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PROLOGO

Mohamed ElBaradei
Director General

El Estatuto del OIEA faculta al Organismo para promover los usos
pacificos y seguros de la energia nuclear. S6lo mediante la aprobacién y
aplicacion de un marco juridico nuclear nacional efectivo puede garantizarse en
un Estado el uso pacifico y seguro de la energia nuclear. En los tltimos 30 afios la
Oficina de Asuntos Juridicos el OIEA ha ayudado a los Estados Miembros a
establecer sus marcos juridicos nucleares nacionales.

La demanda de asistencia legislativa ha aumentado enormemente en los
dltimos 17 afios, tanto en materia de seguridad nuclear —debido a la aprobacién
de seis instrumentos juridicos internacionales negociados bajo los auspicios del
OIEA tras el accidente de Chernébil— como en materia de no proliferaciéon —
en respuesta en los esfuerzos por fortalecer las salvaguardias del OIEA mediante
la aprobacion del Modelo de Protocolo adicional a los Acuerdos de
Salvaguardias. El1 OIEA, sus Estados Miembros y el publico en general tienen un
interés comun en fomentar la adhesion a estos instrumentos y al establecimiento
de la legislacion de ejecucion necesaria.

Hasta la fecha, la ayuda del OIEA ha consistido en redactar nuevas leyes
nucleares y revisar las leyes y reglamentos en vigor, acoger a becarios, asesorar
sobre marcos institucionales y organizar cursillos de capacitacion sobre
cuestiones juridicas concretas. Sin embargo, para ser verdaderamente eficaz, esta
ayuda debe complementarse con la autoevaluacion de los propios Estados, de
manera que, cuando redacten nuevas leyes sobre actividades nucleares o
modifiquen o refundan la legislacién en vigor, puedan asegurar que sus marcos
juridicos nucleares nacionales observan las obligaciones internacionales
pertinentes y las mejores précticas en materia de derecho nuclear. Este manual
se ha creado para facilitar dicha autoevaluaciéon. Se dirige no sélo a los
legisladores, funcionarios publicos, expertos técnicos, abogados, diplométicos y
usuarios de la tecnologia nuclear, sino también a los medios de difusién y al
publico en general, para ayudarles a comprender los requisitos bésicos de un
marco juridico nuclear adecuado.

El manual es un avance importante en el fortalecimiento uniforme del
marco juridico internacional que rige los usos pacificos y seguros de la energia
nuclear. Gracias a los autores del manual por sus esfuerzos en esta direccién, y
gracias a todos los que han contribuido a hacer posible esta publicacién. Espero
que el manual pruebe una vez mds la importancia de mantener y mejorar la
fructifera ejecucion del Programa de asistencia legislativa nuclear del OIEA.



NOTA EDITORIAL

El uso de determinadas denominaciones de paises o territorios no implica juicio
alguno por parte de la entidad editora, el OIEA, sobre la situacion juridica de esos paises
o territorios, sus autoridades e instituciones o el trazado de sus fronteras.



PREFACIO

.Por qué un manual de derecho nuclear?

Durante muchos afos el OIEA, de acuerdo con el mandato de su
Estatuto, ha ayudado a los Estados Miembros que lo han solicitado a establecer
los marcos juridicos nacionales de regulacion de los usos pacificos de la energia
nuclear y de la radiacién ionizante. Al extenderse los usos de las técnicas
nucleares en diversos campos, crece el ndmero de Estados que han
comprendido que un marco juridico bien estructurado es necesario para
cumplir los requisitos técnicos y de gestiéon destinados a proteger la salud
publica, la seguridad y el medio ambiente. En consecuencia, el OIEA recibe
cada vez mas solicitudes de ayuda de Estados Miembros respecto de la
redaccién o modificacion de leyes nucleares. Por este motivo se ha considerado
que un manual de derecho nuclear podria ser 1til para ayudar a los legisladores,
funcionarios publicos, expertos técnicos, abogados, diplométicos, usuarios de la
tecnologia nuclear, medios de difusién y publico de los Estados Miembros a
comprender esos requisitos.

Se espera que los primeros interesados en este manual sean personas de
Estados con marcos juridicos nucleares menos desarrollados que participen en
la elaboracion de nuevas leyes sobre actividades nucleares o estén interesadas
en dicha elaboracién. Los segundos interesados serian personas de Estados
interesados en modificar o refundir leyes en vigor para hacerlas mds coherentes
y eficaces, o personas que desean que la legislacion se extienda a una o varias
esferas técnicas en las que actividades recientes han demostrado que existen
carencias legales. Ademads, el presente manual puede ser de interés para
Estados que deseen adaptar la legislacion nacional a los instrumentos interna-
cionales en materia nuclear. Incluso para Estados dotados de marcos juridicos
bien desarrollados, el manual puede resultar util como medio de confirmar que
sus legislaciones regulan o al menos tienen en cuenta todas las cuestiones
juridicas necesarias en materia nuclear. Se espera asimismo que el manual sea
atil para ensefiar derecho nuclear en instituciones académicas y en el marco de
los programas de asistencia técnica del OIEA y de otros organismos
pertinentes nacionales e internacionales.

.Por qué se ha redactado asi?

Puesto que se espera que los primeros interesados en el manual sean los
legisladores u otras personas de Estados que acaban de iniciar el estableci-
miento de marcos juridicos nucleares nacionales, se ha considerado importante
que el manual sea una guia practica razonablemente concisa, y no un texto



tedrico exhaustivo. Por lo tanto, el manual no pretende abarcar el enorme
abanico de normas y requisitos técnicos necesarios para regular las muchas
facetas de la energia nuclear. Tampoco incluye textos modelo o ilustrativos de
leyes nucleares. Uno de los principios en que se basa el manual es que cada
Estado debe establecer su propio marco legislativo de acuerdo con su situacién
particular, que comprende el marco juridico y constitucional, las tradiciones
culturales, la capacidad cientifica, técnica e industrial, y los recursos
econdmicos y humanos. Los textos legales de otros Estados pueden ser una
orientacion util para entender el modo en que ciertos Estados han resuelto
cuestiones de redaccion legal, pero deben evaluarse teniendo en cuenta la
situacion y experiencia del Estado redactor y adaptarse seglin convenga.
Dentro de su Programa de asistencia legislativa nuclear, el OIEA estd
dispuesto a facilitar ejemplos de leyes nucleares nacionales a los Estados
Miembros que lo soliciten.

El manual trata de explicar el caracter general del derecho nuclear y el
proceso de su elaboracion y aplicacion. Este es el objeto de la Parte I
(Capitulos 1 a 3), que comprende también lo relativo a las disposiciones institu-
cionales para la aplicacion de la ley mediante uno o varios organismos regula-
dores. Ademas, el manual ofrece un panorama sucinto de diversas actividades
en las que se usan materiales o técnicas nucleares, y trata de determinar los
principios y conceptos bdsicos para regular eficazmente cada actividad. Los
Capitulos 4 a 14 deben considerarse esencialmente una lista de verificaciéon de
las cuestiones que los redactores de la legislacion deben incluir en la legislacion
nacional. Cuando procede, el manual sefiala modos alternativos de tratar
cuestiones esenciales.

Aspecto importante del manual son las referencias a normas técnicas y
documentos de orientacion elaborados por el OIEA. Estos textos son un
recurso fundamental para los legisladores y los reguladores en relacién con la
elaboracion y aplicacién de las leyes nucleares, pues ponen de manifiesto el
prolongado y amplio proceso por el que el OIEA obtiene el consenso de los
expertos sobre la soluciéon idénea de los problemas técnicos y de gestion que
plantea la regulacién de actividades nucleares muy diversas, y son la base indis-
pensable del manual.

Un mensaje fundamental del manual es que no hay un modelo tnico y
definitivo de cémo redactar legislacion sobre energia nuclear o de cudl es el
marco institucional idéneo para velar por la aplicacién de las leyes nucleares
nacionales. Dicho esto, se espera que el manual contribuya a la deseable
armonizacién de las leyes nucleares nacionales, proceso que ha recibido un
nuevo impulso con la aprobacién o el perfeccionamiento de varios instru-
mentos internacionales en diversos campos (p. ¢j. la seguridad de los reactores
electronucleares civiles, la seguridad en la gestién del combustible gastado y de



los desechos radiactivos, la responsabilidad nuclear y la proteccién fisica de los
materiales nucleares). El manual comprende el conjunto de las actividades
nucleares pacificas que llevan a cabo los Estados Miembros del OIEA, por lo
que pretende ser razonablemente completo en cuanto a su alcance aunque no
lo sea en su contenido detallado.

Un asunto importante en la legislaciéon en general, y especialmente en el
campo tan sumamente técnico del derecho nuclear, es la necesidad de una
terminologia clara, uniforme y precisa. Los términos utilizados en el manual
proceden de los documentos que se citan y de la bibliografia que figura al final
de cada capitulo y que debe servir de base para definir los términos fundamen-
tales en la legislacion nacional.

Por dltimo, debe advertirse que, salvo en materia de no proliferacion
nuclear, salvaguardias y controles de importacién y exportacion, el manual no
se ocupa de los posibles usos militares de la energia nuclear. Pese a su interés
vital, el examen de las cuestiones juridicas relativas al control de las armas
nucleares y al desarme se deja a otros foros.
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ELEMENTOSDELDERECHONUCLEAR






Capitulo 1

EL DERECHO NUCLEAR Y EL PROCESO LEGISLATIVO

1.1. CONCEPTO DE DERECHO NUCLEAR

El objetivo del presente manual es ayudar a los Estados a redactar una
legislacion nacional que ofrezca un fundamento juridico adecuado para
procurar las ventajas econdmicas y sociales de la energia nuclear y la radiacion
ionizante. Por tanto, para empezar, es importante ofrecer un concepto basico
de derecho nuclear. ;Qué es el derecho nuclear? ;En qué difiere de otras
ramas del derecho interno e internacional? ;Qué relacion deberia haber entre
el derecho nuclear y otros elementos de la infraestructura legal estatal?
Contestar a estas preguntas podria suponer un detallado y complicado examen
histérico y analitico de los esfuerzos realizados durante mas de sesenta afios
para establecer unas normas juridicas que rigen una tecnologia muy compleja.
Sin embargo, este manual se limita a esbozar las cuestiones mds bdsicas y
fundamentales que deben tener en cuenta los legisladores y otras personas.

1.1.1. Riesgos y ventajas

Como es bien sabido, la energia nuclear supone especiales riesgos para la
salud y la seguridad de las personas y para el medio ambiente que deben ser
gestionados cuidadosamente. Sin embargo, los materiales y las tecnologias
nucleares también suponen importantes ventajas en muchos campos, desde la
medicina y la agricultura hasta la generacién eléctrica y la industria. Una
actividad humana que supone sélo peligros y ninguna ventaja requiere no su
regulacion sino un régimen juridico de prohibiciéon. Por tanto, una caracte-
ristica esencial de la legislacion sobre energia nuclear es su atencién dual, tanto
a los riesgos como a las ventajas de dicha energia.

1.1.2.  Jerarquia normativa nacional

Es importante advertir que las normas juridicas que regulan la energia
nuclear forman parte del conjunto del ordenamiento juridico de un Estado. El
derecho nuclear esta sujeto a la jerarquia normativa ordinaria vigente en la
mayoria de los Estados. Esta jerarquia consta de varios niveles. El primero,
normalmente conocido como nivel constitucional, establece la estructura
bésica institucional y juridica que rige todas las relaciones dentro del Estado.
Inmediatamente debajo del nivel constitucional se sitda el nivel legal, formado
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por las leyes especificas aprobadas por el parlamento para crear otros
organismos necesarios y adoptar medidas sobre la amplia gama de actividades
que afectan a los intereses nacionales. El tercer nivel lo forman los regla-
mentos, es decir, normas detalladas, a menudo muy técnicas, por las que se
fiscalizan o regulan actividades especificadas en las leyes. Por su especial
naturaleza, estas normas suelen redactarlas organismos especializados
(incluidos los designados como autoridades reguladoras) facultados para
supervisar materias especificas de interés nacional, y suelen aprobarse de
acuerdo con el marco juridico nacional. Un cuarto nivel se compone de instru-
mentos orientativos, no vinculantes, que formulan recomendaciones para
ayudar a personas y organizaciones a cumplir los requisitos legales.
Dependiendo de las actividades nucleares que el Estado decida autorizar,
la explotacion de la tecnologia nuclear puede suponer la aplicacién de multitud
de leyes relacionadas principalmente con otras materias (como la proteccion
ambiental, la seguridad laboral, la planificacion del aprovechamiento de la
tierra, el procedimiento administrativo, la mineria, el transporte, la ética publica
y la regulacion de las tarifas eléctricas). En general, las desviaciones del marco
general de la legislacion nacional s6lo deberian aceptarse alli donde la especial
naturaleza de una actividad justifique un tratamiento especial. Por tanto, en la
medida en que una actividad nuclear esté suficientemente regulada en otras
leyes, no deberia ser necesario aprobar nuevas leyes. No obstante, desde el
inicio mismo del desarrollo de la energia nuclear se ha considerado que esta
requeria disposiciones legales especiales que velaran por su correcta gestion.

1.2. DEFINICION DE DERECHO NUCLEAR

En vista de estos factores bdsicos, el derecho nuclear puede definirse
como:

El conjunto de las disposiciones juridicas especiales creadas para regular
la conducta de las personas fisicas o juridicas que llevan a cabo
actividades relacionadas con los materiales fisionables, la radiacion
ionizante y la exposicion a fuentes naturales de radiacién.

Esta definicion comprende cuatro elementos clave. En primer lugar,
como conjunto de disposiciones juridicas especiales, el derecho nuclear se
reconoce como parte del ordenamiento juridico interno, aunque esté formado
por normas distintas requeridas por la especial naturaleza de la tecnologia a la
que se refiere. En segundo lugar, el elemento de regulacion incorpora el
concepto de riesgo—-beneficio que es esencial en la gestion de actividades que
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suponen tanto peligros como ventajas para el desarrollo social y econémico. En
tercer lugar, como sucede con todos los regimenes juridicos, estas disposiciones
juridicas especiales se refieren a la conducta de las personas fisicas y de las
personas juridicas, como son las entidades comerciales, académicas y cientificas
y las entidades publicas. El cuarto elemento es la radiactividad (producida
mediante el uso de materiales fisionables o la radiacién ionizante) como rasgo
caracteristico que justifica un régimen juridico especial.

1.3. OBJETIVO DEL DERECHO NUCLEAR

Antes de intentar determinar los rasgos especiales del derecho nuclear
que lo distinguen de otras ramas del derecho, es importante subrayar
brevemente el motivo principal que lleva a un Estado a emprender el gran
esfuerzo necesario para adoptar tal legislacion. En términos simples, el objetivo
principal del derecho nuclear podria definirse asi:

Establecer el marco juridico aplicable a la ejecucion de actividades
relacionadas con la energia nuclear y la radiacion ionizante de forma que
se proteja adecuadamente a las personas, los bienes y el medio ambiente.

En vista de este objetivo, es muy importante que las autoridades
competentes evalien cuidadosamente sus actividades actuales en el campo de
la energia nuclear y sus planes de desarrollo futuro de dicha energia, de forma
que la legislacién que finalmente se adopte sea la adecuada.

1.4. PRINCIPIOS DEL DERECHO NUCLEAR

(Cuales son las caracteristicas del derecho nuclear que lo distinguen de
otras ramas del derecho interno? Al respecto, pueden enunciarse una serie de
conceptos basicos, a menudo expresados como principios fundamentales:

a)  Principio de seguridad tecnoldgica;
b)  Principio de seguridad fisica;

¢)  Principio de responsabilidad;

d) Principio de autorizacion;

e) Principio de control continuo;

f)  Principio de compensacion;

g)  Principio de desarrollo sostenible;
h)  Principio de cumplimiento;
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i)  Principio de independencia;
j)  Principio de transparencia;
k)  Principio de cooperacién internacional.

1.4.1. Principio de seguridad tecnologica

Numerosas leyes nacionales, instrumentos internacionales, documentos
reguladores y comentarios de expertos subrayan que la seguridad tecnoldgica
es el requisito prioritario en el uso de la energia nuclear y las aplicaciones de la
radiacion ionizante. En los debates sobre la seguridad tecnoldgica nuclear se
han articulado varios principios subsidiarios. Uno de estos principios es el
denominado “principio de prevencion”, segin el cual, dada la especial
naturaleza de los riesgos que supone el uso de la energia nuclear, el objetivo
primordial del derecho nuclear es promover el ejercicio de la cautela y la
prevision para evitar los dafios que el uso de esta tecnologia podria causar y
para minimizar los efectos adversos que resulten de su mal uso o de accidentes.
Un principio complementario es el “principio de proteccién”. El objetivo
fundamental de todo régimen regulador es lograr el equilibrio entre los riesgos
y las ventajas sociales. Cuando los riesgos de una actividad se consideran
mayores a sus ventajas, la prioridad debe ser proteger la salud publica, la
seguridad tecnoldgica y fisica y el medio ambiente. Naturalmente, donde no se
pueda lograr ese equilibrio, las normas del derecho nuclear deben exigir
medidas que favorezcan la proteccion. En este contexto debe entenderse el
concepto que se conoce comunmente como “principio de precaucion” (es
decir, el concepto de evitar dafios previsibles).

Al aplicar estos conceptos interrelacionados y superpuestos de seguridad
tecnoldgica siempre es importante centrarse en el requisito esencial de que
tanto los riesgos como las ventajas de la energia nuclear se comprendan y
tengan en cuenta debidamente a fin de lograr un equilibrio razonable en la
formulacién de las medidas legales o reguladoras. Los principios fundamen-
tales de la seguridad tecnoldgica codificados en la legislacion pueden aplicarse
a una amplia gama de actividades e instalaciones que suponen tipos y niveles
de riesgo muy distintos. Obviamente, las actividades que supongan riesgos
radioldgicos notables requeriran medidas de seguridad tecnoldgica estrictas y,
al mismo tiempo, disposiciones juridicas estrictas; las actividades que supongan
un riesgo radiolégico minimo o inexistente requerirdn s6lo medidas de
seguridad tecnoldgica bdsicas y controles juridicos limitados. La ley debe
reflejar la jerarquia del riesgo. Efectivamente, las restricciones legales que no
puedan justificarse por el riesgo que suponga una actividad pueden conside-
rarse limitaciones indebidas de los derechos de las personas u organizaciones
que llevan a cabo esa actividad.
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1.4.2.  Principio de seguridad fisica

Para establecer un marco legislativo de las actividades nucleares
realizadas con fines pacificos puede ser ttil recordar que el desarrollo moderno
de la tecnologia nuclear tiene sus origenes en los programas militares de varios
Estados. Lo mismo que ciertos materiales y tecnologias nucleares suponen
riesgos para la salud y la seguridad tecnoldgica si se encauzan hacia fines no
pacificos, también suponen riesgos para la seguridad fisica de las personas y las
instituciones sociales. Las fuentes radiactivas perdidas o abandonadas pueden
causar lesiones a personas que desconozcan los riesgos que entrafian. La
adquisicion de fuentes radiactivas por grupos terroristas o criminales puede
llevar a la produccion de dispositivos de dispersion radiactiva para cometer
actos dolosos. La desviacién de ciertos tipos de materiales nucleares podria
contribuir a extender los explosivos nucleares tanto a entidades nacionales
como subnacionales. Por estos motivos, se precisan medidas juridicas especiales
para proteger y justificar los tipos y las cantidades de materiales nucleares que
pueden suponer riesgos para la seguridad fisica. Estas medidas deben impedir
que estos materiales y tecnologias se desvien, tanto accidental como intencio-
nadamente, de sus usos legitimos.

Varios capitulos del presente manual describen las medidas juridicas
necesarias para la aplicacion practica del principio de seguridad fisica. De
especial relevancia es el Capitulo 14 (Proteccion fisica). También son
relevantes: el Capitulo 7 (Preparacién y respuesta ante emergencias); el
Capitulo 9 (Transporte de materiales radiactivos); el Capitulo 12 (Salva-
guardias), y el Capitulo 13 (Controles de exportacion e importacion).

1.4.3. Principio de responsabilidad

El uso de la energia nuclear implica normalmente a numerosas partes,
tales como organizaciones de investigacion y desarrollo, procesadores de
materiales nucleares, fabricantes de dispositivos nucleares o fuentes de
radiacién ionizante, médicos, empresas de ingenieria y arquitectura, empresas
de construccion, explotadores de instalaciones nucleares, instituciones
financieras y organismos reguladores. Con tantas partes potencialmente
implicadas en una actividad nuclear, surge una pregunta: “;Quién es el
principal responsable de garantizar la seguridad tecnoldgica?” En cierto
sentido, estd claro que todas las entidades que tienen algtin control sobre una
actividad nuclear son también al menos en parte responsables de la seguridad
tecnoldgica. Sin embargo, la entidad que sistemdticamente se considera
responsable principal es el explotador o titular de la licencia que ha obtenido la
autorizacién para llevar a cabo actividades especificas relacionadas con la
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energia nuclear o la radiacion ionizante. Como se analiza en el Capitulo 11,
existen mecanismos juridicos conforme a los cuales la responsabilidad
econdmica parcial o total por los dafios que puedan resultar de las actividades
nucleares puede atribuirse (o “canalizarse”) a distintas partes. No obstante, el
punto de partida de esos mecanismos es el principio fundamental de que el
explotador o titular de la licencia debe asumir la carga de velar por que sus
actividades cumplan los requisitos exigibles en materia de salud, seguridad
tecnoldgica vy fisica, y proteccién del medio ambiente.

1.4.4. Principio de autorizacion

En la mayor parte de los ordenamientos juridicos nacionales, las
actividades que la ley no prohibe expresamente se pueden llevar a cabo
libremente, sin autorizacion oficial. Sélo si una actividad supone un riesgo
cierto de dafio a las personas o al medio ambiente procede que la ley exija
autorizacién previa para llevarla a cabo. Teniendo en cuenta los especiales
riesgos de la tecnologia nuclear, el derecho nuclear suele exigir la autorizacién
previa de actividades que impliquen el uso de materiales fisionables y radio-
isétopos. La autorizacién se conoce con diversos nombres, tales como
“licencia”, “permiso”, “certificado” o “aprobacion”. Al aplicar el principio de
autorizacion, es importante que la ley determine claramente las actividades o
instalaciones que requieren autorizacioén y las que no. Cuando el organismo
regulador considere que los riesgos de una actividad sean tan bajos que no
merezcan regularse, puede no exigirse autorizacion expresa para esa actividad.
En estos casos puede concederse una autorizacion general en forma de
exencién contenida en un documento publico o en avisos. No obstante, el
organismo regulador siempre conserva la facultad de revocar tales autoriza-
ciones generales si surgen datos que indican que los riesgos de la actividad son
excesivos. También debe tenerse en cuenta que la autorizaciéon de una actividad
nuclear puede tener repercusiones practicas y juridicas en terceros, y
normalmente las tiene. Por ejemplo, los derechos de las personas que viven
cerca del lugar donde se proyecta instalar una central nuclear pueden resultar
afectados por la concesion de la licencia para construirla.

1.4.5. Principio de control continuo

Incluso cuando se concede la autorizacion (normalmente en forma de
licencia) para realizar ciertas actividades, el organismo regulador debe
conservar la facultad de control continuo a fin de asegurarse de que esas
actividades se ejecutan de manera tecnoldgica y fisicamente segura y de
acuerdo con las condiciones de la autorizacién. Este principio implica que la
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legislacion nuclear nacional debe garantizar el libre acceso de los inspectores
del organismo regulador a todo lugar donde se utilicen y almacenen materiales
nucleares.

1.4.6.  Principio de indemnizacion

Dependiendo de diversos factores técnicos, el uso de la energia nuclear
conlleva el riesgo de causar dafios graves a las personas, los bienes y el medio
ambiente. Teniendo en cuenta que las medidas preventivas no pueden excluir
totalmente la posibilidad de que se produzcan esos dafios, el derecho nuclear
requiere que los Estados adopten medidas para asegurar compensaciones
adecuadas en caso de accidente nuclear. La especial naturaleza de estas
medidas se analiza en el Capitulo 11.

1.4.7.  Principio de desarrollo sostenible

Diversos instrumentos de derecho del medio ambiente establecen la
obligacion de cada generacion de abstenerse de imponer cargas excesivas a las
generaciones futuras. Segin este principio, el desarrollo econémico y social
solo puede ser “sostenible” si el medio ambiente mundial se protege frente a la
degradacion. El principio es especialmente aplicable al terreno nuclear, ya que
ciertos materiales fisionables y fuentes de radiacion ionizante pueden acarrear
riesgos para la salud, la seguridad tecnoldgica y el medio ambiente por
periodos de tiempo muy largos. Sin embargo, la propia durabilidad de estos
materiales hace dificil determinar qué medidas actuales se necesitan para
proteger adecuadamente a las generaciones de un futuro lejano e impredecible.
Una manera de aplicar el principio de desarrollo sostenible al terreno nuclear
es instar a la generacion actual a hacer todo lo posible para asegurar la
seguridad tecnoldgica a largo plazo, pero sin dejar sin opciones a las genera-
ciones futuras y sin depender excesivamente de previsiones a largo plazo cuya
exactitud en los periodos tan extensos que se contemplan es improbable.

1.4.8. Principio de cumplimiento

Aunque muchas actividades humanas que se llevan a cabo dentro del
territorio de un Estado pueden causar dafios mas alld de sus fronteras, se
considera que la energia nuclear conlleva especiales riesgos de contaminacion
radioldgica transfronteriza. Tanto a nivel regional como mundial, instrumentos
bilaterales y multilaterales van formando un derecho internacional de la
energia nuclear. En la medida en que un Estado se haya adherido a esos instru-
mentos internacionales, su derecho nuclear nacional debe reflejar las
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obligaciones en ellos establecidas. Ademds, ha surgido un principio de derecho
internacional consuetudinario segun el cual el territorio de un Estado no debe
utilizarse de manera que cause dafios en otro Estado, y, consecuentemente, son
necesarias medidas de control. En los Estados donde los tratados suscritos en
condiciones de directa aplicacién se incorporan automaticamente al derecho
interno, puede no ser necesaria una legislacion especial. Sin embargo, en
muchos otros Estados el cumplimiento de las obligaciones internacionales
requiere medidas legislativas adicionales.

1.4.9. Principio de independencia

El Capitulo 2 trata sobre las funciones del organismo regulador nacional
en cuanto al control de la energia nuclear. Aqui basta con advertir que es
especialmente importante para el derecho nuclear que se cree un organismo
regulador cuyas decisiones en materia de seguridad tecnoldgica estén libres de
interferencias de entidades dedicadas al desarrollo o fomento de la energia
nuclear. Teniendo en cuenta los riesgos considerables de la tecnologia nuclear,
esos otros intereses deben supeditarse al dictamen independiente y especia-
lizado del organismo regulador en cuanto afecte a la seguridad tecnoldgica.

1.4.10. Principio de transparencia

La energia nuclear experimenté gran parte de su desarrollo inicial en los
programas militares que tuvieron su origen en la Segunda Guerra Mundial. En
aquel entonces, y durante un largo periodo posterior, la informacion relativa a
materiales y tecnologias nucleares se consideré muy delicada, y los gobiernos la
trataron como asunto confidencial. Sin embargo, al desarrollarse los usos
pacificos de la energia nuclear, el conocimiento de esta tecnologia por el
publico y su confianza en ella han exigido que la gente, los medios de comuni-
cacion, los parlamentos y otros organismos interesados reciban la mayor
informacién posible sobre los riesgos y ventajas que el uso de diversas técnicas
nucleares supone para el desarrollo social y econémico. El principio de trans-
parencia requiere que las entidades que participan en el desarrollo, uso y
regulacion de la energia nuclear divulguen toda la informacion pertinente
relativa al uso de la energia nuclear y, en particular, la relativa a los incidentes
y anomalias que puedan afectar a la salud ptblica, la seguridad tecnoldgica y el
medio ambiente.
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1.4.11. Principio de cooperacion internacional

Este dltimo principio se refiere a la necesidad de que los usuarios de la
tecnologia nuclear y los reguladores de las actividades nucleares mantengan
una estrecha relacién con sus homélogos de otros Estados y de las organiza-
ciones internacionales pertinentes. La dimension internacional de la energia
nuclear se basa en varios factores. En primer lugar, en la esfera de la seguridad
tecnoldgica y el medio ambiente, la posibilidad de efectos transfronterizos
requiere que los Estados armonicen sus politicas y creen programas de
cooperacion para rebajar el riesgo de dafios que afecten a sus ciudadanos y
territorios, a la poblacion mundial y al planeta en su conjunto. Ademads, las
experiencias de un Estado en cuanto a como mejorar la seguridad tecnolégica
pueden ser muy utiles para mejorar la situacion en otros Estados. Para mejorar
la seguridad tecnoldgica de las actividades e instalaciones nucleares en todo el
mundo es esencial que esas experiencias se divulguen de forma répida y
generalizada. En segundo lugar, el uso de materiales nucleares acarrea riesgos
para la seguridad fisica que no conocen fronteras nacionales. Se es consciente
hace mucho tiempo de que las amenazas de actos terroristas, trafico ilicito de
materiales nucleares y proliferaciéon de explosivos nucleares, son cuestiones
que requieren un alto grado de cooperacion internacional. En tercer lugar, se
ha adoptado gran ntimero de instrumentos juridicos internacionales para
codificar las obligaciones de los Estados en materia nuclear. Ademads de que los
Estados deben cumplir de buena fe esas obligaciones, las disposiciones
contenidas en los instrumentos internacionales pueden limitar la discreciona-
lidad de los legisladores a la hora de formular leyes nacionales sobre ciertas
materias reguladas en esos instrumentos. En cuarto lugar, el caracter cada vez
mas multinacional del sector nuclear, con frecuentes movimientos transfronte-
rizos de materiales y dispositivos nucleares, hace que el control efectivo
dependa de la actuacién paralela y conjunta de entidades publicas y privadas.
Por todos estos motivos, la legislacion nuclear nacional debe incluir disposi-
ciones adecuadas que estimulen a los organismos publicos y a los usuarios
privados de la energia nuclear a participar en actividades internacionales
pertinentes dentro del &mbito nuclear.

1.5. PROCESO LEGISLATIVO
EN MATERIA DE DERECHO NUCLEAR

El proceso de redaccién de la legislacion nacional por la que se establece
o modifica el marco juridico del desarrollo y uso de la tecnologia nuclear y del
uso de materiales nucleares no difiere en lo esencial del proceso legislativo en
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cualquier otra materia de interés nacional. La legislacion sobre energia nuclear,
como cualquier otra, debe cumplir los requisitos constitucionales e institucio-
nales del ordenamiento politico y juridico de cada Estado. Sin embargo, la
cuestion de la energia nuclear es muy compleja y técnica, y comprende ciertos
materiales y actividades que suponen riesgos excepcionales para la salud
humana, la seguridad tecnoldgica y el medio ambiente, ademads de riesgos para
la seguridad fisica tanto nacional como internacional. De ahi que exista un
conjunto de criterios técnicos muy detallados y complejos destinados a velar
por que las actividades nucleares puedan llevarse a cabo con seguridad
tecnoldgica y fisica y respetando el medio ambiente. Estos criterios técnicos
comprenden principios generales, requisitos 0 normas obligatorios, directrices
o recomendaciones no vinculantes, y practicas oficiosas. Se refieren a muy
diversos campos técnicos, desde la generacion de energia nucleoeléctrica hasta
el uso de fuentes radiactivas selladas en la medicina, la industria y la
agricultura. Ademads, se ha creado una estructura creciente de obligaciones
convencionales internacionales y normas aceptadas sobre “précticas idoneas”
que permite a los Estados armonizar sus leyes y contribuye asi a que se
aborden con mayor eficacia y coherencia asuntos que interesan a la comunidad
internacional.

Dado el amplio espectro de normas técnicas existentes, ;como debe el
legislador abordar la tarea de hacerlas vinculantes para las entidades que
utilizan la energia nuclear, sean personas fisicas, empresas privadas, institu-
ciones académicas, organizaciones profesionales u organismos publicos? Es
claramente no deseable, por no decir imposible, incorporar al derecho interno
incluso un pequefio nimero de esas normas. Si se hiciera, los textos legales
resultarian sumamente extensos e ininteligibles para la mayoria de la gente.
Ademas, podria obstaculizarse el progreso en materia de seguridad tecnoldgica
al imponerse estrictas limitaciones a la aplicacién de avances ttiles en ciencia,
tecnologia, gestion y regulacion. Por lo demads, las normas técnicas no siempre
son de aplicacion general (incluso en el campo nuclear); puede que sean
aplicables s6lo a una actividad o funcién concreta, con ajustes basados en sus
caracteristicas y riesgos particulares. Conforme a las buenas practicas de
redaccion legislativa, las leyes deben formularse normalmente de manera que
establezcan requisitos de aplicacién general para una esfera amplia de interés
publico.

Hay que evaluar las normas técnicas para determinar si tienen
importancia general o si se centran en tipos especificos de actividades o instala-
ciones. Las normas técnicas de la primera clase deben codificarse en leyes de
aplicacidon general, mientras que las de la segunda se incorporan mejor en un
nivel inferior de la jerarquia normativa nacional. Esta estrategia tiene la
ventaja de proporcionar a las autoridades competentes la flexibilidad necesaria



EL DERECHO NUCLEAR Y EL PROCESO LEGISLATIVO 13

para revisar las normas ante la aparicion de nuevos avances sin necesidad de
modificar la ley. Las normas técnicas de nivel inferior pueden adoptarse de
diversas formas. Por ejemplo, algunos Estados pueden preferir adoptarlas
como directrices administrativas que exigen a la autoridad competente que las
aplique a las personas que se dedican a las actividades nucleares de que se trate,
mientras que otros Estados pueden preferir adoptarlas como orientaciones o
recomendaciones no vinculantes formuladas por organismos privados especia-
lizados. También es posible transformar ciertas normas técnicas en normas
vinculantes para las personas y organizaciones que utilizan la energia nuclear si
se exige su cumplimiento como condicién para obtener la autorizacion, licencia
0 permiso correspondiente.

En resumen, las normas técnicas de seguridad tecnoldgica y fisica y de
proteccién ambiental en la esfera nuclear deben materializarse en:

a)  Principios basicos adoptados como normas de aplicaciéon general
vinculantes para toda persona y organizacion;

b) Requisitos técnicos (en forma de reglamentos, orientaciones y recomen-
daciones) que no son de aplicacion general y que son vinculantes para
determinadas personas u organizaciones porque se las aplica el
organismo regulador, o sdlo para el titular de una licencia por figurar en
las condiciones de esta.

En las Secciones 1.5.1 a 1.5.10 se resumen algunos elementos y estrategias
que pueden tener en cuenta los Estados al adoptar sus leyes nucleares.

1.5.1. Evaluacion de programas y planes nucleares

Tanto si pretende dotarse de un marco juridico nuclear como si pretende
modificarlo o simplemente actualizar alguno de sus aspectos, el primer paso
que un Estado debe dar es evaluar los programas y planes actuales y previstos
sobre uso de técnicas y materiales nucleares. Algunos Estados realizan
actividades en todo el espectro de aplicaciones de la tecnologia nuclear,
incluida la produccién de energia nucleoeléctrica. Otros utilizan fuentes de
radiacion exclusivamente en medicina, agricultura e industria. Y otros mads se
limitan a las labores de extraccién de uranio y torio para su exportacion.
Algunos Estados han decidido no hacer uso de ciertas tecnologias nucleares,
pero tienen que establecer el marco juridico para el posible trénsito de
materiales nucleares u otras fuentes radiactivas a través de su territorio.
Finalmente, hay Estados preocupados por posibles actividades nucleares de
paises vecinos que pueden justificar la adopcion de medidas de cooperacién o
de planificacion para emergencias por riesgo radioldgico.
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Sea cual sea la entidad encargada de realizar la evaluacién (organismo
estatal, comité legislativo o grupo de expertos independiente), debe tener en
cuenta no sélo los programas actuales y previstos sino también los programas
que pueden surgir en algiin momento en una economia global en rdpida trans-
formacion. Antes que dejar una esfera de actividad nuclear sin regular, siempre
es mejor ofrecer una orientacion legislativa anticipada sobre la manera de
regularla (aunque mads adelante haya que revisar esa orientacién). Las
actividades nucleares no reguladas en absoluto, incluso si se llevan a cabo de
buena fe, pueden causar problemas de salud, seguridad tecnoldgica, medio
ambiente y econdmicos. Establecer normas después que se ha producido el
dafio o se ha incurrido en responsabilidad es una solucién muy insatisfactoria.
Por lo tanto, dentro de lo posible, el legislador debe procurar que las normas
nacionales reguladoras de las actividades nucleares tengan un amplio 4mbito
de aplicacion.

Ademas, no basta simplemente analizar alternativas u opciones que
pudieran ser de interés. Los gobiernos deben estar dispuestos a tomar
decisiones firmes sobre el alcance y el caracter del tipo de desarrollo nuclear
que quieren promover. Tales decisiones requieren una clara formulacién de
politica nacional, algo que puede requerir un largo debate y el consiguiente
ajuste de opiniones. Mientras que algunas actividades pueden suscitar un fuerte
interés politico, otras no resultan controvertidas en absoluto. La politica de un
Estado respecto del desarrollo nuclear puede adoptar diversas formas. Con
todo, hay tres opciones tipicas. En primer lugar, un gobierno puede afirmar de
forma activa la conveniencia de explotar al maximo los materiales y tecnologias
nucleares mediante la adopcién de una politica de “fomento” que incluya, por
ejemplo, apoyar la investigacion y el desarrollo, otorgar ayudas financieras y
racionalizar las normas administrativas y reguladoras. Una segunda opcidn,
opuesta a la anterior, es desalentar o incluso impedir el desarrollo nuclear
adoptando prohibiciones legales, denegando recursos financieros a proyectos
nucleares y exigiendo requisitos administrativos y reguladores gravosos. La
mayoria de los Estados optan por una solucién intermedia. Esta soluciéon
neutral se apoya principalmente en los criterios econdmicos de empresas
privadas y en el proceso regulador normal. Cada gobierno, mediante sus
propios procesos legales de toma de decisiones, determinard cudl de esas
opciones, y en qué grado, se ajusta mejor a los intereses del Estado.

1.5.2. Evaluacion de leyes y marcos reguladores
Como complemento a la evaluaciéon de los programas actuales y

previstos, es Util para una nueva legislacion nuclear que se haga una evaluacion
global de la situacién de todas las normas legales y reguladoras relativas a la
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energia nuclear. Esta tarea puede no ser sencilla. En la mayor parte de los
ordenamientos juridicos nacionales, muchas disposiciones no referidas expre-
samente a actividades nucleares pueden afectar notablemente a la manera en
que esas actividades se llevan a cabo. Ademads de las leyes generales sobre el
medio ambiente, las leyes sobre cuestiones econdmicas (p.ej. sistema
tributario, responsabilidad civil, tasas reguladoras, multas y fijacién de tarifas
eléctricas), salud e higiene en el trabajo, represion de delitos, planificacion del
aprovechamiento de la tierra, comercio internacional y aduanas, investigacion
cientifica y muchas otras esferas, pueden afectar a las empresas que llevan a
cabo actividades nucleares. Ademads, la mayoria de los Estados ya tienen
algunas leyes aplicables a la energia nuclear, asi como organismos reguladores
en materia nuclear. Si el resultado de una evaluacién concienzuda es que tales
leyes y organismos son adecuados para regular las actividades nucleares
actuales y previstas, no hay razén para hacer cambios.

De las miiltiples cuestiones que deben analizarse al evaluar el derecho
nuclear de un Estado, las més importantes son las siguientes:

a) (Es clara la legislacion actual en cuanto a que la salud publica, la
seguridad tecnoldgica y fisica y el medio ambiente son las considera-
ciones primordiales en el uso de técnicas y materiales nucleares?

b) ¢(Hay lagunas o duplicidades importantes en el marco juridico del
tratamiento de las actividades nucleares o el uso de materiales nucleares
tanto actuales como razonablemente previsibles?

¢) ¢Se definen de manera clara y coherente los principales términos
utilizados en la legislacién? ; Existe confusion respecto de la forma en que
se deban regular las actividades nucleares porque se utilicen términos y
definiciones distintas o por falta de definicion de ciertos términos?

d) (Se establecen con claridad y coherencia las responsabilidades institucio-
nales en cuanto a la regulacién de las actividades nucleares, de manera
que favorezca una regulacion eficiente, sin retrasos y conflictos burocraticos?

e) ¢(Impone el actual sistema regulador a las entidades reguladas o a los
organismos reguladores cargas financieras o administrativas innecesarias
que podrian reducirse para mejorar la eficiencia?

f)  (Se ajusta plenamente el sistema actual a las obligaciones internacionales
del Estado y a las précticas idoneas internacionales que figuran en los
documentos sobre normas de seguridad (como las Normas bdésicas inter-
nacionales de seguridad para la proteccion contra la radiacion ionizante y
para la seguridad de las fuentes de radiacion (Normas basicas internacio-
nales de seguridad) [1]) aprobados por el OIEA u otros organismos
multinacionales competentes?



16 ELEMENTOS DEL DERECHO NUCLEAR

Sin una evaluacién que comprenda al menos las cuestiones mencionadas,
los intentos de redactar una nueva legislaciéon o modificar la vigente acarrean
un peligro real de desembocar en una legislacion nuclear nacional més confusa,
ineficiente y menos eficaz.

1.5.3. Contribucion de los interesados

Un paso muy importante en el desarrollo de la legislacién nuclear es
tener una perspectiva clara del modo en que una ley reguladora nueva o
revisada podria afectar a las personas e instituciones interesadas en el campo
nuclear, y, lo que tal vez sea igual de importante, es necesario entender de qué
modo consideran los interesados que se verdn afectados. En el terreno nuclear,
las percepciones pueden ser tan importantes como la realidad.

Debido a las percepciones diferentes sobre quién tiene un interés
legitimo en una actividad nuclear, no existe una definicion concluyente de
interesado en este contexto ni es probable que una definiciéon concreta sea
aceptable para todas las partes. Sin embargo, tradicionalmente se ha
considerado interesados a: la industria y los profesionales sujetos a regulacion;
las entidades cientificas; los organismos estatales (locales, regionales vy
nacionales) cuyas responsabilidades supuestamente comprenden la energia
nuclear; los medios de difusion; el publico (particulares, grupos comunitarios y
grupos de interés); y otros Estados (sobre todo los Estados vecinos con los que
se hayan suscrito acuerdos para el intercambio de informacion sobre posibles
efectos transfronterizos, o los Estados que importan o exportan ciertas
tecnologias o materiales).

La contribucién de los interesados puede recibirse de distintas formas y
en distintas fases del proceso legislativo. Dependiendo de la cultura y précticas
propias de cada Estado, suele ser conveniente involucrar a los interesados
pronto y en cada etapa del proceso. Por ejemplo, puede solicitarse la contri-
bucién de los interesados respecto de la evaluacidon de programas y leyes a que
se ha hecho referencia anteriormente. Ademas, en muchos Estados los
interesados tienen el derecho de ser oidos en una fase determinada. Su contri-
bucién puede ser en forma de propuesta escrita dirigida a organismos estatales,
comités legislativos o comités especiales, independientemente de qué entidades
se encarguen de la evaluacién. A veces es Util preparar un documento al que
puedan responder los interesados. Un documento de este tipo mejora la
pertinencia de los comentarios, que, de lo contrario, pueden extenderse a temas
secundarios. Sin embargo, los comentarios formulados en respuesta a una
peticion general de opinién pueden ser valiosos incluso si requieren un mayor
esfuerzo de examen por parte de las entidades encargadas de la evaluacion.
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1.5.4. Redaccion legislativa inicial

Después de examinar los resultados de la evaluacion y las contribuciones
de los interesados, la parte a quien se atribuya esta funciéon (ya sea un
organismo estatal, un comité legislativo o un grupo de expertos independiente)
estard en condiciones de redactar un proyecto inicial. Una cuestién importante
en esta fase es determinar si la legislacion nuclear consistird en una sola ley que
abarque todos los aspectos de la energia nuclear, o en varias leyes separadas y
referidas a distintos aspectos. Ademads, una regulacion integral afectara a otras
ramas del derecho.

No existe uniformidad en la manera de abordar esta cuestion. Algunos
Estados optan por una ley integral sobre energia nuclear que se complementa
con varios reglamentos. Otros prefieren aprobar leyes separadas sobre distintas
materias, que también tienen que complementarse con los reglamentos
respectivos.

Al tratar este asunto, los legisladores deben tener en cuenta la tradicion
legislativa nacional. En Estados con una tradicién de regulaciones integrales,
por ejemplo, puede que los legisladores prefieran incorporar la legislacion
nuclear en la legislacion vigente sobre proteccion ambiental, por ejemplo.

La forma en que los Estados organicen su legislacion nuclear no es una
cuestién primordial. Sin embargo, lo que si importa es que la legislacién sea
transparente y clara y permita a los interesados y al publico en general
consultar facilmente sus disposiciones. Este es un argumento en contra de la
incorporacion paulatina de nuevas disposiciones en leyes y reglamentos sobre
materias conexas. Por ejemplo, si los tramites de concesion de licencias para
centrales nucleares, reactores de investigacion y otras instalaciones nucleares
se adoptan en forma de enmiendas a diferentes leyes, no pueden cumplirse los
objetivos de transparencia, claridad y fécil consulta de la legislacion.

Por las razones expuestas, muchos Estados han considerado procedente
adoptar una ley nuclear integral, que comprende todas las materias tratadas en
este manual.

La opcién por una ley integral no significa que ciertas cuestiones
nucleares no esenciales para la seguridad tecnoldgica no puedan tratarse en
otras leyes. Si algunas cuestiones (p. ej. la proteccion de los trabajadores o la
eliminacion de desechos) se regulan efectiva y sistemdticamente en leyes
separadas, no seria necesario ni eficiente incluirlas en la legislacién especial
nuclear. Las normas tributarias especiales deben incluirse en la ley general
tributaria, las normas de derecho penal deben incluirse en el cddigo penal, y las
normas sobre mineria deben formar parte de la ley general de minas.

Algunos Estados dividen las materias objeto de la legislacion nuclear en
dos partes principales: la primera sobre la prevencion de accidentes e
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incidencias mediante, por ejemplo, mecanismos de concesion de licencias y
control; la segunda, sobre responsabilidad nuclear. Esta division es sin duda
razonable, aunque tiene el pequefio inconveniente de que las dos partes
pueden perder su coherencia mutua si se reforman en momentos diferentes.

Las salvaguardias, al igual que las disposiciones sobre control de importa-
ciones y exportaciones, también pueden justificar normas especiales que se
incorporen a la legislacion sobre comercio exterior, ya que difieren de forma
sustancial de las disposiciones sobre seguridad tecnolédgica y responsabilidad
de la legislacion nuclear.

Posteriores capitulos de este manual describen los elementos fundamen-
tales cuya inclusion en la legislacién nacional sobre las distintas actividades
nucleares es preciso analizar. No obstante, la siguiente estructura de una ley
nuclear integral puede servir de orientacion:

a) Titulo de la ley.
b) Indice:
I: Objetivos de la ley;
II: Ambito de aplicacién de la ley;
III: Definicién de términos clave;
IV: Organismo regulador;
V: Autorizaciones (licencias, permisos, etc.);
VI: Obligaciones de titulares de licencias, explotadores y usuarios;
VII: Inspeccidn;
VIIIL: Sanciones.
c¢) Secciones IX a x: requisitos especificos (para cada materia,
p- €j. proteccion radioldgica, materiales y fuentes radiactivos, seguridad
tecnoldgica de instalaciones nucleares, preparacién y respuesta ante
emergencias, extraccion y tratamiento, transporte, desechos radioactivos
y combustible gastado, responsabilidad nuclear y protecciéon frente a
dafios nucleares, salvaguardias, controles de importacién y exportacion, y
proteccion fisica).
d)  Seccion x: clausulas finales (enmiendas, derogacion de leyes anteriores,
etc.).

Los redactores del proyecto inicial deben ocuparse de:

a) determinar los términos clave que requieren una definicién precisa en
una seccion aparte;

b) asignar claramente la responsabilidad institucional para cada actividad
regulada, a fin de evitar confusiones;
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f)

g)

h)
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asegurarse de que la redaccidn es suficientemente clara respecto a qué
actividades entran en el ambito de aplicacion de la ley y qué procedi-
mientos deben seguirse para cumplirla;

asegurarse de que la ley incluye disposiciones claras en materia de
solucién de controversias e infracciéon de las normas (p. ej. conflictos de
competencia entre organismos estatales, recursos de los explotadores
contra las decisiones reguladoras, y sanciones por infraccién intencional
de las normas);

asegurarse de que la legislacion es clara respecto a como se sufragan los
costos de diversas actividades (p.ej. con ingresos procedentes de
impuestos generales, derechos de licencia, o multas por infracciones);
asegurarse de que la ley permite una participacién suficiente de los
interesados (incluidas las comunidades locales y, en caso de cuestiones
transnacionales, los Estados vecinos) en el proceso regulador;

asegurarse de que la ley contiene disposiciones que permiten a los
reguladores actuar con la flexibilidad necesaria para ajustarse a los
cambios tecnoldgicos, sociales y econdmicos;

asegurarse de que la ley regula la aplicacién ordenada de disposiciones
nuevas o modificadas (p. ej. estableciendo plazos previos a la entrada en
vigor de ciertas disposiciones o una entrada en vigor gradual durante un
plazo largo);

asegurarse de que la ley contiene disposiciones especiales sobre el
régimen de las actividades que se llevan a cabo, y las instalaciones que se
explotan, de acuerdo con normas anteriores (p. €j. cldusulas que eximen
ciertas actividades e instalaciones de ciertos requisitos).

Puede que haya otras cuestiones igual de importantes que debieran

abordar los redactores de un proyecto inicial, pero un manual general como
este no puede referirse a todas. Sin embargo, la Secretaria del OIEA estd
dispuesta a revisar los proyectos de legislacion nuclear de los Estados
Miembros que lo soliciten, y a sugerirles mejoras (con caracter confidencial si
asi lo desean). La revision se centra en determinar si el proyecto se ajusta a los
instrumentos juridicos internacionales aplicables y a las précticas idoneas inter-
nacionales establecidas en las normas de seguridad pertinentes del OIEA. La
Secretaria del OIEA también estd en condiciones de facilitar muestras de
textos aprobados en varios Estados que constituyen marcos juridicos
adecuados para regular la energia nuclear.
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1.5.5.  Primera revision de proyectos iniciales

Tras redactar un proyecto inicial razonablemente detallado, muchos
gobiernos han reconocido la utilidad de revisar el texto para evaluar su conve-
niencia y su aceptabilidad publica. Una vez mds, alguna forma de contribucién
de los interesados podria ser ttil a este respecto; por ejemplo, comentarios
formulados por escrito en un plazo determinado, o declaraciones efectuadas en
audiencias organizadas por organismos publicos u érganos legislativos.

1.5.6. Examen legislativo posterior

En este punto, la practica constitucional nacional suele determinar el
procedimiento aplicable al proyecto legislativo. Cabe destacar ahora sélo
ciertos aspectos. A lo largo del proceso legislativo, que puede ser largo y
complejo, es preciso que los redactores puedan consultar a expertos en
tecnologia y derecho nuclear. No siempre estd claro que deban preferirse
términos que tienen un sentido especifico en la comunidad nuclear a términos
mas conocidos por los profanos (y viceversa). Son encomiables los intentos de
que la legislacién sea menos compleja y mds accesible a los usuarios. Sin
embargo, los cambios en la terminologia nuclear pueden provocar incerti-
dumbre sobre como debe regularse cierta actividad. Ademads, los redactores
que no sean especialistas en energia nuclear deben tener en cuenta la validez
cientifica y la viabilidad de las sugerencias que formulen otras personas para
mejorar la seguridad tecnoldgica nuclear. La tecnologia nuclear tiene
partidarios y detractores con firmes convicciones. Los redactores deben tener
en cuenta el modo en que las “mejoras” propuestas afectardn al desarrollo de
la energia nuclear, y deben buscar la objetividad y el equilibrio.

1.5.7.  Supervision legislativa

Sucede con demasiada frecuencia que, una vez terminada la dificil y
disputada labor de adoptar la legislacion nuclear, el érgano legislativo pasa a
examinar otros asuntos y no supervisa los efectos practicos de esa legislacion.
Muchos Estados cuentan con mecanismos que contribuyen a determinar si una
ley estd siendo aplicada conforme a sus objetivos. Naturalmente, debe darse a
los organismos reguladores y a los usuarios de la energia nuclear una
oportunidad razonable para que realicen sus actividades sin molestas interfe-
rencias. Sin embargo, una legislacion que establezca obligaciones razonables de
informacién sobre su aplicaciéon puede contribuir a que se mantenga la
confianza en el proceso regulador. Los informes anuales de los organismos
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reguladores son un mecanismo habitual a este respecto, y conviene que el
legislador especifique las materias sobre las que deben versar esos informes.

1.5.8. Relaciones con leyes no nucleares

Al redactar la legislacion nuclear, los legisladores deben tener en cuenta
la manera en que otros requisitos legales nacionales aplicables a otras materias
pueden influir en la consecucion de los objetivos de la legislacion nuclear. Estos
requisitos legales nacionales pueden basarse en multiples leyes. En el caso de
las instalaciones nucleares, por ejemplo, una lista minima de leyes conexas
podria incluir las referidas a lo siguiente:

a)  Controles locales sobre el aprovechamiento de la tierra;

b)  Cuestiones ambientales (p. ej., la calidad del agua y el aire y la proteccion
de la fauna);

¢) Regulacién econémica de empresas eléctricas;

d) Salud e higiene en el trabajo;

e) Procedimiento administrativo general de los organismos estatales;

f)  Transporte;

g)  Exportacion e importacion de materiales nucleares;

h) Derechos de propiedad intelectual;

i)  Responsabilidad por dafios no nucleares;

j)  Gestion de emergencias;

k)  Impuestos.

Obviamente, es preciso ser plenamente consciente de estas interrela-
ciones para evitar conflictos y confusiones en la aplicaciéon de las leyes. Sin
embargo, también es necesario evitar dobles regulaciones de una misma
materia dentro del marco juridico nacional. Si una materia estd regulada
adecuadamente, y si es previsible que la legislacion en vigor pueda responder
eficiente y eficazmente a las cuestiones que puedan plantear las actividades
nucleares previstas, no se necesita una legislaciéon nuclear aparte. En relacién
con las actividades nucleares, la moderacion legislativa puede a veces ser tan
conveniente como el activismo legislativo.

1.5.9. Adaptacion de la legislacion nacional a convenios
o tratados internacionales

Como se ha dicho anteriormente, se ha adoptado gran nimero de instru-
mentos internacionales (convenios y tratados) sobre cuestiones nucleares
especificas. La adhesion a estos instrumentos presenta tanto un aspecto
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externo como interno. De acuerdo con el derecho internacional, los Estados
que dan los pasos necesarios conforme a su ordenamiento juridico para
aprobar (o ratificar) tales instrumentos estan desde entonces sujetos a las
obligaciones que en ellos se establecen en sus relaciones con los demds Estados
parte (si los instrumentos han entrado en vigor).

Ademas, los Estados deben adoptar medidas juridicas para aplicar esas
obligaciones internamente. Hay dos maneras basicas de lograr la aplicacion
interna. La mayoria de los Estados requieren que las disposiciones de los
instrumentos internacionales sean adoptadas como leyes internas. Asi se
establece en el Articulo 4 de la Convencion sobre Seguridad Nuclear [2], que
dispone lo siguiente:

“Cada Parte Contratante adoptard, en el ambito de su legislacion
nacional, las medidas legislativas, reglamentarias y administrativas, asi
como cualesquier otras que sean necesarias para dar cumplimiento a las
obligaciones derivadas de la presente Convencién.”

Normalmente, esto requiere, en primer lugar, traducir el instrumento
internacional a la lengua nacional, y, en segundo lugar, organizar las disposi-
ciones clave de manera coherente con el marco juridico nacional. Esto hace
que las obligaciones sean mds faciles de aplicar internamente.

La otra manera de lograr la aplicacion interna es evitar ese segundo paso.
Las constituciones de algunos Estados establecen que los acuerdos internacio-
nales celebrados conforme a lo dispuesto en su ordenamiento juridico son
parte del derecho interno sin necesidad de convertirse en ley interna; se
considera que los instrumentos internacionales son de directa aplicacién. Sin
embargo, incluso en estos casos, es importante que el texto del acuerdo se
traduzca al idioma nacional y se publique en la compilacién de instrumentos
juridicos nacionales correspondiente, a fin de que todas las partes afectadas
puedan tener un conocimiento adecuado de lo dispuesto en el instrumento.

Algunos instrumentos internacionales incluyen disposiciones que no
pretenden ser internacionalmente vinculantes. Sin embargo, puede que un
Estado desee que esas disposiciones si sean obligatorias en su derecho interno,
para lo cual tendrd que adoptarlas segtin el procedimiento legislativo ordinario.

1.5.10. Incorporacion a la legislacion nacional de documentos
de orientacion internacionales o disposiciones legales extranjeras

Para los legisladores que desconocen el derecho y la tecnologia nucleares,
una solucion tentadora a la hora de redactar la legislacion nuclear nacional es,
sencillamente, reproducir las normas u orientaciones de seguridad tecnoldgica
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dictadas por organizaciones internacionales (principalmente el OIEA) o las
leyes de Estados con marcos juridicos muy desarrollados. Esta solucion es
tentadora por varios motivos. En primer lugar, reduce la cantidad de textos
legales completamente nuevos que deben ser redactados. En segundo lugar,
aprovecha los conocimientos técnicos o juridicos especializados de organiza-
ciones o Estados con experiencia en la materia. En tercer lugar, en el caso de la
incorporacion de las normas de seguridad del OIEA, puede ayudar a que el
Estado reciba asistencia técnica del OIEA para cumplir los requisitos del
propio OIEA.

Sin embargo, estas ventajas vienen acompafiadas de dificultades que
merecen la debida atencion.

Una de las dificultades es determinar si las normas internacionales o
extranjeras encajan, y como encajan, en el marco juridico nacional. Las consti-
tuciones de algunos Estados prohiben incorporar normas externas (e incluso
remitir a ellas) en el derecho interno, especialmente si esas normas no se han
traducido al idioma nacional. Incluso en aquellos casos en que la constitucion
del Estado permite la incorporacion, sea directa o por remision, pueden surgir
problemas de aplicacién. Por ejemplo, las normas u orientaciones externas
pueden contener disposiciones que son incompatibles con elementos
importantes del marco juridico nacional o los contradicen. A menudo es dificil
reparar en las incompatibilidades o contradicciones sin un profundo conoci-
miento de las repercusiones de esas normas u orientaciones, algo que puede no
ser evidente para legisladores con escasa preparacion en asuntos nucleares.

Otra cuestion que puede plantearse es la de la traduccién. Los términos
extranjeros sobre energia nuclear no traducidos pueden ser incomprensibles o
equivocos para las personas que deben aplicar el derecho interno o cumplirlo.
Por tanto, incluso si las normas externas se consideran una buena base para
establecer las normas internas, la experiencia ensefia que deben traducirse al
idioma nacional.

Una segunda dificultad consiste en que los documentos que contienen las
normas externas pueden no ser de fécil acceso para los organismos reguladores
nacionales o para los solicitantes o titulares de licencias. Por este motivo, si se
decide incorporar normas externas, deben reproducirse convenientemente.

Una tercera dificultad se plantea porque las normas externas
(p. ej. instrumentos internacionales) pueden estar sujetas a cambios, a veces
periddicos. El Estado que las ha incorporado a su legislacién nacional se
encuentra con el problema de cdmo abordar esos cambios, que pueden haberse
hecho sin su participacién. En muchos Estados, modificar una ley puede ser un
proceso largo y laborioso. Ademds no se puede esperar de los organismos
reguladores y los titulares de licencias que cumplan cambios de los que no han
sido informados.
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Hay varios métodos para tratar las normas procedentes de fuentes inter-
nacionales o extranjeras. Un método comtn es adoptar leyes que establecen las
bases para regular una determinada materia y facultan al organismo regulador
para adoptar normas externas con cardcter vinculante. Un segundo método (a
menudo utilizado para las normas sobre cantidades o niveles de actividad de
materiales radiactivos) consiste en detallar las normas en apéndices o anexos
técnicos de la ley. Si la legislacion lo autoriza, estos apéndices o anexos técnicos
pueden modificarse mediante un procedimiento administrativo que no
requiere enmendar la ley. Un tercer método es que la ley nacional faculte al
organismo regulador para aplicar normas externas directamente, en forma de
condiciones para la concesion de licencias que obligan a los titulares de estas.

1.6. CULTURA DE SEGURIDAD NUCLEAR Y DERECHO NUCLEAR

Como se ha expuesto, establecer un marco juridico nacional sobre el uso
de la energia nuclear y la radiacion ionizante es esencial para dotarse de las
instituciones y reglas necesarias para la utilizacién segura de estas tecnologias.
Sin embargo, al final de este capitulo es necesario subrayar que las leyes por si
solas, por buena que sea su redaccidén, no pueden garantizar la seguridad
nuclear fisica y tecnoldgica, que son dos objetivos complejos con multiples
facetas: técnicas, juridicas, administrativas, institucionales, econdmicas, sociales,
politicas, informativas e incluso éticas y psicolégicas. Un concepto itil para
comprender esta conexion es el de cultura de seguridad nuclear, que se puede
definir como:

El conjunto de elementos y actitudes de las organizaciones y las personas
que establece, como prioridad absoluta, que las cuestiones de seguridad
de las centrales nucleares reciban la atenciéon que su importancia
requiere.

Aunque el derecho nuclear no puede por si crear una cultura de
seguridad nuclear, unos mecanismos juridicos deficientes pueden impedir su
establecimiento y fortalecimiento. A la inversa, un marco juridico sélido puede
mejorar la cultura de seguridad nuclear, por ejemplo, contribuyendo a velar
por que se disponga de los recursos reguladores necesarios, facilitando comuni-
caciones transparentes, contribuyendo a evitar conflictos institucionales y
asegurando que los criterios técnicos independientes no sean obstaculizados
por razones indebidas. Al elaborar la legislacion nacional nuclear, convendria
que los participantes en el proceso legislativo estudiaran atentamente lo
relativo a la cultura de seguridad nuclear (p. ej. consultando la Ref. [3]). Por
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dltimo, es importante advertir que las medidas juridicas encaminadas a mejorar
la cultura de seguridad nuclear fisica y tecnoldgica de un Estado también deben
tener en cuenta las tradiciones juridicas de ese Estado.
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Capitulo 2

EL ORGANISMO REGULADOR

2.1. DESIGNACION DEL ORGANISMO REGULADOR

Un elemento fundamental de todo marco nacional aceptable para el
desarrollo de la energia nuclear es la creacion o el mantenimiento de uno o
varios organismos reguladores dotados de las facultades legales y Ia
competencia técnica necesarias para velar por que los explotadores de instala-
ciones nucleares y los usuarios de materiales nucleares y radiacién ionizante
lleven a cabo sus actividades con seguridad tecnoldgica y fisica. La conside-
racién principal al establecer un organismo regulador es que posea los
atributos necesarios para aplicar correctamente las leyes y reglamentos
nacionales destinados a proteger la salud publica, la seguridad tecnoldgica y el
medio ambiente.

El organismo regulador debe estructurarse de forma que pueda
desempeinar sus funciones con eficiencia, eficacia e independencia. Son
posibles diversas estructuras, sin que una determinada sea la mas adecuada
para todos los Estados. Determinar la mejor estructura para un Estado
concreto requiere una cuidadosa evaluacion de multiples factores tales como:
la naturaleza del marco juridico nacional, las actitudes y tradiciones culturales
del Estado, la organizacién y los procedimientos administrativos en vigor, y los
recursos técnicos, financieros y humanos disponibles en ese Estado. Ademas, el
organismo regulador requiere una estructura y un tamafo proporcionales a la
extension y la naturaleza de las instalaciones y actividades que debe regular.
Asimismo, es importante que el derecho nuclear contenga disposiciones que
aseguren que el organismo regulador tenga suficiente personal, recursos
econdmicos, instalaciones, tecnologia de la informacion, servicios de apoyo y
otros recursos.

Si el organismo regulador estd formado por més de una entidad, la ley
debe establecer mecanismos que aseguren que las funciones reguladoras estan
claramente definidas y coordinadas, a fin de evitar omisiones o una duplicacion
innecesaria de tareas y que se someta a los explotadores o titulares de licencias
a exigencias contrapuestas. Si el organismo regulador no es totalmente autosu-
ficiente en materia técnica o funcional y como consecuencia de ello no puede
desempeiar sus funciones de revision y evaluacion, concesion de licencias,
inspeccidon o sancion, la ley debe facultarlo para obtener asesoramiento o
asistencia de fuentes externas. Cuando se proporcione tal asesoramiento o
asistencia (p.ej. por organizaciones de apoyo, universidades, institutos
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cientificos o asesores) deben establecerse mecanismos que aseguren que
quienes lo proporcionan son efectivamente independientes del explotador o
titular de licencia. Hay que subrayar que el asesoramiento o la asistencia de
fuentes externas no releva al organismo regulador de su funcion de adoptar las
decisiones.

2.2. INDEPENDENCIA Y SEPARACION
DE LAS FUNCIONES REGULADORAS

Uno de los atributos mds importantes del organismo regulador es la
libertad frente a interferencias indebidas en el desempefio de sus funciones
reguladoras. Este concepto se ha desarrollado en numerosos documentos del
OIEA (p.ej. Ref. [4]) y en los convenios internacionales aplicables (p. ¢j. la
Convencion sobre Seguridad Nuclear [2] y la Convencién conjunta sobre
seguridad en la gestioén del combustible gastado y sobre seguridad en la gestion
de desechos radiactivos (la Convencion conjunta) [5]). El Articulo 8.2 de la
Convencion sobre Seguridad Nuclear [2] dispone que:

“Cada Parte Contratante adoptard las medidas adecuadas para velar por
una separacion efectiva [la cursiva es nuestra] entre las funciones del
organo regulador y las de cualquier otro 6rgano o entidad a los que
incumba el fomento o la utilizacién de la energia nuclear.”

Se entiende que “cualquier otro 6rgano o entidad” comprende las
entidades privadas y comerciales. El Articulo 20.2 de la Convencién conjunta
dispone que:

“Cada Parte Contratante ... adoptard las medidas adecuadas para
asegurar una independencia efectiva entre las funciones reglamentarias [la
cursiva es nuestra] y otras funciones cuando incumban a entidades que
intervengan tanto en la gestién de combustible gastado o de desechos
radiactivos como en su reglamentacion.”

No hay una solucién tnica que pueda asegurar la independencia y
separacion efectiva de las funciones de los organismos reguladores en todos los
Estados. Un primer paso esencial para decidir cudl es la mejor solucién es
evaluar detenidamente la independencia de criterio y de adopcion de
decisiones del organismo regulador en materia de seguridad tecnoldgica. Una
sOlida estructura reguladora requiere una legislacion que establezca las
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funciones del organismo regulador, ademds de sus relaciones con otros
organismos estatales, el sector regulado y el publico.

El primer factor que debe tenerse en cuenta es la estructura bdésica y la
composicion del organismo regulador. Es obvio que Estados con distintas
formas politicas y tradiciones juridicas organizaran sus organismos reguladores
de formas diferentes. Algunos nombran un director Unico por un periodo
determinado; otros, un consejo de direccion con mandatos escalonados. Es
posible que el jefe del organismo regulador pueda ser destituido sélo por
causas determinadas, o que pueda destituirlo discrecionalmente el presidente,
el consejo de ministros 0 un ministro. En este dltimo caso no se respeta la
independencia real y aparente de esa persona. El procedimiento de nombra-
miento y destitucion del jefe del organismo regulador no es un factor determi-
nante de la independencia del organismo, pero revela la percepciéon que el
Estado tiene de la funcion de garantizar la seguridad tecnoldgica.

Algunos Estados someten al organismo regulador a la supervision de una
organizacion principal, como un departamento de Estado o un ministerio. Que
el organismo regulador se encuadre en la estructura administrativa de otra
organizaciéon o sea supervisado por ella no significa necesariamente que el
organismo carezca de independencia. La cuestién determinante es si existe la
separacion o independencia efectivas necesarias de las funciones reguladoras
clave y del proceso decisorio. Esto sdlo puede saberse después de evaluar las
disposiciones detalladas que determinan el funcionamiento practico de ambas
entidades.

Si la organizacion principal desempefia funciones relativas a la ejecucién
o promocién de actividades nucleares, el hecho de que ademds supervise al
organismo regulador planteard problemas de “independencia” o “separacion
de las funciones reguladoras”. Si dicha organizacién se encarga del fomento de
la energia nuclear, puede darse el caso de que tenga que tomar decisiones, por
ejemplo, sobre el establecimiento de instalaciones que usan técnicas nucleares.
En tales casos, se deben tomar medidas administrativas que aseguren que las
decisiones del organismo regulador en materia de seguridad tecnolédgica sean
efectivamente independientes del proceso de toma de decisiones de fomento
de la energia nuclear.

Una cuestién relacionada con la estructura organizativa es la de los
mecanismos de informacién del organismo regulador. Si el organismo
regulador no puede informar sobre sus criterios en materia de seguridad
tecnoldgica o sobre incidentes relacionados con dicha seguridad en instala-
ciones sujetas a licencia, sin la autorizacion de otra organizacion, se plantearan
problemas de independencia y transparencia. Por lo tanto, los mecanismos de
informacién deben permitir al organismo regulador facilitar informacién sobre
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seguridad tecnoldgica al gobierno y al publico con la méxima transparencia e
inmediatez.

Un segundo factor que hay que considerar es la necesidad de establecer
un procedimiento de recurso para resolver las controversias sobre las
decisiones del organismo regulador. Debe adoptarse un procedimiento para
resolver esas controversias que evite la impresion de que las decisiones
reguladoras pueden anularse por motivos improcedentes. El ordenamiento
juridico nacional debe incluir un procedimiento segtin el cual los recursos se
resuelvan por o6rganos administrativos ordenados jerarquicamente o por
organos judiciales.

Un elemento crucial para la independencia del organismo regulador es su
capacidad técnica. Una organizacién encargada de tomar decisiones técnicas
complejas debe disponer de expertos capaces de tomarlas por si mismos o de
evaluar las tomadas por otros. Si un organismo regulador depende
enteramente de evaluaciones hechas por terceros, su independencia puede
peligrar.

Otro elemento conexo crucial es el de los recursos econdémicos, que
deben ser suficientemente predecibles, seguros, adecuados y no sujetos a
controles indebidos de entidades externas. Por tanto, en la medida de lo posible
teniendo en cuenta el procedimiento presupuestario del Estado, el organismo
regulador debe estar facultado para elaborar su propio presupuesto y defender
ante los 6rganos legislativos o el gobierno el nivel de recursos econémicos
necesario para desempefiar sus funciones.

Finalmente, un factor que a veces se olvida pero que es importante para la
independencia del organismo regulador es el liderazgo. Si los jefes de los
organismos reguladores se reconocen por su maximo nivel de competencia (en
materia de tecnologia nuclear, derecho, administracion publica u otra disciplina
pertinente), su experiencia adecuada y su integridad, los criterios del
organismo regulador serdn probablemente respetados y puestos en practica.
Los organismos reguladores dirigidos por personas a quienes se considera sin la
suficiente competencia en la materia o que han sido nombradas por motivos
puramente politicos, tendrdn problemas para mantener la motivacién de su
personal y la confianza externa.

2.3. FUNCIONES REGULADORAS

El derecho nuclear de un Estado debe establecer las funciones
reguladoras esenciales para la proteccion de la salud publica, la seguridad
tecnoldgica y el medio ambiente. El Articulo 7 de la Convencién sobre
Seguridad Nuclear [2] y el Articulo 19 de la Convencién conjunta [5] disponen
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que las partes contratantes establezcan y mantengan un marco legislativo y
regulador sobre la seguridad tecnoldgica de las instalaciones nucleares y de la
gestiéon de desechos radioactivos, y enumeran diversas funciones que debe
desempeilar el organismo regulador dentro de ese marco. Las dos conven-
ciones mencionadas agrupan estas funciones en cuatro categorias: reglamen-
tacion; concesion de licencias (incluida la prohibicién de explotaciéon sin
licencia); inspeccién y evaluacion; y coercion. En algunas ocasiones el OIEA
ha sefialado funciones reguladoras que deben establecerse expresamente en el
derecho nuclear de los Estados (véase la Ref. [4]). Una quinta categoria, a la
que no se refieren las convenciones pero que la mayoria de los organismos
reguladores consideran esencial (y se menciona en la Ref. [4]), es el suministro
de informacién sobre actividades reguladas al publico, los medios de difusion,
el organo legislativo y otros interesados. Finalmente, el organismo regulador
debe estar facultado para coordinar sus actividades con las actividades de otras
entidades internacionales o nacionales que se ocupan de la seguridad
tecnoldgica nuclear.

2.3.1. Establecimiento de requisitos y reglamentos de seguridad

Una funcién esencial del organismo regulador es adoptar normas en su
ambito de competencia. La Convencién sobre Seguridad Nuclear [2] y la
Convencion conjunta [5] se refieren al establecimiento de “los requisitos y las
disposiciones nacionales aplicables en materia de seguridad”, mientras que la
Ref. [4], Seccion 2.6, dispone que “el érgano regulador debera tener facultades
para: 1) establecer principios y criterios de seguridad; 2) establecer
reglamentos y emitir orientaciones;...”. La legislaciéon nacional debe
determinar claramente cudl es el organismo estatal encargado en dultima

instancia de dictar o adoptar reglamentos de seguridad.
2.3.2. Evaluacion preliminar

En la fase inicial de toda situacién en la que se prevea la intervencion del
organismo regulador es importante determinar: en primer lugar, si la actividad
nuclear propuesta requiere autorizacién o si por su naturaleza no precisa
regulacion; y, en segundo lugar, si precisa regulacién, qué grado de control
(licencia, notificacion, etc.) es el apropiado y qué autoridad o autoridades
competentes deben ejercerlo. Los solicitantes pueden tener sus propias
opiniones o expresar sus preferencias, pero s6lo al organismo regulador
corresponde la determinacién definitiva.
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2.3.3.  Autorizacion (concesion de licencia, registro, etc.)

La Convencion sobre Seguridad Nuclear (Ref. [2], Articulo 7.2(ii)) y la
Convencion conjunta (Ref. [5], Articulo 19.2(iii)) prohiben explotar instala-
ciones nucleares o de gestién de desechos radiactivos sin autorizacién. Para
ajustarse a esas disposiciones y a la practica internacionalmente aceptada, la
legislacion nuclear nacional debe establecer claramente que el uso de energia
nuclear sin autorizacién previa estd prohibido. Asimismo, debe facultar al
organismo regulador para conceder, modificar, suspender y revocar las autori-
zaciones, y para establecer las condiciones de su concesién. Hay que advertir
que la expresiéon “condiciones de las licencias” se ha utilizado de distintos
modos en distintos ordenamientos nacionales y en los documentos de
orientacion del OIEA, por lo que los legisladores deben tener cuidado de usar
la expresion de forma coherente en sus leyes nacionales. Desde el punto de
vista juridico, debe distinguirse entre las condiciones previas necesarias para
obtener una licencia y las propias condiciones de la licencia, que pueden
imponerse en relacién con la concesion de una autorizacién o incluso después
de concedida la autorizaciéon. Ademads, como se ha dicho antes, el derecho
nuclear en si no tiene por qué incluir requisitos técnicos detallados, y no suele
hacerlo. Esos requisitos los establece normalmente el organismo regulador en
forma de reglamentos o condiciones de las licencias.

2.34. Inspeccion y evaluacion

Conceder licencias para actividades y materiales nucleares seria inutil si
no se tuviera ademds la facultad de determinar si los titulares de las licencias
cumplen las condiciones que en ellas se establecen. Por tanto, el organismo
regulador debe tener acceso a los emplazamientos y las instalaciones donde se
utilizan la tecnologia y los materiales nucleares, para asegurarse de que la salud
publica y la seguridad tecnoldgica estdn debidamente protegidas. También
debe estar facultado para exigir de los explotadores toda la informacion
necesaria, inclusive informacién de los suministradores (e incluso informacién
amparada por derechos de propiedad industrial si fuera necesario). Ademas,
debe estar facultado para, en la medida necesaria y procedente, obtener de
personas y organizaciones publicas y privadas documentos y opiniones sobre
salud publica, seguridad tecnoldgica y medio ambiente. Asimismo, la ley debe
establecer mecanismos para que el organismo regulador pueda exigir de los
explotadores que lleven a cabo evaluaciones de seguridad, incluidas reevalua-
ciones o revisiones periddicas de seguridad durante la vida util de las
instalaciones.
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2.3.5. Coercion

El marco legislativo debe establecer “las medidas para asegurar el
cumplimiento de las disposiciones aplicables y de lo estipulado en las licencias,
inclusive medidas de suspension, modificacion o revocacion” (véase el Articulo
7.2 (iv) de la Convencion sobre Seguridad Nuclear [2] y el Articulo 19.2 (v) de
la Convencion conjunta [5]). Por lo tanto, la legislaciéon debe asignar clara y
expresamente al organismo regulador facultades de coercion. Estas facultades
pueden ejercerse de distintas maneras. Muchos organismos reguladores tienen
secciones propias encargadas de la funcion coercitiva que, actuando de forma
independiente, pueden obligar al cumplimiento dictando érdenes administra-
tivas o prohibiciones dirigidas a los titulares de licencias. Muchos estan
facultados para imponer multas u otras sanciones. En todo caso, el organismo
regulador debe tener la facultad de revocar licencias y, de este modo, cerrar
explotaciones. Ademads, muchos Estados permiten la imposicién de sanciones
penales por infracciones intencionadas, especialmente graves, o persistentes de
las leyes o reglamentos sobre seguridad tecnoldgica nuclear.

2.3.6. Informacion publica

Aunque no se mencione en la Convencién sobre Seguridad Nuclear o en
la Convencién conjunta, la mayoria de los organismos reguladores cuentan con
programas destinados a suministrar a otras partes interesadas (el publico, los
medios de difusion, el 6rgano legislativo, el gobierno local y el sector industrial)
informacién sobre cuestiones y actividades que afectan a la seguridad nuclear y
radiactiva. Efectivamente, la confianza publica en el uso tecnolégicamente
seguro de los materiales y las técnicas nucleares estd intimamente relacionada
con el historial del organismo regulador en cuanto a la divulgacion répida,
precisa y completa de informacidon relativa a esas cuestiones y actividades. La
independencia también es relevante en este contexto. La legislacion nacional
debe establecer claramente que el organismo regulador estd facultado para
comunicar al publico de forma independiente sus requisitos, decisiones y
opiniones, asi como los motivos en que se fundan. Ademads, debe permitir al
organismo regulador la comunicacidn directa con altas instancias del gobierno,
cuando se considere que esta comunicacién es necesaria para el ejercicio
efectivo de las funciones reguladoras. Finalmente, se precisa la habilitacion
legal adecuada para que el organismo regulador pueda suministrar a otros
organismos estatales, a organizaciones internacionales y al publico informacion
sobre incidentes, anomalias y otras circunstancias, cuando proceda.
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2.3.7. Coordinacion con otros organismos

El uso de la energia nuclear se ha convertido en una actividad realmente
mundial. Es importante ser consciente de ello, no sélo por los posibles efectos
transfronterizos en materia de salud, seguridad tecnoldgica y medio ambiente,
sino también porque la mayoria de las actividades nucleares tienen facetas
técnicas o comerciales internacionales (como pueden ser la adquisicién de al
menos algunos articulos de proveedores extranjeros o el uso de tecnologia de
origen fordaneo). Por lo tanto, el derecho nuclear de un Estado debe facultar al
organismo regulador para mantener contacto con los organismos reguladores
de otros Estados y con organizaciones internacionales a fin de promover la
cooperaciéon y el intercambio de informacién en materia de regulacidn.
Asimismo, a nivel nacional hay muchos interesados a los que hay que
incorporar al proceso de toma de decisiones sobre energia nuclear. El derecho
nuclear también debe facultar al organismo regulador para que mantenga
contacto y se coordine con otras entidades estatales y con organizaciones no
gubernamentales competentes en materias como salud e inocuidad, proteccion
ambiental, seguridad, y transporte de mercancias peligrosas.

2.4. ORGANISMOS CONSULTIVOS Y APOYO EXTERNO

Una tdltima cuestién que hay que tratar brevemente es como asegurar que
el organismo regulador obtenga el necesario apoyo técnico y asesoramiento
sobre politicas.

Si el organismo regulador carece del personal técnico necesario para
desempeiar sus funciones, el derecho nuclear debe facultarlo para obtener los
servicios de expertos técnicos o contratar las labores técnicas necesarias. Desde
luego es importante que los expertos externos (p.ej. contratistas, universi-
dades, organizaciones de apoyo técnico e institutos cientificos) tengan el
méaximo grado de independencia respecto de las entidades encargadas del
desarrollo o promocidn de la energia nuclear.

Muchos Estados han creado mecanismos, dentro o fuera del organismo
regulador, mediante los cuales este puede asesorarse sobre cuestiones que
pueden afectar a las politicas nacionales. Ademds, muchos Estados han creado
organismos que asesoran al gobierno en materia de actividades reguladoras.
Obviamente, la estructura, composicién y relaciones del organismo asesor
dependeran del tipo de asesoramiento que preste. En todo caso, los miembros
del organismo asesor deben ser personas de competencia reconocida en las
materias pertinentes. La funcion de los organismos creados para asesorar a los
organismos reguladores se analiza en algunas normas de seguridad tecnoldgica



EL ORGANISMO REGULADOR 35

del OIEA (p. ej. Refs [1, 4]), en las que se destaca que el asesoramiento debe
ser independiente y no releva al organismo regulador de su funcién de adoptar
decisiones.
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Capitulo 3

CONCESION DE LICENCIAS, INSPECCION Y COERCION

3.1. INTRODUCCION

Como se explica en los Capitulos 1y 2, la legislacién nuclear de un Estado
debe incorporar todos los elementos clave necesarios para un mecanismo
regulador efectivo. Limitarse a crear un organismo regulador sin velar por que
pueda desempeiar las funciones reguladoras necesarias, es crear la ilusién, no
la realidad, de un mecanismo regulador. En el Capitulo 2 ya se han citado las
tres funciones bdsicas de un organismo regulador: concesién de licencias,
inspeccion y coercion. Los incisos ii), iii) y iv) del Articulo 7.2 de la Convencién
sobre Seguridad Nuclear [2] se refieren a:

a) Un sistema de otorgamiento de licencias relativas a las instalaciones
nucleares, asi como de prohibiciéon de la explotacién de una instalacién
nuclear carente de licencia;

b)  Unsistema de inspeccion y evaluacion reglamentarias de las instalaciones
nucleares para verificar el cumplimiento de las disposiciones aplicables y
de lo estipulado en las licencias;

c¢) Las medidas para asegurar el cumplimiento de las disposiciones
aplicables y de lo estipulado en las licencias, inclusive medidas de
suspension, modificacién o revocacion.

El Articulo 19.2 de la Convencién conjunta [5] contiene una descripcion
de funciones similar. Estos dos instrumentos crean la obligacién internacional
de establecer esas funciones en el derecho interno, pero exclusivamente
respecto de la explotacién de instalaciones nucleares (centrales nucleares
civiles) y la gestion de combustible gastado y desechos radiactivos. Sin
embargo, como se reconoce en numerosas publicaciones del OIEA (p.ej.
Refs [1, 4], las funciones son aplicables a las demds actividades nucleares.

Las funciones reguladoras deben aplicarse a todas las actividades
nucleares importantes, como son las siguientes:

a)  Produccion de fuentes de radiacion;

b) Uso de radiacién y sustancias radiactivas en ciencia, medicina, investi-
gacién, agricultura (incluida la irradiacién de alimentos y piensos) y
ensenanza;
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¢) Disefo, construccion, explotacion y clausura de reactores de investi-
gacién y pruebas;

d) Todos los aspectos del uso de la energia nuclear para producir electri-
cidad, inclusive la localizacion, disefio, construccion, entrada en servicio,
explotacion y clausura de reactores de potencia, y todo el ciclo del
combustible nuclear, desde la extraccion y el tratamiento de los minerales
radiactivos, hasta la gestion del combustible gastado y los desechos
radiactivos, pasando por el enriquecimiento de los materiales nucleares;

e) Uso de materiales o dispositivos radiactivos (p. ej. aceleradores) en
laboratorios de investigacion, universidades y fabricas;

f)  Actividades que, como la extraccién subterranea de minerales, pueden
incrementar la exposicion a materiales radiactivos por naturaleza;

g) Transporte de materiales nucleares, incluidas fuentes radiactivas.

Este capitulo resume algunas de las caracteristicas bésicas de cada una de
las tres funciones reguladoras bdsicas.

3.2. LEGISLACION SOBRE CONCESION DE LICENCIAS

Como se indic6 en el Capitulo 1, la concesiéon de licencias o autoriza-
ciones' es uno de los elementos fundamentales del derecho nuclear. Segtin se
sefiald al analizar el principio de autorizacién (Seccién 1.4.4), este principio
significa que, salvo que se declare exenta expresamente, toda actividad
relacionada con el uso de materiales y tecnologia nucleares debe permitirse
s6lo cuando las autoridades competentes hayan determinado que puede
llevarse a cabo sin que suponga riesgos inaceptables para la salud publica, la
seguridad tecnoldgica y el medio ambiente. En esta materia, la mayoria de los
Estados adoptan una solucién basada en dos conceptos: autorizacion y notifi-
cacion. Cuando se considera que una actividad nuclear supone un riesgo signi-
ficativo para la salud o la seguridad tecnoldgica, los Estados exigen que el

! Las Normas bdsicas de seguridad [1] definen asf la “autorizacién”: “Permiso

concedido en un documento por la autoridad reguladora a una persona juridica que ha
presentado una solicitud para realizar una practica o cualquier otra accién enumerada
en las “Obligaciones generales” prescritas en las Normas, relativas a las précticas (...).
La autorizaciéon puede revestir la forma de inscripciéon en registro o de emision de una
licencia.” Sin embargo, puesto que las distintas leyes nacionales utilizan términos dife-
rentes para el mismo concepto, este manual distingue entre la autorizacién segln se
define en las Normas bdsicas de seguridad, la notificacion, y el proceso que lleva a la
autorizacion, al que denomina proceso de concesion de licencia.
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organismo regulador la autorice expresamente tras un proceso de solicitud y
examen. La autorizacién suele constar en un documento que puede
denominarse licencia, permiso o certificado. Para llevar a cabo actividades
nucleares que suponen riesgos escasos o nulos para la salud o la seguridad
tecnoldgica, puede bastar con exigir a los interesados que las notifiquen al
organismo regulador. El marco juridico nacional de cada Estado determinard
las condiciones y procedimientos aplicables a tales autorizaciones y notifica-
ciones, asi como las limitaciones de la facultad del organismo regulador de
imponer requisitos adicionales.

Antes de conceder la autorizacién, debe exigirse al solicitante que
presente una demostracion detallada de seguridad tecnoldgica (o del cumpli-
miento de otros requisitos pertinentes). La solicitud debe examinarla un
organismo regulador independiente segin procedimientos claramente
definidos. Los requisitos de la autorizaciéon deben reflejar la evaluacién, por el
organismo regulador, de la naturaleza y posible magnitud de los riesgos relacio-
nados con la actividad.

El régimen de concesion de licencias debe asegurar que el organismo
regulador oriente a los posibles solicitantes respecto del contenido y la forma
de los documentos y demds informacion que deban presentarse para
fundamentar la solicitud de licencia. Debe exigirse al solicitante que, a su vez,
presente toda la informacién necesaria, en plazos determinados, para que el
organismo regulador pueda evaluar la solicitud.

Al adoptar sus decisiones sobre concesion de licencias, el organismo
regulador debe registrar formalmente tanto la motivaciéon de las decisiones
como las condiciones detalladas de las autorizaciones. En cuanto a las
condiciones o limitaciones de las actividades del titular de la licencia, el
documento de la licencia debe incluirlas o expresamente o mediante clara
remision a reglamentos disponibles para el titular de la licencia. La posterior
enmienda, renovacion, suspension o revocacion de la licencia debe estar sujeta
a procedimientos claramente establecidos.

3.2.1. Disponibilidad de licencia

Un punto de partida importante en el proceso de concesion de licencias
es el anuncio ptblico (generalmente en forma de reglamento), por parte del
organismo regulador, de cudles son las actividades nucleares que requieren
licencia u otro tipo de autorizacion. El anuncio debe incluir lo siguiente:

a)  Exposicion clara de los tipos de actividad, y sus propdsitos, para los cuales
se requiere licencia;
b) Referencia a las leyes que establecen los requisitos de las licencias;
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9)
d)
e)
f)
g)

h)

3.2.2.
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Descripcion del procedimiento de solicitud de licencia;

Indicacién de las tasas que deben abonarse por las licencias;

Relacién de los documentos y demds informacién que deben presentarse
para fundamentar la solicitud de licencia;

Relacion de las condiciones que debe satisfacer el solicitante o de las
aptitudes que debe tener;

Indicacion de las audiencias o procedimientos judiciales requeridos (con
el calendario correspondiente, si es posible);

Relacién de los factores que el organismo regulador tendrd en cuenta
para tomar su decision respecto de la solicitud de licencia.

Solicitud de licencia

Conviene que la legislacion sobre energia nuclear ofrezca alguna

orientacion sobre el contenido obligatorio de la solicitud de licencia, aunque
gran parte de la informacion sobre este punto puede incorporarse a los
reglamentos que dicte el organismo regulador. Una solicitud de licencia
incluird normalmente como contenido obligatorio lo siguiente:

a)

b)

<)

d)

f)

g)

h)

Nombre del solicitante (ya sea una persona fisica o juridica) que sera el
titular de la licencia;

Informacién sobre las calificaciones técnicas, recursos financieros y
caracter ético del solicitante;

Informacién sobre la actividad para la cual se solicita la licencia, incluida
la exposicion de las cantidades y tipos de materiales nucleares que seran
utilizados;

Descripcion detallada de los emplazamientos o instalaciones en las cuales
se utilizardn los materiales nucleares o se llevaran a cabo las actividades
nucleares;

Calendario detallado de las actividades, que incluya, por ejemplo, la
duracion de las labores de construccion y las fechas de los traslados de
materiales;

Plan de clausura, para ofrecer garantias financieras, que se desarrollard
durante la fase de disefio de la instalacion;

Informacién sobre la manera en que el titular de la licencia llevara a cabo
las actividades autorizadas para proteger la salud publica, la seguridad
tecnoldgica y el medio ambiente;

Indicacién de cualesquiera circunstancias especiales pertinentes.
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3.2.3.  Participacion publica

Cada Estado tendra sus propias practicas y procedimientos, de acuerdo
con su estructura politica, cultura y valores sociales, para implicar al piblico en
las actividades reguladoras. Un proceso de autorizacién que ponga de
manifiesto un alto grado de transparencia por parte de las autoridades puede
fortalecer la confianza publica en el uso de materiales y tecnologia nucleares.
Por este motivo, se debe considerar la posibilidad de que la legislacion nacional
sobre energia nuclear incorpore disposiciones relativas a la participacion
publica en las actividades reguladoras. El grado de participacion publica puede
ajustarse a la naturaleza de la autorizacion de que se trate. Las disposiciones
tipicas en este contexto exigen que se informe al publico de lo siguiente:

a) Doénde pueden consultarse, y con sujeciéon a qué procedimientos, las
solicitudes de licencia y los documentos en que se fundamentan;

b) Codémo (p.ej. presentando observaciones escritas o compareciendo en
audiencias publicas) pueden participar las personas o las organizaciones
en el proceso de concesion de licencias;

¢)  Elcalendario conforme al cual tendrd lugar la participacion publica.

El proceso de concesion de licencia puede incluir audiencias relacionadas
con la solicitud. La legislacion que autorice las audiencias podria incluir lo
siguiente:

a) Una disposicion que establezca qué partes pueden participar en las
audiencias, sea por derecho propio o a discrecion del organismo
regulador;

b) El requisito de que las audiencias se notifiquen al solicitante por
adelantado y este tenga la oportunidad de comparecer o presentar
informacién al organismo regulador;

¢)  Elrequisito de que las audiencias se celebren en tiempo y lugar razona-
blemente convenientes;

d) Elrequisito de que las audiencias sean abiertas al ptblico y a los medios
de difusion;

e) Una disposicion que establezca que el solicitante pueda ser representado
por su abogado;

f)  El requisito de que las actas de las audiencias se mantengan como parte
del proceso de concesion de licencia.
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3.2.4. Criterios de concesion de licencia

Los criterios de la concesion de una licencia dependeran de la naturaleza
de la actividad para la cual se solicite. Los criterios de concesion de una licencia
para poseer una pequefla cantidad de radioisdtopos para uso médico diferiran
notablemente de los criterios de concesion de una licencia para construir una
central nuclear. Lo que importa es que, en cada caso, la ley establezca
claramente los requisitos basicos que deba cumplir el solicitante. Aunque no
conviene incluir requisitos técnicos detallados en la legislacion, la codificacion
de los criterios generales es esencial para orientar al organismo regulador en
sus decisiones sobre concesion de licencias. Ademds, estos criterios son
esenciales para revisar, sea por 6rganos judiciales independientes o por medio
de recursos administrativos, las decisiones sobre concesion de licencias que
sean impugnadas.

3.2.5. Concesion de licencia

Aunque la concesién de una licencia puede parecer una formalidad
mecénica, merecen ser mencionados algunos aspectos comunes del proceso,
como son:

a) El pago de una tasa para sufragar en todo o en parte los costos del
proceso de concesion de licencia, y el depdsito de alguna forma de
garantia financiera para asegurar el cumplimiento de las condiciones de
las licencias;

b) La determinacién por parte del organismo regulador de que se han
cumplido todos los criterios de concesion de licencia aplicables;

c¢) La conclusion de que, en el ejercicio de la actividad autorizada, el titular
de la licencia es capaz de proteger la salud publica, la seguridad
tecnoldgica y el medio ambiente;

d) La fijacion del periodo de validez de la licencia, incluida la fecha en que
expira.

3.2.6. Suspension, modificacion o revocacion de licencia

La coercién en materia de condiciones de licencia se trata en la Seccion
3.3. En este punto, basta sefialar que la legislacion nuclear debe establecer las
bases de la coercidn, disponiendo que toda licencia que se conceda en virtud de
la legislacion nuclear puede ser suspendida, modificada o revocada si se
infringen sus condiciones o si el organismo regulador determina que proseguir
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las actividades de acuerdo con la licencia supondria un riesgo inaceptable para
la salud publica, la seguridad tecnoldgica o el medio ambiente.

3.2.7. Revision de decisiones de concesion de licencia

Para asegurar que el organismo regulador desempefia adecuadamente la
funcién de conceder licencias, la legislacion nuclear debe establecer un proce-
dimiento claro por el que las decisiones sobre concesion de licencia que se
impugnen puedan ser revisadas, sea por organos judiciales independientes o
por medio de recursos administrativos. También debe establecer las razones
por las que se pueden impugnar las decisiones sobre concesion de licencia, y los
plazos en los que puede hacerse.

3.3. LEGISLACION SOBRE INSPECCION Y COERCION

Aunque la inspeccidn y la coercién hacen referencia a procesos en cierto
modo distintos, se suelen examinar conjuntamente por sus estrechas relaciones.
En un régimen de regulacién nuclear efectivo y eficaz, ambas funciones se
desempeiardn con un alto grado de coordinacién y de manera que se refuercen
mutuamente. La legislacion nacional sobre estas funciones debe reflejar estas
relaciones.

3.3.1. Alcance y objetivos de la inspeccion y la coercion

Antes de tratar estas dos funciones, es importante recordar que las
inspecciones o las medidas coercitivas en el dmbito regulador no relevan al
titular de la licencia de su obligacién de velar por la seguridad fisica y
tecnoldgica de sus actividades. En cuanto al alcance de estas funciones, la
legislacion nuclear debe disponer que las inspecciones o las medidas coercitivas
en el &mbito regulador se extiendan a todas las esferas de la regulacién nuclear.

Los objetivos principales de la inspeccién y la coercidén son proteger la
salud publica, la seguridad tecnoldgica y el medio ambiente, asegurando lo
siguiente:

a)  Elusoy traslado de materiales nucleares, el uso de instalaciones y dispo-
sitivos objeto de licencia y todas las practicas laborales cumplen los
requisitos necesarios en materia de regulacion;

b) Los documentos e instrucciones pertinentes del titular de la licencia son
validos y estdn siendo cumplidos por sus empleados o agentes;
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c¢) Las personas que ejecutan las actividades objeto de licencia tienen la
competencia y el caracter necesarios para desempefar sus funciones;

d) Las deficiencias o las desviaciones de los requisitos de la licencia se
corrigen sin demoras injustificadas;

e) Las experiencias extraidas de la ejecucion de las actividades objeto de
licencia se ponen en conocimiento de otros titulares de licencias, el
organismo regulador y otras entidades pertinentes;

f)  Las actividades relativas a la seguridad fisica y tecnoldgica y a la gestion
ambiental se ejecutan correctamente.

3.3.2. Inspecciéon

La legislacion nuclear debe disponer que el organismo regulador
establezca un programa de inspeccién sistematico, conforme al cual la
naturaleza e intensidad de las inspecciones dependa de la naturaleza y posible
magnitud de los riesgos correspondientes a los materiales o la actividad.

Debe facultar al organismo regulador para realizar inspecciones, tanto
planeadas como reactivas, como actividad continua. Dependiendo de las
circunstancias, el organismo regulador debe estar facultado para realizar
inspecciones anunciadas y no anunciadas. El titular de la licencia debe recibir
un preaviso razonable de las inspecciones ordinarias. En relaciéon con las
emergencias o los sucesos extraordinarios, el organismo regulador debe estar
facultado para realizar inspecciones inmediatas o a corto plazo.

La legislacion nuclear debe disponer que los resultados de las inspec-
ciones se documenten y, junto con las actas de las inspecciones, se pongan a
disposicién de los funcionarios pertinentes y de los titulares de las licencias
como base para medidas correctivas o coercitivas.

También debe disponer que el organismo regulador tenga acceso a todas
las instalaciones, zonas dentro de las instalaciones, personal e instrumental del
titular de la licencia o del contratista y todos los documentos y otros elementos
de la actividad objeto de licencia que sean pertinentes en materia de salud
publica, seguridad tecnoldgica y medio ambiente. Ademas, debe garantizarse
que el organismo regulador tenga plazos razonables para realizar las inspec-
ciones y analizar la informacién en ellas recabada antes de presentar los
resultados correspondientes.

La legislacion nuclear debe velar por que el organismo regulador tenga
los recursos necesarios para contratar, formar, equipar, transportar, retribuir y
gestionar una plantilla capaz de realizar las actividades requeridas por su
programa de inspeccion. El organismo regulador debe estar facultado para
obtener los servicios de otros organismos publicos o privados en caso de
necesidad (p. ej. tras accidentes).
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También debe estar facultado para destacar inspectores permanentes a
lugares donde se precisen actividades de vigilancia continuas.

Debe exigirse a los titulares y solicitantes de licencias que den a los
inspectores libre e inmediato acceso a los materiales e instalaciones o emplaza-
mientos nucleares para el desempeiio de sus funciones de inspeccion. El acceso
sOlo debe limitarse cuando ponga en peligro la seguridad fisica o tecnolédgica de
los materiales o las instalaciones.

A fin de informar al ptblico sobre la seguridad fisica y tecnoldgica y la
idoneidad ambiental de las actividades objeto de licencia, y sobre la eficacia del
organismo regulador, los resultados de las inspecciones y las decisiones
reguladoras al respecto deben ser puestos a disposicion del titular de la licencia,
su personal, el publico y los medios de difusion, salvo que la divulgacién de esta
informacién ponga en peligro la salud o seguridad publicas.

3.3.3. Coercion

El objetivo primordial de la coercién es evitar que el titular de la licencia
u otras partes incumplan los requisitos de salud, seguridad fisica y tecnoldgica y
medio ambiente especificados en la licencia, y disuadir de incumplimientos
futuros. Las medidas coercitivas estdn disefiadas para responder a los
incumplimientos.

La legislacion sobre coercion debe facultar claramente al organismo
regulador para exigir el cumplimiento de lo dispuesto en los reglamentos y
licencias. Debe disponer que las sanciones por incumplimiento sean proporcio-
nales a la gravedad del incumplimiento e incluir diversos castigos. Para los
incumplimientos que no suponen riesgos o sélo riesgos menores, la coerciéon
puede consistir simplemente en una advertencia por escrito al titular de la
licencia. Los incumplimientos graves pueden acarrear la imposicién de multas.
El incumplimiento reiterado, intencionado o especialmente grave puede
suponer la revocacién de la licencia o incluso sanciones penales contra el titular
de la licencia o su personal. La legislaciéon sobre coercion debe especificar
cuales son las sanciones por incumplimientos graves (p. ej. las multas y penas
de prisién maximas).

La legislacion sobre coercidon debe reconocer la responsabilidad principal
del titular de la licencia y facultar al organismo regulador para exigir a este que:

a) investigue todo suceso extraordinario inmediatamente o en el plazo
acordado;

b) ponga fin a todo incumplimiento;

c) tome las medidas necesarias para velar por que el incumplimiento no se
repita.
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Dentro de lo posible, los inspectores del organismo regulador deben estar
facultados para tomar medidas coercitivas inmediatamente en el lugar donde
se ha producido el incumplimiento, sobre todo cuando corra peligro la salud
publica, la seguridad fisica y tecnoldgica o el medio ambiente.

La legislacion sobre coercion debe disponer que el organismo regulador
formule y dicte reglamentos que detallen los procedimientos para determinar y
adoptar medidas coercitivas y los derechos y obligaciones del titular de la
licencia. Debe disponer ademds que toda decisién en materia de coercion se
confirme al titular de la licencia por escrito. A fin de garantizar que el
organismo regulador cumple sus funciones coercitivas imparcialmente, la
legislacion sobre coercidon también debe establecer un procedimiento por el
cual el titular de la licencia pueda pedir la revision de las medidas coercitivas a
las que se oponga, sea por un 6rgano judicial independiente, sea por medio de
recursos administrativos. También debe disponer claramente que las medidas
coercitivas no se suspendan automdticamente por la mera interposicion de
recursos administrativos o judiciales contra las decisiones de los organismos
competentes en materia de coercidon. La suspension automadtica, permitida a
veces en otras ramas del derecho, podria impedir totalmente los fines de la
coercion.

3.4. DEFINICIONES

La lista de posibles definiciones en materia de concesién de licencias,
inspeccion y coercion podria ser extensa. Es probable que muchas definiciones
encajen, mejor que en las leyes, en los reglamentos que las desarrollan.
Algunas expresiones que convendria definir en la ley nacional son: autori-
zacion; solicitante; licencia; titular de la licencia; tasa de la licencia; periodo de
validez de la licencia; organismo regulador (o autoridad reguladora);
inspeccion; aviso de inspeccion; inspeccion sin preaviso; notificacion; accidente;
suceso extraordinario; exencion; y excepcion.
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Capitulo 4

PROTECCION RADIOLOGICA

4.1. INTRODUCCION

La radiacién ionizante puede ser dafiina para los organismos vivos, como
se descubrié6 muy a principios del siglo XX cuando empezaron a ocurrir
accidentes con fuentes radiactivas utilizadas en investigacion y medicina.
Ademas, los estudios epidemioldgicos de larga duracion de poblaciones
expuestas a radiaciones, especialmente los supervivientes de las bombas
arrojadas sobre Hiroshima y Nagasaki en 1945, han demostrado que la
exposicion a la radiacién también puede causar la aparicion diferida de
tumores malignos. Por ello, es esencial que en las actividades en las que se
produzca exposicion a radiaciones, tales como la produccion y el uso de fuentes
y materiales radiactivos, la explotacion de instalaciones nucleares y la gestion
de desechos radiactivos, se apliquen medidas de proteccién de las personas
expuestas.

El Comité Cientifico de las Naciones Unidas para el Estudio de los
Efectos de las Radiaciones Atémicas (UNSCEAR) recopila, evaliia y divulga
informacién sobre los efectos de las radiaciones en la salud. Durante mas de
60 afios, la Comision Internacional de Proteccion Radiolégica (CIPR), que es
una organizacion privada, ha formulado recomendaciones en materia de
proteccién radioldgica. En 1996 el OIEA public6 sus Normas basicas de
seguridad [1], que representan un amplio consenso internacional sobre el
manejo apropiado de las fuentes radiactivas. Estas normas han tenido gran
aceptacion y se han incorporado a las leyes y reglamentos de proteccion
radioldgica de muchos Estados.

La radiacién ionizante y las sustancias radiactivas son elementos
naturales y permanentes del medio ambiente, y, por ello, los riesgos de la
exposicion a las radiaciones pueden tan sélo limitarse, no eliminarse por
completo. Se ha extendido, ademds, el uso de las radiaciones de origen
artificial. Las fuentes de radiacién ionizante son esenciales en la atencidon
actual de la salud: los suministros médicos desechables esterilizados por
radiaciéon intensa son fundamentales para combatir enfermedades; la
radiologia es un instrumento de diagndstico imprescindible, y la radioterapia es
normalmente parte del tratamiento contra los tumores malignos. Sigue expan-
diéndose el uso de la energia nuclear, las aplicaciones de las sustancias
radiactivas y las radiaciones ionizantes. Ademads, aumenta el uso de técnicas
nucleares en la industria, agricultura, medicina y numerosos campos de
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investigacion. La irradiacion se utiliza en todo el mundo para conservar
alimentos y reducir su desperdicio. Las técnicas de esterilizacion se emplean
para erradicar insectos portadores de enfermedades. La radiografia industrial
es de uso cotidiano, por ejemplo para examinar soldaduras y detectar grietas y
para ayudar a prevenir el deterioro de estructuras.

La aceptacion por la sociedad de los riesgos de las radiaciones esta condi-
cionada a la relacién percibida entre esos riesgos y las ventajas de usar las
radiaciones. Por consiguiente, hay que reducir los riesgos y ofrecer una
proteccién adecuada.

Los seres humanos siempre han estado expuestos a la radiacion ionizante
natural (radiacion de fondo) debida a la exposicion de la superficie de la Tierra
a los rayos césmicos y a la radiactividad contenida en las rocas que forman la
corteza continental. El propio cuerpo humano es naturalmente radiactivo
debido al potasio 40 contenido en los huesos. La proteccion radiolégica no
pretende proteger a las personas o al medio ambiente de todos los efectos de la
radiacion ionizante, sino velar por que la cantidad de radiacién absorbida por
un organismo no tenga consecuencias negativas.

Las actividades humanas que provocan una exposicién a la radiacién
afiadida a la que normalmente se sufre por la radiacion de fondo, o que
incrementan la probabilidad de sufrir exposicion a la radiacién, se denominan
“practicas”. Las actividades humanas que persiguen reducir la exposicién
existente a la radiacion, o la probabilidad existente de sufrir una exposicion a la
radiacion que no es parte de una préctica controlada, se denominan “interven-
ciones”.

En el caso de las practicas, las medidas de proteccion radioldgica pueden
tomarse antes de su comienzo, y la exposicién a la radiacién correspondiente y
su probabilidad pueden limitarse desde el principio. En cambio, en el caso de
las intervenciones, las circunstancias que provocan la exposicion o la probabi-
lidad de la exposicién existen ya, y la reduccion de la exposicion sélo puede
conseguirse con medidas de reparacién o proteccion.

Las practicas comprenden no sélo la produccién de fuentes radiactivas, el
uso de radiaciones y sustancias radiactivas en medicina, investigacion,
industria, agricultura y ensefianza, y la produccién de energia nucleoeléctrica
(incluyendo todo el ciclo de las actividades conexas, desde la extraccion y el
tratamiento de minerales radiactivos hasta la explotacion de reactores
nucleares e instalaciones del ciclo del combustible y la gestién de los desechos
radiactivos), sino también actividades como la mineria subterranea del carbdn,
los fosfatos y otros minerales, si incrementan la exposicién a sustancias
radiactivas naturales.

Las situaciones que pueden requerir intervencion incluyen, por un lado,
la exposicion crénica a fuentes radiactivas naturales (como el radén en las
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viviendas) y a desechos radiactivos de actividades y sucesos pasados, y, por otro
lado, las situaciones de exposicion de emergencia, tales como las provocadas
por accidentes y deficiencias de las instalaciones existentes.

42. OBJETIVOS

El derecho nuclear debe establecer un marco juridico para la gestion
segura de todas las fuentes y tipos de radiacion ionizante. Debe, en particular,
velar por que cada persona, la sociedad y el medio ambiente estén protegidos
adecuadamente contra los riesgos radioldgicos, y debe abarcar no sélo las
précticas sino también las intervenciones. Debe abarcar, ademads, los usos
médicos de la radiacion: situaciones en las que un paciente puede ser expuesto
voluntariamente a altas dosis de radiacion con fines terapéuticos.

Los principios generales de la proteccion radioldgica se aplican en
general a todas las actividades nucleares y a todas las instalaciones en las cuales
se produce radiaciéon ionizante, desde los dispositivos de rayos X para uso
odontoldgico hasta los reactores de potencia. Por tanto, la proteccion
radiolégica debe entenderse como un principio rector o general de toda la
legislacion nuclear.

En el caso de las précticas, la ley debe garantizar que estdn justificadas:
que ofrecen ventajas a las personas expuestas y a la sociedad que compensan
suficientemente los perjuicios que la radiacién puede causar (principio de justi-
ficacion). Debe garantizar también que las dosis, el nimero de personas
expuestas y la probabilidad de que sufran exposicion sean en todo momento
tan bajas como sea razonablemente posible (“as low as reasonably achievable”
(ALARA); principio de optimizacion ALARA). Finalmente, debe limitar la
dosis que una persona puede recibir (dosis limite), de manera que nadie sufra
un riesgo inaceptable por exposicion a la radiacién (principio de minimizacién).

En el caso de las intervenciones, la justificacién es que la intervencién
propuesta sea mas beneficiosa que perjudicial. La ley debe establecer una
forma, escala y duracién de la intervencion que permitan optimizarla y
maximizar asi sus ventajas netas.

La practica de someter a pacientes a radiaciones ionizantes con fines
terapéuticos se justifica si los beneficios esperados son significativamente
mayores que los perjuicios que la radiaciéon pueda causar, teniendo en cuenta
los beneficios y riesgos de otras técnicas médicas distintas de la exposicion a la
radiacién ionizante. La ley debe regular la exposicion de pacientes a
radiaciones terapéuticas y, en particular, la forma de aplicar el principio de
optimizacion.
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43. ALCANCE

La proteccién radioldgica es un concepto aplicable a todas las actividades
e instalaciones en las que la radiacion ionizante es emitida por material
radiactivo de cualquier origen o generada por dispositivos. En consecuencia,
las consideraciones de este capitulo son aplicables a toda la Parte III de este
manual, que debe ser leida conjuntamente con este capitulo. De acuerdo con el
principio de proteccién (véase la Seccion 1.4.1), el fin de la proteccion
radioldgica es asegurar que los riesgos se ajusten al principio ALARA,
teniendo en cuenta los factores sociales y econdmicos.

4.3.1. Exclusion

La ley debe excluir las exposiciones a radiaciones ionizantes cuya
magnitud o probabilidad no es susceptible de control, por ejemplo Ia
exposicién a la radiactividad natural del cuerpo humano y a los rayos césmicos
al nivel del suelo.

4.4. FUNCIONES DEL ORGANISMO REGULADOR.

Las funciones del organismo regulador se tratan en el Capitulo 2. La
legislacion nuclear debe prohibir el uso de la energia nuclear sin autorizacién
previa (véase la Seccion 1.4.4). Una de las funciones del organismo regulador
es examinar las solicitudes de autorizacion para realizar practicas que
impliquen o puedan implicar exposicion a la radiacién. Ademds de establecer
las condiciones de la concesion de licencias, el organismo regulador determina
qué actividades o materiales pueden declararse exentos y cudles pueden
quedar excluidos del control regulador.

4.4.1. Exencion

Exencién significa que, a pesar de que la préctica o el material no ha sido
excluido del control regulador, se considera que no es de interés regulador.
Hay tres criterios de exencion:

a)  El riesgo de radiacion para las personas es suficientemente bajo para no
adoptar medidas reguladoras;

b) Elimpacto radioldgico colectivo es suficientemente bajo para no requerir
control regulador;
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¢) Lapractica, y las instalaciones correspondientes, son consideradas intrin-
secamente seguras, y no hay probabilidad de que se produzcan
situaciones contrarias a los criterios a) o b).

4.4.2. Ausencia de justificacion

La ausencia de justificacion es motivo para que el organismo regulador
rechace conceder una licencia. Se considera que las actividades no estan justifi-
cadas si su resultado es un aumento deliberado de la actividad de sustancias
radiactivas en los productos o articulos con ellas asociados. Tales actividades
son las siguientes:

a)  Actividades referidas a alimentos, bebidas, cosméticos o cualquier otro
producto o articulo destinado al consumo humano por ingestion,
inhalacién o administracién percutdanea;

b) Actividades referidas al uso frivolo de la radiacién o sustancias
radiactivas en productos como juguetes y joyas o adornos personales.

4.4.3. Nivel de dispensa

En este contexto, la dispensa es un concepto importante. Significa que
ciertos materiales u objetos radiactivos utilizados en practicas autorizadas se
excluyen del control del organismo regulador. Los niveles de dispensa son
valores, establecidos por el organismo regulador, por debajo de los cuales las
fuentes radiactivas pueden quedar excluidas del control regulador. La dispensa
es por tanto la exclusién de materiales cuyo nivel de actividad es tan bajo que
no se requiere ninguna forma de regulacién posterior a la dispensa para
asegurar que el publico estd suficientemente protegido. Por tanto, la dispensa
puede aplicarse a practicas que no han sido declaradas exentas. Su fin es
andlogo al de la exencién de practicas, con la diferencia esencial de que la
dispensa se aplica sélo a materiales que ya estan sujetos al control regulador.

Los niveles de dispensa, como norma, deben ser mas altos que los niveles
de exencién, a fin de que el material exento no vuelva a quedar sujeto al
control regulador.

4.5. ACTIVIDADES E INSTALACIONES
QUE REQUIEREN LICENCIA

El organismo regulador debe conceder una licencia sélo si la actividad
propuesta puede proporcionar ventajas a las personas expuestas y a la sociedad
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que sean suficientes para compensar el perjuicio que la radiacién puede causar.
Tales actividades son las siguientes:

a)

b)

d)
)

b)

4.6.

Producciéon de fuentes radiactivas y uso de radiacién o sustancias
radiactivas con fines médicos, industriales, veterinarios o agricolas, o con
fines de enseflanza, formacién o investigacion, incluida toda actividad
relacionada con las mencionadas que entrafie o pueda entrafiar la
exposicion a la radiacion o a sustancias radiactivas;

Produccion de energia nucleoeléctrica, incluida toda actividad del ciclo
del combustible nuclear que entrafie o pueda entrafiar la exposicion
excesiva a la radiacién o a sustancias radiactivas;

Actividades que entrafien una exposicion excesiva a fuentes radiactivas
naturales y que requieran control regulador segin el organismo
regulador;

Transporte de fuentes radiactivas;

Cualquier otra actividad especificada por el organismo regulador.

Se requiere licencia para:

Sustancias radiactivas (incluidos productos de consumo que contengan
sustancias radiactivas), dispositivos que contengan sustancias radiactivas
(p. ej. fuentes radiactivas selladas y no selladas) y dispositivos que
produzcan radiacion (incluidos dispositivos radiograficos méviles);
Instalaciones que contengan sustancias radiactivas o dispositivos que
produzcan radiacién, incluidas instalaciones de irradiacién, minerales
radiactivos, minas e instalaciones de tratamiento, instalaciones de
tratamiento de sustancias radiactivas, instalaciones nucleares e instala-
ciones de gestién de desechos radiactivos;

Instalaciones y equipo para el transporte de fuentes radiactivas;
Cualquier otra fuente o instalacion especificada por el organismo
regulador.

CONDICIONES DE CONCESION DE LICENCIA

A pesar del gran nimero de actividades e instalaciones que entrafian el

uso de radiaciones ionizantes, puesto que la protecciéon radioldgica sirve a un
propésito general (asegurar un nivel apropiado de proteccion y seguridad
tecnoldgica para las personas sin limitar indebidamente las ventajas que se
derivan de las practicas que provocan exposicion a la radiacién y sin un gasto
desproporcionado en intervenciones), las condiciones que rigen la concesién
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de licencias son comunes a la mayoria de las actividades e instalaciones. Al
mismo tiempo, la importancia relativa de las condiciones variara segiin cudles
sean las actividades e instalaciones concretas, como se vera en la Parte III de
este manual.

Para obtener una licencia, el solicitante debe demostrar que tiene las

calificaciones necesarias para llevar a cabo la actividad propuesta. En
particular, debe convencer al organismo regulador de que:

a)

b)

©)
d)

e)
f)

entiende adecuadamente los principios bésicos de la proteccién radio-
16gica;

tomard las medidas necesarias para la proteccion y salud de los trabaja-
dores y el publico, impidiendo que se produzcan efectos deterministas en
las personas mediante el mantenimiento de las dosis por debajo del
umbral pertinente y velando por que se tomen las medidas razonables
para minimizar la probabilidad de efectos estocdsticos en la poblacién, en
el presente y en el futuro;

mantendrd defensas efectivas contra los riesgos radiolégicos;

tomara las medidas necesarias para prevenir accidentes radioldgicos y, en
caso de que ocurran, mitigar sus consecuencias;

disefiard un plan de accién para emergencias;

asegurard el cumplimiento de los limites de dosis impuestos por el
organismo regulador y controlard la exposicion radioldgica de los trabaja-
dores;

mantendrd un registro de mediciones de radiacién;

planeard y pondrd en practica las medidas técnicas y organizativas
necesarias para asegurar la proteccion y seguridad adecuadas;

poseerd recursos humanos y econdmicos suficientes para la actividad
propuesta, incluidas garantias financieras para el desmantelamiento;
tendra un seguro de responsabilidad civil adecuado;

proporcionaré a los inspectores del organismo regulador libre acceso a
todas las instalaciones;

no modificard las condiciones de concesion de la licencia sin el consenti-
miento previo del organismo regulador;

proporcionard, a peticion del organismo regulador, toda informacién que
este considere necesaria para su evaluacion.
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4.7. CUESTIONES ESPECIFICAS
4.7.1. Dosis y limites de dosis

Las fuentes radiactivas emiten energia en forma de radiacién ionizante.
La dosis es la medida de la radiacion recibida.

El limite de dosis es el valor, que no puede excederse, de la dosis efectiva
o equivalente recibida por las personas en actividades reguladas.

El organismo regulador determina los limites de dosis para diversas
actividades. Los limites se establecen a veces en las leyes nucleares, pero es més
habitual que se establezcan en los reglamentos de desarrollo.

Para determinar los limites, los organismos reguladores se basan en las
Normas basicas de seguridad [1], que se reconocen en todo el mundo como
normas de referencia.

4.7.2. Efectos transfronterizos de la radiacion

Si las actividades o instalaciones de un Estado pueden afectar a Estados
vecinos a consecuencia de la liberacidon de sustancias radiactivas en el medio
ambiente, deben tomarse medidas para garantizar que los organismos
reguladores del Estado o Estados que puedan verse afectados han sido
consultados y se les ha dado informacion general que les permita evaluar los
efectos probables en materia de seguridad tecnoldgica en sus territorios
nacionales. El organismo regulador del Estado del titular de la licencia debe
tomar medidas para velar por que la actividad o instalacion no cause mayor
exposicion en los Estados vecinos que en el Estado del titular de la licencia.

La Convencién sobre la pronta notificaciéon de accidentes nucleares
(Convencién sobre pronta notificacién) [6] y la Convencidn sobre asistencia en
caso de accidente nuclear o emergencia radioldgica (Convencién sobre
asistencia) [7] regulan las situaciones en las que un accidente relacionado con
las actividades o instalaciones de un Estado provoca o puede provocar una
liberacién transfronteriza de sustancias radiactivas que puede ser significativa
desde el punto de vista de la proteccion radiolégica para otros Estados. La
legislacion nuclear nacional debe adoptar las medidas necesarias para
incorporar estas convenciones.

4.7.3. Radiacion de rayos césmicos
Se considera que los rayos césmicos al nivel del suelo no justifican un

control regulador. Sin embargo, a grandes altitudes, cuando no han sido
atenuados por la atmésfera baja, es indudable que suponen un riesgo.
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Consecuentemente, debe informarse al personal de las aeronaves sobre los
riesgos y las dosis a que pueden exponerse en la practica de su profesion.

4.8. RELACION CON OTRAS ACTIVIDADES

Como se indico en la Seccién 4.3, la proteccion radioldgica es condicion
esencial para el manejo de materiales radiactivos y la explotacion de instala-
ciones nucleares. En todas esas actividades se aplican los mismos principios,
cuyas consecuencias deben aceptarse. Mds que con relaciones transversales,
aqui nos encontramos con relaciones de dependencia, pues todas las
actividades nucleares se supeditan a la correcta aplicacion de los principios de
la proteccién radioldgica.
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Capitulo 5
FUENTES Y MATERIALES RADIACTIVOS

5.1. INTRODUCCION

En el Capitulo 4 (Proteccién radioldgica) se sefiala que, en ciertas condi-
ciones, la radiacién ionizante es peligrosa para los organismos vivos y debe
existir una protecciéon contra ella. Por lo tanto, es importante examinar qué
puede ser una fuente de radiacion ionizante. Existen dos grandes grupos de
fuentes: i) los materiales radiactivos (es decir, los materiales que emiten
radiacion por la desintegracion espontanea de ciertos radionucleidos), y ii) los
dispositivos especialmente disefiados para producir radiacion (p. ej. los disposi-
tivos de rayos X para uso odontolégico). Los materiales radiactivos emiten
radiacion continuamente, mientras que los equipos generadores de radiacion
pueden ponerse en marcha o pararse a voluntad.

5.1.1. Materiales radiactivos

Los materiales radiactivos pueden clasificarse de diversas formas, pero, a
efectos generales y juridicos, o son radiactivos por naturaleza (p. ej. el radén y
el mineral de uranio) o se hacen radiactivos, por lo general tras la exposicién en
el interior de un reactor (p.ej. los radiois6topos para usos médicos y los
desechos radiactivos). Algunos tipos de material naturalmente radiactivo
pueden utilizarse en un reactor y volverse asi més radiactivos, lo que explica
que el combustible nuclear irradiado sea una fuente radiactiva mucho maés
potente que el combustible nuevo.

El legislador debe recordar que, aunque la mayoria de los materiales
artificialmente radiactivos han sido irradiados con fines especificos, ciertos
materiales se vuelven radiactivos por contaminacion, por ejemplo, materiales
como el acero y el hormigén usados en la construccién de un reactor nuclear.
Cuando llega la hora de desmantelar un reactor nuclear, estos materiales
deberdn tratarse como desechos radiactivos.

Algunos Estados consideran apropiado distinguir los materiales
nucleares (principalmente el uranio y el plutonio) de otros materiales radiac-
tivos, o dar al combustible nuclear un tratamiento distinto al de otros
materiales radiactivos. Esto depende en gran medida del propdsito de la legis-
lacion. Desde el punto de vista de la proteccion radioldgica, el elemento
esencial sigue siendo la dosis que cabe esperar que reciban las personas a
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consecuencia de una actividad determinada (entendiendo por dosis en este
contexto simplemente la medida de la radiacién absorbida).

Ademéds, las fuentes radiactivas deben protegerse fisicamente para
impedir que sean sustraidas o dafiadas y que personas no autorizadas las
utilicen en actividades ilicitas. Por ejemplo, la adquisicion de una fuente
radiactiva por terroristas plantea el riesgo de que se fabrique un dispositivo de
dispersién radiactiva o “bomba sucia” para amenazar o dafiar a un gran
ndmero de personas. El Cédigo de Conducta sobre Seguridad Tecnoldgica y
Fisica de las Fuentes Radiactivas [8] resume algunas de las medidas que
pueden tomar los Estados respecto de esta cuestion.

Desde el punto de vista de la no proliferacion (véase el Capitulo 12), los
materiales nucleares que pueden utilizarse para producir dispositivos

explosivos nucleares requieren mayores medidas de proteccion fisica (véase el
Capitulo 14).

5.1.2. Dispositivos de irradiacion

Las instalaciones y dispositivos que emiten radiacién ionizante son de uso
corriente en la industria, la agricultura y la medicina, y su tratamiento juridico
debe tener en cuenta su especial naturaleza. Como esas instalaciones y disposi-
tivos varian mucho en su tamafio y en el modo en que se emplean, las normas
especificas que los regulan no suelen establecerse en las leyes sino en los
reglamentos (véase la Seccién 5.6).

5.1.3. Definicion de fuentes radiactivas

De acuerdo con las Normas basicas de seguridad [1], todo aquello que
pueda causar exposicion a la radiacién, por ejemplo emitiendo radiacion
ionizante o liberando sustancias radiactivas, es una fuente radiactiva. Este es el
sentido con el que el término “fuente radiactiva” se ha usado hasta ahora en el
presente capitulo. En la practica, no obstante, el término también se ha usado
mas restrictivamente para referirse a las fuentes radiactivas independientes del
ciclo del combustible nuclear: el combustible nuclear, los reactores y los
desechos radiactivos no son fuentes radiactivas, mientras que las fuentes
selladas y no selladas y los dispositivos generadores de radiacion ionizante si lo
son. Por lo tanto, el legislador debe definir cuidadosamente los términos que
emplee.
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5.2. OBJETIVOS

La ley que se ocupe de las fuentes radiactivas debe definir este término
claramente. Ademads, debe cumplir los cinco objetivos siguientes:

a) Incluir bajo el control regulador todas las fuentes radiactivas que se
encuentren en el Estado;

b)  Disponer que todas las fuentes radiactivas que se encuentren en el Estado
se mantengan bajo el control regulador de manera que permita su segui-
miento;

c¢) Impedir el uso ilicito de fuentes radiactivas en el territorio del Estado y
establecer las sanciones que correspondan por su uso ilicito;

d) Disponer una respuesta efectiva para el caso de que se descubran y
denuncien fuentes radiactivas que han escapado al control regulador;

e) Establecer planes para mitigar las consecuencias de los accidentes.

5.3. ALCANCE

Este capitulo trata todas las fuentes radiactivas salvo los materiales
naturalmente radiactivos, los reactores nucleares, el combustible gastado y los
desechos radiactivos. El transporte de fuentes radiactivas, puesto que no difiere
del de otros materiales radiactivos, se trata en el Capitulo 9.

Los minerales radiactivos se tratan en el Capitulo 8; el combustible
nuclear en los Capitulos 6, 9, 12 y 14, y los desechos radiactivos en el
Capitulo 10. Las otras fuentes radiactivas independientes del ciclo del
combustible nuclear se tratan en este capitulo, cuyo propdsito es examinar las
fuentes radiactivas en sentido estricto.

5.4. ACTIVIDADES E INSTALACIONES
QUE REQUIEREN LICENCIA

En industria, agricultura y medicina se usan numerosas fuentes radiac-
tivas. El organismo regulador debe determinar qué actividades y fuentes
pueden quedar exentas del control regulador. Para ello, tendrd que examinar
como optimizar los costos del control regulador. Debe remitirse a las
actividades y las concentraciones de actividad establecidas en las Normas
basicas de seguridad [1] (véase el Capitulo 4).

Para garantizar el uso tecnolégicamente seguro de las fuentes radiactivas,
todas las personas que manejen fuentes radiactivas o dispositivos que las
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contengan deben obtener la autorizacion del organismo regulador (véanse en
el Capitulo 3 los distintos tipos de autorizacion), al igual que todas las personas
que construyan, fabriquen, vendan o usen dispositivos que generen radiaciones
ionizantes y todas las personas que apliquen tales fuentes o dispositivos al
cuerpo humano. El organismo regulador debe hacer y mantener un inventario
de todas las fuentes radiactivas que se encuentren en el Estado. Algunas
fuentes y algunos dispositivos de uso general, como los dispositivos de rayos X
para uso odontoldgico y los dispositivos de calibracién industrial, pueden
quedar exentos de licencia siempre que se hayan registrado en el organismo
regulador y el tipo y modelo de dispositivo tenga licencia de uso en el Estado.

5.5. CONDICIONES DE LAS LICENCIAS

El solicitante de una licencia para usar fuentes radiactivas debe
demostrar que posee las calificaciones apropiadas y, en particular, que:

a) velara por el uso tecnoldgicamente seguro de las fuentes;

b) se asegurara de que toda persona que use las fuentes tenga la capaci-
tacion debida;

c) tiene un seguro de responsabilidad civil adecuado;

d) mantendrd un inventario de fuentes puesto al dia.

Las licencias deben concederse por un tiempo determinado pero pueden
ser renovables. Deben describir las condiciones y posibles restricciones
aplicables. El organismo regulador puede suspenderlas o revocarlas si las
condiciones de su concesion se modifican sin autorizacion o si no se cumplen
los requisitos del organismo regulador.

5.6. CUESTIONES ESPECIFICAS
5.6.1. Dispositivos de irradiacion

Dado que algunos dispositivos de irradiacion son de uso general, el
legislador debe velar por que todas las aplicaciones estén comprendidas en la
ley. A continuacién se describen brevemente algunas aplicaciones comunes:
a) Industria. Se usan dispositivos de rayos X en los controles de seguridad

de equipajes en los aeropuertos, y también en el control de calidad de las
soldaduras de tuberias. Otros tipos de dispositivos de irradiacién se usan
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para medir el grosor del papel, las peliculas de plastico y las laminas de
metal.

b)  Agricultura. Se usan dispositivos de irradiacion en la técnica de los
insectos estériles, que consiste en esterilizar por irradiacion a los insectos
macho para que cuando queden en libertad y se apareen, no tengan
descendencia. Esta técnica se ha usado con éxito contra la mosca tsetsé en
Zanzibar, la mosca mediterrdnea de la fruta en México y el gusano
barrenador en el Norte de Africa y en el sur de los Estados Unidos de
América.

¢)  Medicina. Se usan dispositivos de rayos X en, por ejemplo, odontologia,
mamograffa y diagnosis de fracturas. Una radiacién mds poderosa se usa
con fines terapéuticos, como en el tratamiento del cdncer, donde la
radiacién se dirige a las células cancerosas de manera que se cause el
menor dafio posible a las células sanas.

d) Esterilizacion y conservacién de alimentos. Se usa una radiacién muy
potente para esterilizar instrumental y guantes quirdrgicos que no
soportarian las temperaturas aplicadas en la esterilizacion convencional.
Ciertos farmacos se esterilizan también por radiacion. La misma técnica
se usa para conservar alimentos.

5.6.2. Fuentes huérfanas

Un gran ndmero de fuentes selladas portatiles, la mayoria pequefias y de
baja actividad, se utilizan en la industria y medicina. Sélo en los EE.UU. se
utilizan actualmente alrededor de 1,8 millones de estas fuentes. En conse-
cuencia, no sorprende que, a pesar del mantenimiento de inventarios y
controles, algunas fuentes se pierdan. La construccién de la mayoria de las
fuentes selladas es muy sélida, de modo que los accidentes con fuentes perdidas
normalmente se deben a errores humanos. La legislacién nuclear debe exigir
que quienes encuentren tales fuentes huérfanas lo pongan en conocimiento del
organismo regulador.

5.6.3. Fuentes en desuso

Cuando una fuente sellada alcanza el final de su vida ttil (convirtiéndose
en una fuente en desuso) debe ser eliminada o devuelta al fabricante para su
reciclaje. Desafortunadamente, las fuentes en desuso son a menudo abando-
nadas. A veces las fuentes abandonadas provocan accidentes. Estos accidentes,
que ocurren incluso en Estados con marcos legales y reglamentarios
adecuados, provocan que muchas personas resulten irradiadas con conse-
cuencias fatales en algunos casos. Es por tanto esencial que el organismo
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regulador tenga los medios necesarios para el control efectivo de todas las
grandes fuentes que se encuentren en el Estado. Es también esencial que el
organismo regulador mantenga una comunicacion efectiva con los titulares de
licencias para esas fuentes.

La devoluciéon de fuentes selladas en desuso al suministrador, como se
establece en la Convencion conjunta (Ref. [5], Articulo 28), es en principio una
buena idea. En la practica, no obstante, pueden surgir dificultades debidas a la
aplicacion del marco juridico estatal. Por ello, el legislador debe disponer
claramente qué debe hacerse (si las fuentes se importan) con las fuentes en
desuso. Ademds, el legislador debe asegurarse de que la ley es compatible con
las obligaciones legales de los Estados suministradores (si las fuentes se
importan), pues el suministrador puede cerrar el negocio o no ser el fabricante
de las fuentes. Dependiendo de la situacién, lo mejor es que las fuentes en
desuso se eliminen en el Estado en el cual han sido usadas, se devuelvan al
suministrador o se eliminen en un tercer Estado que las acepte.

5.6.4. Capacitacion

Las fuentes selladas y los dispositivos generadores de radiacion actuales
son tecnoldgicamente muy seguros. La mayoria de los dispositivos, por
ejemplo, tienen mecanismos a prueba de averias que impiden que los
operadores causen dafios. De todos modos los accidentes ocurren, y su raiz estd
la mayoria de las veces en errores humanos. Por eso es esencial la capacitacion
inicial y continua de los operadores (en medicina, industria, agricultura e inves-
tigacién) para asegurar el uso tecnologicamente seguro de las fuentes radiac-
tivas. La cultura de seguridad es particularmente conveniente, pero es dificil
legislar sobre ella (véase también la Seccion 6.6.1). La legislacion sobre energia
nuclear debe disponer que la capacitacion sea efectiva y que los titulares de
licencias pasen las pruebas apropiadas.

5.7. RELACION CON OTRAS ACTIVIDADES

Los dos campos principales donde se usan fuentes radiactivas son la
medicina y la industria. Las actividades médicas y otros usos no nucleares de la
radiacién suelen estar bajo el control del ministerio de salud, mientras que la
industria suele ser competencia de otro ministerio (p.ej. el ministerio de
economia o el ministerio de trabajo). Cualquiera que sea la estructura de la
administracién del Estado, esta division no justifica que se establezca un
organismo regulador para las fuentes radiactivas de uso médico y otro para las
fuentes radiactivas de uso industrial (véase el Capitulo 2).



FUENTES Y MATERIALES RADIACTIVOS 67

El organismo regulador mantendrd seguramente contactos con otros
organismos reguladores encargados de los aspectos no radioldgicos de la
medicina, industria, agricultura, etc. Como cada organismo regulador estd muy
especializado en su dmbito de competencia, puede resultarle dificil entender
los puntos de vista de los otros organismos reguladores. El contacto personal
entre los miembros de los diversos organismos reguladores es uno de los
mejores modos de solucionar los problemas que surjan.

BIBLIOGRAFIA DEL CAPITULO 5
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Capitulo 6

SEGURIDAD TECNOLOGICA DE INSTALACIONES NUCLEARES

6.1. INTRODUCCION

Las instalaciones nucleares son las instalaciones relacionadas con el ciclo
del combustible nuclear (es decir, con la produccién de energia nucleoeléc-
trica). Comprenden las plantas de fabricacion de combustible nuclear, los
reactores de investigacion y pruebas (incluidos los conjuntos criticos y subcri-
ticos), los reactores de potencia, las instalaciones de almacenamiento de
combustible gastado, la plantas de enriquecimiento, las instalaciones de repro-
cesamiento, las instalaciones de gestion de desechos radiactivos, y las minas y
plantas de tratamiento de minerales radiactivos (véase el Capitulo 8 sobre la
extraccion y tratamiento de minerales radiactivos). En algunas instalaciones
nucleares, las grandes cantidades de combustible nuclear o la energia
producida podrian provocar, en determinadas circunstancias, una liberacion
descontrolada de materiales radiactivos de gran magnitud que podria exponer
a la poblacién a una radiacién considerable. Estas instalaciones, fundamental-
mente reactores de potencia e instalaciones de reprocesamiento, plantas de
fabricacion de combustible y plantas de enriquecimiento, y ciertos grandes
reactores de investigacion, son el objeto principal de este capitulo.

Las medidas de seguridad tecnoldgica deben adaptarse a los riesgos
especificos de cada instalacion. Dado que los riesgos son maximos en las insta-
laciones mencionadas, que son ademds las mds complejas, su seguridad
tecnoldgica es un objetivo importante de la legislacion nuclear.

Igualmente se desprende de lo expuesto que es preciso adoptar medidas
de seguridad tecnoldgica especialmente estrictas y numerosas. Muchas son
medidas técnicas que serdn objeto de diversas normas pero que no encajan en
las leyes nucleares (véase la Seccion 6.2). Las funciones del organismo
regulador respecto de esas instalaciones no difieren en lo esencial de las
descritas en el Capitulo 3, y son vélidas para todos los aspectos del derecho
nuclear. Por otra parte, dado que la seguridad tecnoldgica de esas instalaciones
es responsabilidad directa de las organizaciones explotadoras, estas estdn direc-
tamente implicadas en esas medidas. Las consecuencias de esta situacién se
tratan en la Seccion 6.6.
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6.2. OBJETIVOS

En lo que respecta a las instalaciones nucleares, el objetivo de la
legislacion nuclear es establecer un marco juridico que abarque todas las
medidas necesarias para minimizar los riesgos que esas instalaciones plantean,
sin olvidar que cada instalacion es Unica.

La legislacion debe centrarse en los tres objetivos siguientes:

a)  Objetivo de la seguridad tecnoldgica nuclear general. La legislacion debe
velar por que las personas individualmente consideradas, la sociedad y el
medio ambiente estén protegidos frente a posibles dafios, para lo cual
debe disponer que se establezcan defensas efectivas frente a los riesgos
radioldgicos y mecanismos de vigilancia (es decir, debe prevenir los
accidentes).

b)  Objetivo de la proteccion radioldgica (véase el Capitulo 4). La legislacion
debe velar por que, durante la explotacion normal, la exposicién a la
radiacion causada por la instalacion se mantenga por debajo de los limites
establecidos y sea tan baja como pueda razonablemente conseguirse
(principio ALARA), y por que se mitiguen las consecuencias de
cualquier accidente.

c)  Objetivo de la seguridad tecnoldgica concreta. La legislacion debe velar
por que se tomen todas las medidas razonables para evitar accidentes,
mitigar las consecuencias de los accidentes que se produzcan y asegurarse
de que la probabilidad de accidentes graves sea muy baja.

La complejidad de las medidas técnicas y administrativas necesarias
aumenta segtin los riesgos que entrafia cada instalacion, y es méxima en el caso
de los reactores de potencia. No es viable introducir en la legislaciéon nuclear
mas que una pequefia fraccién de las medidas necesarias. Seria un obstdculo
para los avances en materia de seguridad tecnoldgica nuclear que las normas
correspondientes a los dltimos adelantos técnicos se convirtieran en ley. La
legislacion nuclear debe establecer tnicamente los principios y las normas
técnicas generales aplicables a todas las instalaciones nucleares. Todos los
requisitos técnicos detallados deben establecerse en reglas, reglamentos,
normas u orientaciones dictadas por el organismo regulador.

6.3. ALCANCE

Este capitulo trata principalmente las instalaciones nucleares que, por sus
grandes inventarios de material fisionable o por su complejidad (o por ambas
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razones), pueden causar graves accidentes. Estas instalaciones son fundamen-
talmente los reactores de potencia, que contienen una cantidad considerable de
combustible nuclear y son muy complejos técnicamente. Son instalaciones
relativamente comunes (alrededor de 450 en el mundo).

De las demds instalaciones que forman parte del ciclo del combustible
nuclear, las plantas de reprocesamiento también entrafian riesgos relativa-
mente altos por razones similares, pero sélo hay unas cuantas en todo el
mundo, por lo que no interesan a la mayoria de los Estados que empiezan a
dotarse de una legislacion nuclear.

Las plantas de fabricaciéon de combustible y las plantas de enriqueci-
miento son mucho menos complejas que los reactores de potencia, y es
improbable que un Estado las explote si no explota también al menos un
reactor de potencia.

Las instalaciones de gestion de desechos radiactivos se tratan en el
Capitulo 10, y la extraccién y tratamiento de minerales radiactivos, en el
Capitulo 8. Las instalaciones de irradiacion con fines médicos e industriales no
forman parte del ciclo del combustible nuclear, y son objeto del Capitulo 5.

Las instalaciones de investigacion, como los laboratorios dedicados a la
obtenciéon de combustible nuclear y las plantas piloto de enriquecimiento, se
incluyen en este manual en la categoria de reactores de investigacion. Estas
instalaciones no son muy complejas, y sus inventarios de combustible nuclear
suelen ser pequefios. Sin embargo, los investigadores que trabajan en ellas
pueden muy bien ensayar nuevos métodos y aplicar nuevos conceptos, y, en el
curso de estos trabajos, descuidar el estricto cumplimiento de las normas de
seguridad tecnoldgica. En la practica, estas instalaciones deben estar sujetas a
los mismos requisitos legales generales aplicables a los reactores de potencia.
No obstante, el organismo regulador puede optar por reducir el nimero o la
complejidad de los requisitos técnicos especificos impuestos a una instalacion y
a la organizacion que la explota.

6.4. REQUISITOS GENERALES PARA REACTORES DE POTENCIA

Como se ha expuesto anteriormente, los reactores de potencia suponen
mayores riesgos que las demds instalaciones nucleares, con la posible excepcion
de las instalaciones del ciclo del combustible de muy gran tamafo. La
legislacion que las regule debe ser, por tanto, mas compleja y posiblemente mas
detallada. Sin embargo, la mayoria de los requisitos reguladores no se estable-
ceran en las leyes sino en los reglamentos que las desarrollen.

Todas las instalaciones comprendidas en este capitulo deben cumplir dos
requisitos: el requisito de seguridad tecnoldgica, conforme al cual las



72 SEGURIDAD NUCLEAR Y RADIOLOGICA

instalaciones deben explotarse de manera tecnoldgicamente segura, con una
probabilidad de accidentes muy baja; y el requisito de proteccion radioldgica,
conforme al cual, en condiciones de normales de explotacidn, la exposicion de
los trabajadores y del publico en general a la radiacion debe estar por debajo
de ciertos limites. Serd la ley la que establezca el marco mas adecuado para el
cumplimiento de ambos requisitos. Al hacerlo, deberd tener en cuenta las
caracteristicas especiales de ese Estado. Ningtin modelo es claramente superior
a otro salvo que reconozca esas caracteristicas. Sin dejar de reconocer la validez
general de los requisitos técnicos, la ley siempre debe reflejar las circunstancias
particulares nacionales.

A pesar del tamafio y complejidad de las instalaciones y de los riesgos que
entrafian, la ley s6lo necesita ocuparse de dos agentes: el organismo regulador
y la organizacién explotadora. El organismo regulador es el encargado de
establecer las normas de seguridad tecnoldgica y de hacerlas cumplir dentro del
marco juridico. Sus funciones generales se han descrito en el Capitulo 3 y no se
van a tratar aqui, aunque si se mencionan algunos aspectos que afectan
especialmente a las instalaciones nucleares. El segundo agente, la organizacion
explotadora, es el responsable principal de la seguridad tecnoldgica de la insta-
lacion; puede delegar diversas funciones en otras entidades, pero no puede
delegar su responsabilidad principal en materia de seguridad tecnoldgica. Este
capitulo examina la naturaleza del marco juridico en el que tienen que actuar
estos dos agentes.

6.5. FUNCIONES DEL ORGANISMO REGULADOR
6.5.1. Actitud reactiva

El organismo regulador debe velar por que la organizacion explotadora
cumpla la ley y las restricciones que en ella se establecen. Sin embargo, no debe
restringir indebidamente la libertad de accién de la organizacion explotadora.
La experiencia demuestra que una de las mejores formas de reconciliar estos
dos requisitos es que el organismo regulador adopte una actitud reactiva mejor
que proactiva. Con la actitud reactiva, la organizacién explotadora formula
planes, propuestas o sugerencias, y el organismo regulador los evalda y, en
funcién de los criterios vigentes de seguridad tecnoldgica, determina en qué
medida son aceptables.
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6.5.2. Concesion de licencia por pasos

Dado el tamafio y la complejidad de los reactores de potencia y que entre
la fase de planificacion y la conexién a la red eléctrica suelen mediar varios
afios, no es factible para el organismo regulador conceder una licencia general.
Algunos Estados requieren una tnica licencia pero la dividen en varias partes.
Otros requieren licencias especificas para las diversas fases de construccién y
explotacion. El nimero y alcance de las licencias requeridas varia segin los
Estados y pone de manifiesto sus diferencias en cuanto a marco juridico y
cultura politica.

Muchos Estados consideran ttil requerir al menos tres licencias: una para
el emplazamiento y la construccion, otra para la explotacion, y otra para la
clausura del reactor de potencia. Otros requieren licencias distintas para el
emplazamiento y la construccion, o dividen la licencia de construccién en un
permiso para la edificaciéon y otro separado para la fabricacion de los
componentes principales, etc. Por razones técnicas y econdmicas, la vida de un
reactor de potencia se divide normalmente en seis etapas:

a) Emplazamiento;

b) Diseio;

c¢)  Fabricacién y construccion;
d) Puesta en servicio;

e) Explotacion;

f)  Clausura.

El organismo regulador debe actuar de acuerdo a un esquema de autori-
zacién por pasos, cualquiera que sea el nimero y naturaleza de las licencias
requeridas por ley. El Grupo Internacional Asesor en Seguridad Nuclear
(INSAG) del OIEA ha facilitado abundante informacidon sobre estas seis
etapas que puede ser de interés para los legisladores (véase la Ref. [9]).

6.5.3. Control continuo

La explotacion de un reactor de potencia abarca normalmente un
periodo minimo de entre 30 y 40 afios. La primera licencia concedida a la
organizacion explotadora no puede valer para todo ese periodo de tiempo. En
los afios sesenta los explotadores de algunos reactores de potencia construidos
entonces recibieron licencias por tiempo indefinido y solamente condicionadas
al cumplimiento de ciertos requisitos de seguridad tecnolégica. Desde
entonces, sin embargo, la mayoria de los Estados han considerado preferible
conceder licencias de explotacion por periodos de tiempo determinados,
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normalmente 10 afios, cumplidos los cuales los reactores de potencia se
someten a revisiones técnicas en profundidad, de manera que la licencia pueda
renovarse por otro periodo una vez hechas las modificaciones precisas. Otros
Estados renuevan las licencias anualmente si se cumplen ciertos requisitos. En
otros casos, se establecen limites temporales en funciéon de consideraciones
politicas, y a veces se da la circunstancia de que en un mismo Estado hay
distintos reactores de potencia sujetos a distintos limites temporales.

En todo caso, es esencial informar a la organizacién explotadora de la
duracion de su licencia con suficiente antelacion a su expiracion. Igualmente es
importante, por razones de previsibilidad y estabilidad, garantizar a la organi-
zacién explotadora que el periodo de validez de su licencia no se modificard
salvo por motivos de seguridad tecnoldgica.

Cualquiera que sea la duracién de la licencia, el organismo regulador
debe estar facultado para comprobar en todo momento que la organizacion
explotadora cumple sus obligaciones en materia de seguridad tecnoldgica. Para
ello, debe disponer de los recursos humanos y técnicos necesarios y tener libre
acceso a toda la informacién pertinente. Igualmente, debe tener la facultad y
los medios para intervenir si considera que esas obligaciones no se cumplen
(véase el Capitulo 3). El concepto de control continuo también se aplica a otras
cuestiones, como los informes peridédicos de seguridad tecnoldgica, el examen
de las experiencias extraidas de los datos sobre exposicion, el establecimiento
de programas de adaptacion a posteriori, y la importancia de los programas de
mantenimiento.

6.5.4. Modificacion, suspension o revocacion de licencia

La legislacion nuclear debe facultar al organismo regulador para
modificar, suspender o incluso revocar una licencia de explotacién. Para
impedir decisiones arbitrarias del organismo regulador y para dar a la organi-
zacion explotadora garantias de la seguridad de su inversion, es esencial que las
condiciones que justifiquen esas medidas se establezcan claramente en la
legislacion.

Dado el ritmo actual de los avances tecnoldgicos, todas las centrales
nucleares alcanzan un punto en el cual, aunque ain cumplen los requisitos de
sus licencias vigentes, no se ajustan a las normas de seguridad tecnoldgica més
recientes. La adaptaciéon a posteriori se hace necesaria, y el organismo
regulador debe determinar qué mejoras se requieren desde el punto de vista de
la seguridad tecnoldgica.

Si esa adaptacién es inviable técnicamente o inaceptable econémica-
mente para la organizacién explotadora, esta puede decidir cerrar el reactor de
potencia. Sin embargo, si esa decision la toma el organismo regulador, puede
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considerarse una expropiaciéon y requerir un procedimiento especial de
acuerdo con lo dispuesto en el ordenamiento juridico del Estado. La situacion
es diferente en los muchos Estados en los que la organizacion explotadora es el
propio Estado o uno de sus organismos.

Con objeto de que la organizacién explotadora disponga de tiempo para
planificar y llevar a cabo la necesaria adaptacion, el organismo regulador
puede prorrogar la licencia de explotacion por un breve periodo de tiempo.
Esto parece razonable, pero es preciso evitar la posibilidad de que la organi-
zacion explotadora intente obtener una serie de prérrogas cortas y asi
prolongar indebidamente la vida del reactor de potencia.

6.6. FUNCIONES DE LA ORGANIZACION EXPLOTADORA

La organizacién explotadora, como responsable principal de la seguridad
tecnoldgica, debe cumplir los tres objetivos establecidos en la legislacion
nuclear: el objetivo de la seguridad tecnoldgica general, el objetivo de la
proteccién radioldgica, y el objetivo de la seguridad tecnoldgica concreta.

Los requisitos de la proteccion radioldgica se examinan en el Capitulo 4,
y los principios alli mencionados valen para cualquier tipo de instalacién
nuclear.

La seguridad tecnoldgica requiere que la organizaciéon explotadora
establezca unas condiciones de seguridad tecnoldgica, que gestione la
seguridad tecnoldgica una vez establecida, y que verifique esa gestion. Para
ello, la organizaciéon explotadora dispone de dos grupos de instrumentos: los
técnicos, como la garantia de calidad y el recurso a practicas de ingenieria
demostradas; y los de comportamiento, como son los principios de la cultura de
seguridad. La importancia de este dltimo grupo de instrumentos estd bien
acreditada, aunque sean dificilmente transformables en obligaciones juridicas.

6.6.1. Gestion de la seguridad tecnologica

En relacién con las primeras cuatro etapas de la vida de un reactor de
potencia (emplazamiento, diseiio, fabricacién y construccién, y puesta en
servicio), la responsabilidad principal de la organizacion explotadora abarca no
solo la seguridad tecnoldgica presente sino también la planificacién de una
explotacion tecnolégicamente segura tras la puesta en servicio. La organizacion
explotadora debe adoptar medidas de seguridad tecnoldgica y cumplir las
disposiciones vinculantes de la licencia. En particular, debe aplicar el principio
de defensa en profundidad, segtn el cual, debido a la presencia de varias
barreras fisicas y varios niveles de proteccion, no es posible una emisién no
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intencionada de radiactividad al exterior como resultado de un tnico fallo, sino
que se requieren multiples fallos.

Una vez que el reactor de potencia es puesto en servicio, la organizacién
explotadora debe gestionar su seguridad tecnoldgica de modo continuo. Para
ello, debe:

a) establecer politicas de cumplimiento de los requisitos de seguridad tecno-
l6gica;

b) establecer procedimientos para el control seguro de la instalaciéon en
cualquier condicién (incluso durante las labores de mantenimiento);

c¢) mantener la suficiente cantidad de personal competente y plenamente
capacitado.

Para gestionar eficazmente la seguridad tecnoldgica, la organizacion
explotadora debe tener un grado elevado de compromiso con esa seguridad,
cuya mejor manifestacion es una cultura de seguridad muy desarrollada [3]. La
cultura de la seguridad impone requisitos a la organizaciéon explotadora a tres
niveles:

a) Requisitos a nivel de politicas. La organizacion explotadora debe
garantizar el conocimiento y comprension plenos de sus deberes por
medio de una declaracion de politica de seguridad tecnoldgica. Debe
declarar sus objetivos y el compromiso publico de su gerencia con la
seguridad tecnoldgica.

b) Requisitos a nivel de gerencia. Sus gerentes deben introducir précticas
que fomenten actitudes que propicien la seguridad tecnoldgica. Deben
introducir tales practicas de acuerdo con la politica y los objetivos de
seguridad tecnoldgica de su organizacion.

c¢) Respuesta de los individuos. La respuesta de todos aquellos que se
esfuerzan por conseguir la excelencia en materia de seguridad
tecnoldgica nuclear debe caracterizarse por:

— una actitud inquisitiva;
— un planteamiento riguroso y prudente;
— una buena comunicacion.

Sélo se alcanzan los objetivos deseados si las actitudes de los individuos a
todos los niveles responden al marco de la cultura de seguridad establecido por
la gerencia.
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6.6.2.  Verificacion de la seguridad tecnolégica

Ademads de gestionar la seguridad tecnoldgica segtin se ha expuesto, es
esencial que la organizacion explotadora la verifique asegurdndose de que todo
suceso pertinente se examine en profundidad y, cuando sea necesario, se
modifiquen el material o los procedimientos y se proporcione capacitacion
para evitar que el suceso se repita. El acceso a la informaciéon sobre
experiencias relevantes de instalaciones similares en todo el mundo es esencial
para la verificacién de la seguridad tecnoldgica.

La organizacién explotadora también debe llevar a cabo revisiones siste-
madticas con el fin de confirmar que el andlisis de seguridad tecnoldgica de la
instalacién sigue siendo vdlido, o, en caso necesario, incorporar mejoras. En
esas revisiones deben tenerse en cuenta los efectos acumulados de las modifica-
ciones técnicas y de los procedimientos, el envejecimiento de los componentes,
la experiencia en la explotacidn, y los avances tecnoldgicos. Los limites y
condiciones operacionales deben ser revisados simultineamente y, en su caso,
modificados.

6.6.3. Ofras cuestiones

Hay que mencionar otros dos aspectos importantes de la gestion de la
seguridad tecnoldgica. El primero se refiere a la gestion de los desechos radiac-
tivos. En cuanto se pone en servicio, toda instalacion comienza a producir
desechos. La gestion adecuada de estos desechos se trata en el Capitulo 10.

El segundo aspecto es el de la prevenciéon de accidentes. Aunque se
apliquen todas las medidas de seguridad tecnoldgica, nunca hay garantias de
que la prevencién de accidentes sea totalmente eficaz, incluso si la probabi-
lidad de accidentes es extremadamente baja. Por lo tanto, la organizacion
explotadora debe disponer lo necesario para hacer frente a los accidentes. En
particular, debe establecer procedimientos de gestion de accidentes y planes de
emergencia sobre el terreno antes de iniciar la explotaciéon. Tales procedi-
mientos y planes son objeto del Capitulo 7.

6.6.4. Clausura

En algiin momento cesa la explotacién de toda instalacion nuclear y ésta
puede desmantelarse. La clausura es el proceso por el que la explotacion de la
instalacion cesa permanentemente. Una instalacion que ha sido cerrada defini-
tivamente sigue considerdndose una instalacién en explotacion, sujeta por
tanto a los procedimientos normales de control para garantizar su seguridad
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tecnoldgica, hasta que es clausurada. El periodo provisional que precede a la
clausura puede durar varios afios.

La organizacién explotadora debe tener en cuenta, desde la etapa de
diseflo en la medida razonablemente posible, la exposicién a radiacion y la
liberacion de materiales radiactivos al medio que acompaifiardn a la clausura.
Asimismo, durante la etapa de explotacion, la organizacion explotadora debe
prestar la debida atencion al hecho de que la instalacién serd en dtltima
instancia clausurada. Por ejemplo, debe mantener registros adecuados de los
incidentes de contaminacién, que mads tarde facilitardn la caracterizacién de las
corrientes de desechos y la planificacion de la proteccion radioldgica durante la
clausura.

6.7. CONDICIONES DE LAS LICENCIAS

Como se ha explicado en la Seccién 6.3, el término “instalacién nuclear”
comprende instalaciones que van de las simples a las muy complejas. En
algunos casos, se concede una Unica licencia para una instalacién determinada;
en otros, se necesitan varias licencias. También el periodo de validez de las
licencias varia considerablemente segtin los casos y los Estados.

Las condiciones de las licencias las establece el organismo regulador, a
menudo tras consultar con el solicitante. Actualmente, algunos Estados
establecen en su legislacion nuclear los requisitos previos para la concesion de
licencias, pero muchos no lo hacen. Dado que las instalaciones nucleares y en
particular los reactores de potencia son asunto muy delicado en muchos
Estados, establecer los requisitos previos en la legislacion puede ser ttil para
aumentar la transparencia del proceso de concesion de licencias.

La organizacién que solicite una licencia debe presentar documentos que
funden su solicitud, mientras que el organismo regulador, por su parte, debe
orientar sobre el contenido y la forma de esos documentos e informar de los
plazos de presentacion. El organismo regulador puede exigir que:

a) la organizacion explotadora establezca politicas que den la debida
prioridad a la seguridad tecnoldgica nuclear;

b) se adopten todas las medidas preventivas conformes con el estado de la
ciencia y la tecnologia para evitar que la instalacién cause dafos;

¢) se disponga de un numero suficiente de personal calificado y con la
capacitaciéon adecuada para todas las actividades relacionadas con la
seguridad tecnoldgica durante toda la vida de la instalacion;

d) se adopten todas las medidas necesarias para impedir y detener interfe-
rencias de terceros (véase el Capitulo 14, Proteccion fisica);
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e) se disponga de recursos econOmicos suficientes para garantizar la
seguridad tecnoldgica de la instalacién durante toda su vida;

f)  las capacidades y limitaciones humanas se tengan en cuenta durante toda
la vida de la instalacién;

g) se establezcan y ejecuten programas de control de calidad.

6.8. CUESTIONES ESPECIFICAS

Como se ha dicho anteriormente, el término “instalacién nuclear”
comprende diversos tipos de instalaciones técnicamente diferentes. Sin
embargo, la necesidad de garantizar la seguridad tecnoldgica nuclear es comtn
a todos ellos.

Mientras que el objetivo de la seguridad tecnoldgica nuclear se puede
alcanzar por diversos medios técnicos, el marco juridico necesario es igual para
todos. El principio més importante es que las leyes y los reglamentos deben ser
proporcionales a la naturaleza del riesgo para el publico y el medio ambiente.

6.9. REACTORES DE INVESTIGACION Y PRUEBAS

Al redactarse este manual, de los 651 reactores de investigacion y pruebas
construidos en el mundo, 284 estaban funcionando y 109 habian sido clausu-
rados; los 258 restantes se habian cerrado pero no clausurado. Estos reactores
suelen contener sélo pequefias cantidades de combustible nuclear, y muchos de
ellos no producen energia (reactores de potencia nula). Algunos, sin embargo,
contienen uranio muy enriquecido (es decir, un material especialmente
adecuado para fabricar dispositivos explosivos nucleares). La mayoria de los
reactores de investigacion y pruebas se encuentran en universidades o centros
de investigacion de zonas densamente pobladas, y estdn a su cargo equipos de
investigadores que pueden estar menos familiarizados con las estrictas normas
del organismo regulador que sus colegas de las centrales nucleares.

El legislador debe ser consciente de las cuestiones de seguridad
tecnoldgica que plantean los reactores de investigacion y pruebas.

a)  Aunque se pueda descartar que estas instalaciones causen accidentes en
los que se liberen grandes cantidades de radiactividad, su ubicacién en
zonas densamente pobladas implica que toda liberacion de radiactividad
descontrolada puede acarrear graves consecuencias.

b)  En muchos casos, la cultura de seguridad en estas instalaciones es escasa,
pues el ambiente académico y de investigacién no se presta a controles
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estrictos que pueden percibirse como un obstdculo a la libertad de
catedra, y los investigadores en puestos directivos suelen tener
prioridades distintas del estricto cumplimiento de las normas establecidas
por el organismo regulador.

¢)  Muchos de los 258 reactores de investigacion y pruebas que han sido
cerrados pero todavia no clausurados no se encuentran realmente
sometidos a un control estricto: no se vigilan debidamente, el personal se
marcha, y los documentos se pierden.

Desde el punto de vista juridico, los reactores de investigacion y pruebas
deben someterse a estrictos requisitos de seguridad tecnoldgica como los
aplicables a los reactores de potencia. El organismo regulador puede, sin
embargo, optar por aplicarles normas simplificadas que en todo caso velen por
su explotacion tecnoldgicamente segura. Una cuestion mds importante es
exigir el cumplimiento de esas normas hasta que la clausura se consuma (véase
el Capitulo 3). Una vez establecidas las condiciones de concesion de la licencia,
deben cumplirse estrictamente mientras la licencia esté en vigor.

6.10. RELACION CON OTRAS MATERIAS

Ademas de la seguridad tecnoldgica en su mds amplio sentido, el marco
juridico de las instalaciones nucleares debe tener en cuenta cuestiones de no
proliferacion, pues muchas instalaciones nucleares contienen materiales
fisionables aptos para la fabricacion de artefactos explosivos nucleares, y
cuestiones de responsabilidad civil, pues los accidentes nucleares pueden tener
graves consecuencias econdmicas. Por ello, es necesario coordinar un amplio
espectro de instrumentos legales.

En el contexto de este manual, hay que remitirse a las materias siguientes:

a)  Proteccion radioldgica (Capitulo 4);

b)  Preparacion y respuesta ante emergencias (Capitulo 7);

c) Desechos radiactivos y combustible gastado (Capitulo 10);
d) Salvaguardias (Capitulo 12);

e) Controles de exportacién e importacién (Capitulo 13);

f)  Proteccion fisica (Capitulo 14).

Ademds de relacionarse entre si, cada uno de estos capitulos guarda
relacion con materias ajenas a lo nuclear, como se indica en cado uno de ellos.
Estas relaciones no deben dejar de tenerse en cuenta al redactar la legislacion
nuclear.
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Capitulo 7

PREPARACION Y RESPUESTA ANTE EMERGENCIAS

7.1. INTRODUCCION

Las emergencias y los accidentes nucleares y radioldgicos pueden causar
dafos no sélo en las instalaciones donde ocurren sino también en el medio
ambiente circundante. En ciertas circunstancias, la radiactividad puede
trasladarse por el aire o el agua fuera de la instalaciéon y puede llegar a causar
contaminacion a larga distancia, incluso en los territorios de otros Estados.

Este riesgo se refiere especialmente a las centrales nucleares e instala-
ciones que entraflan riesgos similares, pero también puede referirse al
transporte de materiales nucleares en los casos en que, debido por ejemplo a un
accidente de trafico, se libera radiactividad en el aire o en el agua. También las
fuentes radiactivas pueden causar accidentes. Un accidente con una fuente
radiactiva puede definirse como el suceso que hace que se pierda el control
normal sobre una fuente y que puede exponer a radiacién a las personas y el
medio ambiente. Las consecuencias pueden ser insignificantes o, como
demostro el accidente de Goiania en 1987, ser graves y requerir una respuesta
urgente.

En consecuencia, debe haber un mecanismo destinado a reducir el riesgo
de emergencias y mitigar sus consecuencias. Este mecanismo debe ofrecer los
medios necesarios para combatir los efectos de una emergencia en el lugar de
origen y fuera de él. Organizar la respuesta ante emergencias a nivel interna-
cional requiere cooperar con los organismos competentes de otros Estados.
Debe haber un marco juridico y organizativo que permita y facilite el estableci-
miento y la ejecucién de planes de emergencia. También debe disponerse de
personal capacitado, material técnico y recursos econdmicos.

Toda actividad humana requiere planificacion y preparacion para
situaciones de emergencia. Por ello, todos los Estados disponen ya de
estructuras organizativas generales para hacer frente a esas situaciones. Las
entidades que llevan a cabo actividades potencialmente peligrosas tienen la
obligacién legal de organizar su propia preparaciéon para emergencias. Las
organizaciones publicas, como los servicios contra incendios, entran en accion
si las medidas internas no bastan para hacer frente a la emergencia. Los planes
especiales para emergencias nucleares y radioldgicas pueden, seglin convenga,
basarse en las estructuras existentes para casos de emergencia, que probable-
mente tendrdn que complementarse con las disposiciones que requieran los
fines especificos de dichos planes.
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La obligacion del Estado de ocuparse de las emergencias deriva de su
obligacion general de proteger a sus ciudadanos y residentes contra todo dafio.
La obligacién del titular de una licencia de organizar planes y preparacién para
casos de emergencia es parte de su responsabilidad principal en materia de
seguridad nuclear y radioldgica.

7.2. OBJETIVOS Y ELEMENTOS

La preparacion para emergencias en el propio emplazamiento
comprende todas las medidas necesarias para detectar de manera fiable y
oportuna incidentes que puedan provocar una emergencia, mantener esos
incidentes bajo control, y superarlos con el menor dafio posible. En el caso de
los reactores, el objetivo principal es prevenir los dafios al nicleo, mantener o
restablecer la refrigeracion del nticleo, y situar la central en estado tecnolégica-
mente seguro. Pueden requerirse medidas de mitigacion para evitar efectos
radioldgicos graves en el emplazamiento de la central y en el medio ambiente.
Lo mismo vale, salvando las diferencias, para todas las instalaciones nucleares y
actividades nucleares y radioldgicas.

La preparacion para emergencias fuera del propio emplazamiento tiene
por objeto minimizar la exposicion del publico y el medio ambiente a la
radiacion. Los elementos bdsicos son el intercambio de informacién y la
evaluacion de la informacién disponible. Es especialmente importante que la
informacién disponible en el propio emplazamiento se transmita a los
organismos situados fuera de €l, y viceversa. En caso de que se haya liberado
radiactividad, la informacion sobre la hora de liberacion y la caracterizacién de
la actividad liberada (el término fuente) son indispensables para la toma de
decisiones. En caso de liberacion significativa de radiactividad al medio
ambiente, pueden requerirse medidas especiales para proteger a la poblacion,
por ejemplo, control y limitacion del trafico, llamamiento a la poblacion para
que permanezca en lugares cerrados, evacuacién de la poblacion, distribucion
de tabletas de yodo, y organizacion de atencién médica inmediata, incluida la
descontaminacion.

La preparacion para emergencias en el propio emplazamiento y fuera de
él debe tenerse en cuenta en todas las fases del procedimiento de concesion de
licencia, en particular durante el disefio y la construccién de instalaciones y de
instrumentos de radiacién, a fin de posibilitar y facilitar la adopciéon de
contramedidas.
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7.3. EJECUCION DE LA PREPARACION PARA EMERGENCIAS
7.3.1. Marco juridico

La preparacion para emergencias en el propio emplazamiento y fuera de
él debe reflejarse en la legislacién nuclear.

Con respecto a las medidas de emergencia que debe organizar el titular
de la licencia, hay dos planteamientos juridicos que pueden adoptarse
alternativa o acumulativamente: por un lado, los legisladores pueden, en la
legislacion nuclear, imponer expresamente a la persona responsable de una
actividad determinada (el titular de la licencia) la obligacién de organizar y
ejecutar la respuesta ante emergencias; por otro lado, pueden disponer que la
preparacion para emergencias sea requisito previo para conceder la licencia.
En los procedimientos de concesion de licencia pueden establecerse y desarro-
llarse los conceptos respectivos destinados a la actividad de que se trate.

También los planes de emergencia del Estado o las autoridades locales
requieren un marco juridico. Puede ser necesario corregir o complementar
disposiciones juridicas en vigor para emergencias, pero las estructuras y organi-
zaciones existentes deben mantenerse, y la experiencia disponible debe
aplicarse.

La ley debe designar una autoridad dnica responsable de la respuesta
ante emergencias, incluida la notificacion a otras entidades. La autoridad debe
ser el punto de contacto donde se recopila y distribuye toda la informacidn.
Deben evitarse duplicidades y lagunas en las competencias del Estado y las
autoridades locales. Esto se aplica especialmente a los Estados federales, donde
pueden surgir conflictos entre el gobierno central y el regional. El marco
juridico debe facultar a las autoridades competentes, de acuerdo con la
constitucién, para tomar medidas que puedan afectar a los derechos de las
personas, especialmente en las proximidades del lugar de la emergencia. Las
contramedidas pueden requerir la evacuacién de personas y quizd medidas
coercitivas para lograrla. Puede ser preciso imponer restricciones a la libre
circulaciéon de las personas y al uso o comercio de alimentos o piensos
contaminados.

La respuesta estatal ante emergencias no releva al titular de la licencia de
su obligacion en esta materia, sino que su finalidad es complementar la
respuesta del titular de la licencia cuando sus recursos sean insuficientes. La ley
debe delimitar claramente las obligaciones del titular de la licencia y las de las
autoridades publicas. Las responsabilidades deben asignarse sin ambigiiedades.

Hay un caso en que el Estado o las autoridades locales tienen la responsa-
bilidad principal en la preparacion ante emergencias: cuando las fuentes
radiactivas no estén bajo el control de la persona responsable de ellas sino que,
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por ejemplo, estén perdidas o abandonadas o se encuentren en el Estado
ilegalmente. Como tales fuentes pueden descubrirse inesperadamente y en
lugares alejados de equipos bien dotados de respuesta ante emergencias, el
marco juridico debe garantizar que la policia, los bomberos u otros servicios
locales estén capacitados y equipados para evaluar la situaciéon provisional-
mente y ocuparse de ella hasta que lleguen los equipos especiales de respuesta
ante emergencias radioldgicas.

Para responder a los efectos transfronterizos de una emergencia nuclear
o radioldgica, los Estados deben concluir acuerdos apropiados con los Estados
vecinos. Incluso los Estados que no tengan programas relacionados con la
energia nuclear y la radiactividad deben concluir esos acuerdos para poder
hacer frente a emergencias originadas en Estados vecinos.

7.3.2.  Planes de emergencia

El principal modo de garantizar una preparacién y respuesta ante
emergencias adecuada es establecer y mantener planes de emergencia
aplicables en el propio emplazamiento y fuera de él.

La Convencién sobre Seguridad Nuclear [2] y la Convencién conjunta [5]
disponen que las partes contratantes adopten las medidas adecuadas para velar
por que existan planes de emergencia que sean aplicables dentro del emplaza-
miento y fuera de él y comprendan las actividades que se deban realizar en caso
de emergencia. Los planes deben probarse antes de que la instalacion nuclear
comience a funcionar, asi como posteriormente mediante revisiones ordinarias.
Cada parte contratante debe adoptar las medidas adecuadas para garantizar
que, en la medida en que puedan resultar afectadas por una emergencia
radioldgica originada en una de sus instalaciones nucleares, su propia
poblacién y las autoridades competentes de los Estados préximos a la
instalacion nuclear reciban la informacion pertinente sobre los planes y la
respuesta ante emergencias. Las partes contratantes que no tengan instala-
ciones nucleares en su territorio deben también preparar planes de emergencia
en la medida en que puedan resultar afectadas por emergencias que ocurran en
Estados vecinos.

Como requieren, por ejemplo, las Normas bdsicas de seguridad (Ref. [1],
Apéndice V), las autoridades competentes deben velar por que:

a) se preparen y aprueben planes de emergencia para toda instalacion,
actividad, préctica o fuente que pueda hacer necesaria una intervencién
de emergencia;

b) las entidades intervinientes participen en la preparacion de los planes de
emergencia, seglin proceda;



d)
e)

f)

f)

g)
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los planes de emergencia tengan en cuenta los resultados de todo analisis
de accidentes y todas las ensefianzas derivadas de la experiencia de
funcionamiento y de los accidentes que hayan ocurrido con actividades
similares;

los planes de emergencia se revisen y actualicen periédicamente;

se adopten disposiciones para el adiestramiento del personal encargado
de ejecutar los planes de emergencia y dichos planes se ensayen a
intervalos adecuados;

se facilite informacién previa a los miembros del publico que razonable-
mente se prevea pudieran ser afectados por un accidente.

Los planes de emergencia deben:

asignar responsabilidades en lo relacionado con la notificaciéon a las
autoridades competentes y el inicio de la intervencion;

identificar las condiciones de funcionamiento y de otro tipo que pudieran
originar la necesidad de una intervencion;

especificar los niveles de intervencion correspondientes a las acciones
protectoras y el alcance de su aplicacidn, teniendo en cuenta los posibles
grados de gravedad de las emergencias que pudieran sobrevenir;
establecer los procedimientos, incluidas las medidas en materia de
comunicaciones, para contactar con las entidades intervinientes y para
obtener la asistencia de los servicios de lucha contra incendios, asistencia
médica, policia y otra indole;

describir los métodos y la instrumentacién a utilizar para evaluar el
accidente y sus consecuencias en el emplazamiento y fuera de él;
describir las disposiciones relativas a informacion publica en caso de
accidente;

establecer los criterios para poner fin a cada accién protectora.

Uno de los elementos mas importantes de la respuesta ante emergencias

es la pronta disponibilidad de la informacién necesaria para evaluar el riesgo y
elegir las contramedidas correctas. Por lo tanto, los procedimientos, incluidas
las medidas en materia de comunicaciones, para contactar con las entidades
intervinientes y para obtener la asistencia de diversos servicios, son de
particular importancia. Debe disponerse de una lista, permanentemente actua-
lizada, de las direcciones pertinentes, que incluya los niimeros de teléfono y fax
y las direcciones de correo electrénico.

En general, los planes de emergencia propios del emplazamiento los

ejecuta el titular de la licencia, mientras que el Estado o las autoridades locales
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ejecutan los planes de emergencia aplicables fuera del emplazamiento y los
planes de emergencia transfronterizos.

7.4. COOPERACION INTERNACIONAL

7.4.1. Obligaciones derivadas del derecho internacional piublico
y los convenios aplicables

La cooperacion estrecha con los Estados vecinos es esencial para abordar
eficazmente las consecuencias de los accidentes radioldgicos.

Es un principio de derecho internacional publico generalmente aceptado
que los Estados que permiten actividades potencialmente peligrosas en su
territorio deben asegurarse de que estas no causen efectos perjudiciales
importantes en el territorio de otros Estados. Como consecuencia de este
principio, los Estados estdn obligados a mitigar los efectos perjudiciales que
causen en el territorio de otros Estados y a indemnizar los perjuicios sufridos.
Se puede concluir de esta situacion juridica que los Estados estan obligados a
ofrecer su cooperacion al Estado afectado para tomar medidas conjuntas de
respuesta ante emergencias.

Las obligaciones en materia de planificacién para emergencias transfron-
terizas que se establecen en la Convencion sobre Seguridad Nuclear [2] y la
Convencion conjunta [5] ya se han mencionado en la Seccién 7.3.2. Ademads, la
Convencion sobre asistencia [7] y la Convencion sobre pronta notificacion [6]
son instrumentos internacionales cuyo proposito es establecer unas bases para
una respuesta internacional ante emergencias que tenga en cuenta la
experiencia del accidente de Cherndbil.

Las partes contratantes de la Convencién sobre pronta notificacién se
comprometen a proporcionar informacién precisa que facilite la organizacion
de contramedidas. De acuerdo con esto, muchas partes contratantes han
informado al OIEA y a otras partes contratantes de cudles son sus autoridades
competentes y los puntos de contacto encargados de proporcionar y recibir la
informacién que debe intercambiarse en virtud de dicha convencién. Los
puntos de contacto, y el correspondiente punto focal en la Secretaria del
OIEA, deben ser permanentemente accesibles.

La Convencién sobre pronta notificacion, que establece s6lo un marco
general, sugiere que, segin proceda, los Estados consideren la posibilidad de
concluir acuerdos bilaterales o multilaterales que establezcan marcos juridicos
detallados para el intercambio transfronterizo de informacién sobre accidentes.

La Convencidn sobre asistencia es también un acuerdo marco, diseiiado
para establecer una base general para la mutua asistencia en caso de accidente
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nuclear o emergencia radioldgica. Toda parte contratante puede pedir ayuda a
otra, al OIEA o a otras organizaciones internacionales intergubernamentales.
Las partes contratantes deben designar y notificar al OIEA los expertos,
equipos y materiales que puedan destinar a prestar ayuda a las demds partes
contratantes en caso de accidente nuclear o emergencia radiolégica. También
deben notificarse entre si y al OIEA cuéles son sus autoridades competentes y
puntos de contacto autorizados para hacer y recibir solicitudes de asistencia y
aceptar ofertas de asistencia.

7.4.2. Manual de operaciones técnicas sobre notificacion y asistencia
en caso de emergencia (ENATOM) publicado por el OIEA

En 1989, a fin de que mediante la coordinacién de las medidas tomadas
por los Estados en virtud de la Convencion sobre pronta notificaciéon y la
Convencién sobre asistencia se facilitara su aplicaciéon practica, el OIEA
publico el Manual de operaciones técnicas sobre notificacién y asistencia en
caso de emergencia (ENATOM) (cuya tltima edicién entré en vigor el 1 de
diciembre de 2002) [10]. El ENATOM orienta a los Estados Miembros del
OIEA que son parte en las dos convenciones, a las organizaciones internacio-
nales pertinentes y a otros Estados, en lo relativo al establecimiento de
mecanismos de cooperacion con el OIEA dentro del marco de las conven-
ciones. Ademds, describe las funciones del OIEA en el régimen establecido por
las dos convenciones y la deseada interaccion entre el OIEA y los Estados
interesados.

Los legisladores tal vez deseen aprovechar los conceptos del ENATOM
cuando establezcan el marco juridico de la preparaciéon y respuesta ante
emergencias. El ENATOM describe los objetivos del sistema de respuesta ante
emergencias del OIEA tal como se deriva de sus responsabilidades estatutarias
y de las funciones que le han sido asignadas en las dos convenciones, y subraya
la importancia de los puntos de contacto nacionales y en el OIEA.

Para asegurar el intercambio rdpido de informaciéon clara, se ha
establecido una clasificacion de emergencias que se explica en el ENATOM.

Para sucesos que ocurren dentro de instalaciones nucleares se han
establecido tres clases de emergencias: alerta, emergencia en el emplaza-
miento, y emergencia general. Los sucesos por debajo del nivel de alerta no se
consideran emergencias, sino que se clasifican como sucesos extraordinarios de
los cuales se puede informar aunque no dan lugar a acciones de respuesta.

Para los sucesos que ocurren fuera de instalaciones nucleares se han
establecido cuatro clases de emergencias: accidente radioldgico, fuente
desaparecida, reentrada de satélite, y niveles de radiacion elevados.
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Si un suceso perteneciente a las tres primeras clases constituye una
emergencia transfronteriza de importancia radiolédgica, los Estados partes en la
Convencion sobre pronta notificacion tienen la obligacion de notificarlo al
Centro de Respuesta a Emergencias del OIEA.

El OIEA estd preparado para enviar a los Estados que lo soliciten,
inmediatamente si asi lo solicitan, personal calificado para ayudar a evaluar la
situacién radioldgica y para formular recomendaciones.
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Capitulo 8

EXTRACCION Y TRATAMIENTO DE MINERALES

8.1. INTRODUCCION

La mineria es el proceso de extraccion de minerales de la Tierra, y por
tratamiento se entiende la operacién por la que los materiales extraidos son
finamente molidos con el propdsito de facilitar la separacién de los materiales
de valor, principalmente uranio y torio en el caso de los materiales destinados a
actividades nucleares. Ademads de las minas de uranio y torio, hay minas en las
que los minerales radiactivos son un subproducto no desdefable de la mineria
de algun otro material valioso (p. ej. oro y estafio). Las operaciones de mineria
se pueden clasificar en tres categorias: mineria a cielo abierto, mineria
subterrdnea y lixiviacién in situ. La mineria a cielo abierto es mas adecuada
para minerales de baja ley e implica el movimiento de grandes volimenes de
material; la mineria subterranea es el método habitual de extraer cantidades
menores de minerales de mayor ley, y la lixiviacién in situ es el proceso
mediante el cual una solucién quimica se hace circular por el subsuelo para
disolver el mineral, que luego se extrae de la solucion.

En las minas subterrdneas de uranio y torio y en algunas otras minas
subterraneas, el aire contiene niveles elevados de radén (un radionucleido
gaseo0s0), que puede ser peligroso para la salud. La exposicion radioldgica
como consecuencia de la extraccién y el tratamiento de minerales puede
producirse de diversas formas, como la inhalacién de productos de la desinte-
gracién del radon, la inhalacién de polvo en suspension, la exposicion directa a
radiacion gamma, y la ingestion de material contaminado con radionucleidos
de la explotacion. Igualmente, los residuos de la operacién de tratamiento, si se
dejan al descubierto, liberan radionucleidos en el aire y en el medio acuético.

La mayoria de los Estados que extraen uranio tienen una tradicién
minera anterior al descubrimiento de los minerales radiactivos y, por lo tanto,
disponen ya de una infraestructura de leyes y reglamentos de minas. Estas leyes
y reglamentos son el marco juridico de la mayoria de los aspectos de la
extraccion de minerales radiactivos. Las medidas especiales requeridas para la
proteccién radioldgica son un complemento del marco juridico vigente. Antes
de redactar nuevos instrumentos juridicos, el legislador debe tener en cuenta el
marco juridico vigente.



92 SEGURIDAD NUCLEAR Y RADIOLOGICA

8.2. OBIJETIVO

En el contexto de la extraccién y tratamiento de minerales radiactivos, el
propésito de la legislacion nuclear es velar por que los trabajadores de la mina
o instalacién de tratamiento, el publico y el medio ambiente estén adecuada-
mente protegidos frente a los riesgos radioldgicos mientras la mina o
instalacion de tratamiento estén en funcionamiento. Dicha legislacion debe
también velar por la protecciéon radioldgica antes de la apertura de la mina
(durante el periodo de exploracion) y después del cierre de la mina o
instalacion de tratamiento. Las rocas estériles (resultantes de la explotacién de
la mina) y los residuos del tratamiento son formas de desechos radiactivos, los
cuales se tratan en el Capitulo 10.

8.3. ALCANCE

La legislacién nuclear no puede limitarse a regular la extraccion y
tratamiento de los minerales que contengan uranio y torio, sino que debe
extenderse a todas las operaciones de extraccion y tratamiento que requieran
medidas de proteccion radioldgica. Las medidas que no difieren de las
aplicables en general se tratan en el Capitulo 4.

La mineria es una cadena de actividades que comienza con la
prospeccion, contintia con la exploracion, sigue con la explotacion minera
propiamente dicha, y, una vez que la mina ha sido cerrada, finaliza con la
clausura y con la rehabilitacién del paisaje. La prospeccion, o busqueda inicial
destinada a detectar la presencia de minerales radiactivos, normalmente no
expone a los prospectores a riesgos radioldgicos y, por lo tanto, no es objeto de
este capitulo. Por el contrario, la exploracion normalmente entrafia abrir zanjas
y perforar, lo que puede liberar polvo y lodos radiactivos (las muestras de las
perforaciones pueden suponer también un riesgo radioldgico). Aunque la
exploracién no siempre concluye con la explotacion de una mina, al menos
debe ser supervisada.

Grandes volimenes de agua acompafian las labores de mineria
(p. ej. agua del desagiie de la mina) y tratamiento (p. ej. depdsitos y fangos de
residuos). Esta agua es radiactiva y no se puede liberar sin mas en el medio
ambiente. Es por tanto importante que la legislaciéon comprenda no solamente
los emplazamientos de extraccion y tratamiento sino también su entorno.

Finalmente, tras finalizar la explotacién y cerrarse la mina o instalacién
de tratamiento, el organismo regulador debe disponer lo necesario para la
clausura y para la rehabilitacién del paisaje. En este punto debe aplicarse el
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principio de no imponer cargas indebidas a las generaciones futuras (principio
de desarrollo sostenible, que se trata en la Seccién 1.4.7).

Desde la exploracion hasta la rehabilitacion, la mineria comprende una
serie de operaciones técnicas muy complejas que con frecuencia se extienden
durante varias décadas, las cuales no pueden ser adecuadamente controladas
sin adoptar numerosos reglamentos. Sin embargo, la legislacién nuclear debe
limitarse a establecer los principios generales necesarios para establecer las
bases de esos reglamentos. Este manual no entra en los detalles de los
reglamentos.

8.4. ACTIVIDADES E INSTALACIONES
QUE REQUIEREN LICENCIA

Se precisa licencia del organismo regulador para toda actividad de
extraccion y tratamiento de uranio y torio, pero también para toda otra
actividad de extraccion y tratamiento que, al entrafiar exposicién radioldgica,
requiera medidas de control especiales.

Debe exigirse licencia para:

a) Toda actividad de exploracion que entraiie la posibilidad de exposicién
radioldgica;

b) El traslado de mineral de uranio o torio fuera del emplazamiento para
someterlo a pruebas o evaluaciéon (salvo que lo declare exento el
organismo regulador);

¢) Las actividades de excavacién en un emplazamiento donde haya uranio o
torio;

d) El emplazamiento, la construccién y la explotaciéon de la mina o
instalacion de tratamiento;

e) Eltransporte del producto de las actividades de extraccion o tratamiento;

f)  Laclausura de la mina o instalacion de tratamiento.

Las instalaciones que requieren licencia son, ademads de la propia mina,
todos los edificios circundantes situados en el perimetro de la mina o
instalacién de tratamiento, todo sistema de transporte de mineral desde la mina
a la instalacién de tratamiento y de ella al vertedero de desechos o al depédsito
de residuos (p. ej. tuberias, bombas, cintas transportadoras y vehiculos de
transporte por ferrocarril o carretera), y cualquier otra instalacién que designe
el organismo regulador.
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8.5. CONDICIONES DE LAS LICENCIAS

El organismo regulador puede conceder una licencia para la actividad o,
en el caso de minas en las que el uranio o el torio no son las materias principal-
mente extraidas y no se requieren medidas de control especiales (pero donde la
exposicion radioldgica debe controlarse periddicamente), limitarse a registrar
la actividad.

Puede concederse la licencia si la organizacién solicitante:

a) demuestra que ella y su personal tienen la calificacién adecuada;

b) ha adoptado las medidas necesarias para proteger la salud de los trabaja-
dores y el publico;

¢) ha adoptado las medidas necesarias para mantener la seguridad fisica y
evitar el acceso al emplazamiento de personas no autorizadas;

d) ha presentado una evaluacion de la seguridad tecnolégica que comprende
la naturaleza, magnitud y probabilidad de la exposicion radioldgica y la
posible contaminacion del medio ambiente;

e) ha presentado una evaluacion del impacto ambiental;

f)  ha demostrado que dispondrd de recursos humanos y econdémicos
suficientes para asegurar el cierre y la clausura tecnolégicamente seguros
de la mina;

g) tiene un seguro de responsabilidad civil adecuado;

h) ha adoptado las medidas necesarias para que los inspectores del
organismo regulador tengan acceso a las instalaciones y los documentos
relacionados con las condiciones de la licencia.

8.6. CUESTIONES ESPECIFICAS
8.6.1. Expertos

Debido a la importancia de una proteccion radioldgica efectiva en las
actividades de extraccion y tratamiento de uranio y torio, puede exigirse a la
organizacion explotadora que disponga de expertos en al menos tres campos:
a)  Proteccion radioldgica y dosimetria;
b)  Ventilacion;

¢)  Medicina ocupacional.

El organismo regulador determina las obligaciones y calificacion de los
expertos.
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8.6.2. Efluentes

El control permanente del agua y el aire en las propias instalaciones y en
su entorno es una necesidad. Debe distinguirse entre el agua de drenaje de la
mina y del tratamiento, por un lado, y el agua de drenaje superficial, por el otro.
La primera, que es un agua radiolégicamente contaminada, debe mantenerse
alejada de la segunda. El o6rgano regulador debe prescribir medidas de
vigilancia apropiadas.

La contaminacién aérea tiene esencialmente dos causas: el polvo
radiactivo y el gas radén. El polvo radiactivo surge de las operaciones de trata-
miento, de los depdsitos de residuos secos, y, en menor medida, de las perfora-
ciones y voladuras subterrdaneas. El organismo regulador debe velar por que se
establezcan y cumplan las normas adecuadas.

El gas radodn se escapa de las rocas de las minas y durante las operaciones
de tratamiento. En las minas subterraneas y en las instalaciones de tratamiento,
la proteccién mads eficaz es una buena ventilacion. En determinadas circuns-
tancias el gas radon puede ademads acumularse en las secciones mds profundas
de las minas a cielo abierto, por lo que también en estos casos se requiere una
ventilacion adecuada.

8.6.3. Desechos

Los desechos radiactivos procedentes de la mineria no difieren, en
principio, de otros desechos radiactivos, por lo que son objeto de la misma
legislacion. Sin embargo, los desechos y residuos de la mineria son grandes o
muy grandes volimenes de material, con niveles diversos de radiactividad,
almacenados en la superficie de la Tierra. La legislacion debe velar por que el
titular de la licencia adopte las medidas adecuadas para garantizar la seguridad
tecnologica de los trabajadores, el piblico y el medio ambiente, no sélo durante
la explotacion de la mina sino también tras su clausura.

8.6.4. Clausura y rehabilitacion

Tras el final de la vida util de la mina o instalacién de tratamiento es
necesario adoptar diversas medidas. En particular, la legislacion debe obligar al
titular de la licencia a garantizar que la instalacién permanece en condicion
estable y tecnoldgicamente segura y que la liberacion de contaminantes
radiactivos estd dentro de los limites establecidos por el organismo regulador y
es tan baja como razonablemente pueda lograrse (principio ALARA),
teniendo en cuenta los factores econdmicos y sociales. Si, tras el cierre de la
instalacion, se detecta una liberacion de material radiactivo no planificada, el
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titular de la licencia sigue siendo responsable de la adopcién de las medidas
oportunas.

El organismo regulador debe velar por que, tras la clausura, el titular de
la licencia vuelva a dejar la zona de la mina en condiciones tecnolégicamente
seguras para las generaciones venideras y de una forma que sea aceptable para
el regulador. Cuando sea econdmicamente viable, las galerias, pozos y excava-
ciones a cielo abierto deben rellenarse con desechos. Los recursos econémicos
para lograr esos resultados deben haberse apartado previamente conforme a
las condiciones de la licencia original. Al planificar la clausura, debe decidirse
en qué medida la integridad del emplazamiento a largo plazo se mantendra
mediante medidas pasivas o mediante la supervision activa permanente.

Las medidas pasivas se basan en la utilizacion de pendientes suaves,
cobertura de tierra abundante, blindaje con rocas vy, si procede, revestimientos
para la protecciéon de aguas subterrdneas. Con la supervisiéon activa, se
minimizan las medidas pasivas (cobertura de tierra de poco grosor, blindaje de
rocas escaso o nulo, etc.) y la integridad del emplazamiento se mantiene
mediante una supervision permanente, seguida de las actividades de manteni-
miento y reparaciéon necesarias. Estas dos soluciones no son mutuamente
excluyentes, y la solucion final debe constituir el equilibrio 6ptimo entre las dos.

8.7. RELACION CON OTRAS ACTIVIDADES

Generalmente, las minas se encuentran bajo el control de un organismo
regulador que vela por el cumplimiento de las leyes de mineria y laborales. Sin
embargo, el organismo regulador de la seguridad tecnoldgica nuclear o la
proteccién radioldgica puede ser una autoridad separada que supervisa todas
las minas en las que la radiactividad puede suponer un peligro para la salud.
Dada la naturaleza de las operaciones de mineria, ambos organismos
reguladores deben trabajar en estrecha colaboracién. Dicha colaboracién no
siempre es facil de establecer, y los explotadores pueden tratar de aprovecharse
de los diferentes criterios reguladores de los dos organismos. La legislacion
debe determinar el mecanismo aplicable en caso de que esa colaboracién no
sea fluida. Hay muchos mecanismos posibles dependiendo de cuél sea el marco
juridico del Estado.
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Capitulo 9

TRANSPORTE DE MATERIALES RADIACTIVOS

9.1. INTRODUCCION

Una caracteristica especial del transporte de materiales radiactivos es la
movilidad de la fuente de riesgo; es decir, la movilidad del material trans-
portado. A diferencia de lo que sucede con una instalacion fija, el entorno de
los materiales transportados esta expuesto a cambios. La movilidad origina
problemas de seguridad tecnoldgica, pero a la vez puede suponer una ventaja,
ya que permite retirar facilmente los materiales de entornos amenazados o
peligrosos.

Los dos principales medios técnicos de proteccion contra los riesgos del
transporte de materiales radiactivos son la contencién de los materiales y el
control de los niveles de radiacion externa. En el caso del transporte de
elementos de combustible nuclear hay que tener en cuenta también la
criticidad y los dafios provocados por el calor.

9.2. MEDIOSLEGALES DE VELAR POR EL TRANSPORTE SEGURO
DE MATERIALES RADIACTIVOS

9.2.1. Disposiciones del derecho nuclear nacional

Como las demds actividades nucleares, el transporte de determinados
materiales radiactivos requiere una licencia previa, conocida a veces como la
aprobacién de la autoridad competente. El titular de la licencia suele ser el
transportista de los materiales. Sin embargo, la legislacion nacional también
puede exigir que cuenten con la aprobacién de la autoridad competente otras
personas que intervienen en el transporte, como el consignador (persona que
prepara la remesa para transporte) o el consignatario (persona que recibe la
remesa). Ademads, en el caso del transporte internacional de materiales radiac-
tivos, puede ser necesaria una licencia de importacién o exportacion (véase el
Capitulo 13).

En términos juridicos, el transporte de materiales radiactivos es una
operaciéon bastante usual que se rige por los principios de autorizaciéon y
control continuo (examinados en el Capitulo 1). El proceso de obtencién de
licencia para el transporte de materiales radiactivos es basicamente idéntico al
de la obtencion de licencia para otras actividades nucleares (véase la Ref. [4]).
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No obstante, el procedimiento para determinar las disposiciones de seguridad
tecnoldgica aplicables varia, por lo que se explica con mayor detalle a conti-
nuacion.

9.2.2. Reglamentacion modelo de las Naciones Unidas y Reglamento
del OIEA para el transporte seguro de materiales radiactivos

Una caracteristica fundamental de todos los regimenes de control del
transporte de mercancias peligrosas es la agrupacién de estas en funcion de los
riesgos que entrafa su transporte. En este contexto, el uso al que se destine la
sustancia o articulo rara vez cuenta. Esta era una caracteristica fundamental de
las Recomendaciones relativas al transporte de mercancias peligrosas,
publicadas en 1956 por el Comité de Expertos de las Naciones Unidas en
transporte de mercaderias peligrosas [11].

Estas recomendaciones se han modificado y actualizado periddicamente
en sucesivas reuniones del Comité de Expertos. Actualmente contienen un
sistema de identificacion y clasificacion de sustancias en nueve clases, basado
en la peligrosidad de sus propiedades:

Clase 1: Explosivos.

Clase 2: Gases.

Clase 3: Liquidos inflamables.

Clase 4: Solidos inflamables; sustancias expuestas a combustion
espontdnea; sustancias que al contacto con el agua emiten gases
inflamables.

Clase 5: Sustancias oxidantes y per6xidos organicos.

Clase 6: Sustancias toxicas e infecciosas.

Clase 7: Material radiactivo.

Clase 8: Sustancias corrosivas.

Clase 9: Sustancias y articulos peligrosos diversos.

En 1959 se reconocié la necesidad de coordinar con el OIEA la
formulacién de las recomendaciones relativas al transporte de las sustancias de
la Clase 7, es decir, material radiactivo. Esto dio lugar a una cooperacion
continua entre el Comité de Expertos y el OIEA.

Mientras tanto, el Comité de Expertos habia adoptado una primera
version de su siguiente instrumento, las Recomendaciones relativas al
transporte de mercancias peligrosas: Reglamentacion modelo (la Reglamen-
tacion modelo) [12]. En lo referente a los materiales radiactivos, la Reglamen-
taciéon modelo se basé en la edicién de 1996 del Reglamento del OIEA para el
transporte seguro de materiales radiactivos (el Reglamento de transporte del
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OIEA) [13]. Por lo tanto, actualmente el Reglamento de transporte del OIEA
es a la vez un documento auténomo y parte de la Reglamentaciéon modelo.

9.2.3. Instrumentos internacionales

En el ambito internacional, la Reglamentacién modelo, y por tanto
también el Reglamento de transporte del OIEA, se aplica mediante su incor-
poracién en distintos instrumentos internacionales relacionados con el modo
de transporte.

La Reglamentacién modelo se ha convertido en instrumento vinculante
en el transporte aéreo por medio de las instrucciones técnicas de la Organi-
zacion de Aviacion Civil Internacional (OACI) [14], incluidas como anexo en el
Convenio sobre la Aviacion Civil Internacional (el Convenio de Chicago) [15].
Asimismo, la Asociacién de Transporte Aéreo Internacional (IATA) establece
que el cumplimiento de la Reglamentacion modelo es requisito previo para el
transporte aéreo de mercancias peligrosas.

Para el transporte maritimo, el Cdédigo Internacional Maritimo de
Mercancias Peligrosas [16] es vinculante desde su incorporacién en el texto del
capitulo VII del Convenio internacional para la seguridad de la vida humana
en el mar (Convenio SOLAS) [17]. El Cédigo Internacional Maritimo de
Mercancias Peligrosas desarrolla las disposiciones de la Reglamentacion
modelo.

Para el transporte terrestre, la Reglamentaciéon modelo de la Comisién
Econdmica de las Naciones Unidas para Europa incorpora el texto de la Regla-
mentacion modelo y se refleja, entre otros instrumentos, en el Acuerdo
europeo sobre el transporte internacional de mercaderias peligrosas por
carretera (ADR) [18], en el Reglamento relativo al Transporte Internacional
de Mercancias Peligrosas por Ferrocarril (RID) [19] y en distintos tratados
internacionales relativos al transporte de mercancias peligrosas por medios de
transporte especiales.

Incluso los Estados que no son parte en estos instrumentos pueden optar,
y se recomienda que lo hagan, por utilizar las reglamentaciones mencionadas
como base de su legislacion nacional en materia de transporte de materiales
radiactivos. En el documento del OIEA GOV/1998/17, sobre seguridad en el
transporte de materiales radiactivos [20], se ofrece una relacion de todos los
instrumentos y reglamentaciones internacionales aplicables para el transporte
tecnoldgicamente seguro de materiales radiactivos.
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9.2.4. Reglamento del OIEA para el transporte seguro
de materiales radiactivos

El Reglamento de transporte del OIEA comprende todas las categorias
de materiales radiactivos, desde los de muy baja actividad, como los minerales
y concentrados de minerales, hasta los de muy alta actividad, como el
combustible gastado y los desechos radiactivos de alta actividad. Como se ha
indicado antes, el reglamento es aplicable al transporte de material radiactivo
(Clase 7) por cualquier medio (es decir, aéreo, maritimo o terrestre). De
acuerdo con la definicién del Reglamento de transporte del OIEA (Ref. [13],
parr. 106):

“El transporte abarca todas las operaciones y condiciones relacionadas
con el traslado de materiales radiactivos e inherentes al mismo;
comprenden el disefio, la fabricacién, el mantenimiento y la reparacion
de embalajes, y la preparacion, expedicion, carga, acarreo, incluido
almacenamiento en trédnsito, descarga y recepcion en el destino final de
cargas de materiales radiactivos y bultos.”

El Reglamento de transporte del OIEA establece una serie de requisitos
relativos al marcado, etiquetado y rotulado de las expediciones, documen-
tacién, limites de radiacidon externa, controles operativos, garantia de calidad,
notificacion y aprobacion de determinadas expediciones y tipos de bultos.

Segtn el Reglamento de transporte del OIEA, se requiere licencia o la
“aprobacion de la autoridad competente” para lo siguiente:

a) Diseiios de bultos;

b)  Arreglos especiales (es decir, arreglos por los que pueden transportarse
remesas que no cumplen todos los requisitos aplicables);

¢) Ciertas expediciones, segtin se especifica en el Reglamento de transporte;

d) Programas de proteccion radioldgica para buques de uso especial;

e) Calculo de los valores de radionucleidos especificos para la exencion y el
contenido maximo de bultos de Tipo A (4;y A,).

Dependiendo del tipo de bulto utilizado para el transporte del material
radiactivo, serdn de aplicacién distintos requisitos de disefio.

Finalmente, y lo que es mads importante, el material que se va a
transportar debe clasificarse en funcién de la concentraciéon de actividad,
actividad total, caracteristicas fisibles (en su caso) y otras caracteristicas perti-
nentes. El bulto se especifica entonces segin el riesgo que entrafa su
contenido, desde un bulto comercial normal (para contenidos de bajo riesgo)
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hasta bultos sujetos a estrictos requisitos de diseflo y rendimiento (para
contenidos de mayor riesgo).

Desde el afio 2000, el Reglamento de transporte del OIEA se revisa en
ciclos de dos afios. De acuerdo con las revisiones, se efectian ajustes, por medio
de la Reglamentaciéon modelo, en los instrumentos internacionales
mencionados relacionados con los distintos modos de transporte.

El Reglamento de transporte del OIEA se complementa con el Advisory
Material for the IAEA Regulations for the Safe Transport of Radioactive
Material [21].

9.2.5. Incorporacion al derecho interno del Reglamento de transporte
del OIEA

Los legisladores tienen que decidir cémo incorporar el reglamento citado
al derecho interno. Si la constitucién del Estado lo permite, pueden hacerlo por
simple remision. No obstante, la mayoria de los ordenamientos juridicos
nacionales requieren la traduccidn al idioma del Estado. Por consiguiente, en la
mayoria de los casos el reglamento tiene que traducirse para ser aplicado en el
ambito nacional (véase también el Capitulo 1).

Por este motivo, los legisladores suelen establecer una interconexién
entre el Reglamento de transporte del OIEA y los requisitos pertinentes de la
legislacion nuclear nacional, exigiendo el cumplimiento de estos como
requisito previo para la concesion de licencia o para la “aprobaciéon de la
autoridad competente”. Para materiales de menor riesgo, existen disposiciones
de derecho interno nuclear que establecen que no se requiere licencia si el
transporte del material se efectia de acuerdo con los requisitos del
Reglamento de transporte del OIEA.

9.3. RELACION CON OTRAS MATERIAS
9.3.1. Cambio de jurisdiccion durante el transporte internacional

El transporte de materiales radiactivos de un Estado a otro implica un
cambio de jurisdiccién nacional. Esto supone, sin duda, un serio impedimento
para el transporte. Si los Estados que participan en una operacion de
transporte, incluidos los que sélo sean de transito, son parte en los convenios
pertinentes sobre transporte de mercancias peligrosas, el problema se mitiga al
ser las condiciones de transporte idénticas en los respectivos territorios de las
partes contratantes. No obstante, puede que se requieran licencias adicionales.
También se plantean cuestiones de responsabilidad civil. Sin embargo, si los
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Estados son parte en un mismo convenio internacional sobre responsabilidad
nuclear (véase el Capitulo 11), los posibles problemas se minimizan. Por lo
tanto, los Estados deben considerar la posibilidad de adherirse tanto al
convenio de transporte como a los convenios sobre responsabilidad nuclear
pertinentes, con el fin de facilitar el transporte transfronterizo de materiales
radiactivos.

9.3.2. Movimiento transfronterizo de combustible gastado
y desechos radiactivos

El Articulo 27 de la Convencién conjunta [5] contiene una serie de reglas
y obligaciones especiales relativas al movimiento transfronterizo de
combustible gastado y desechos radiactivos. Dispone que el movimiento trans-
fronterizo de estos materiales no tenga lugar sin el consentimiento del Estado
de destino, que el movimiento transfronterizo de estos materiales a través de
los Estados de trdnsito esté sujeto a las obligaciones internacionales relacio-
nadas con las modalidades particulares de transporte que se utilicen, y que el
Estado de origen de los materiales se comprometa a asegurar que estos se
sujetan en todo momento a esas obligaciones internacionales.

El Articulo 27 de la Convencién conjunta [5] facilita el movimiento de
combustible gastado y desechos radiactivos. Es una disposicion complemen-
taria del Convenio de Basilea de 1989 sobre el control de los movimientos
transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacion (el Convenio de
Basilea) [22]. El Convenio de Basilea no aborda los desechos radiactivos en sus
anexos I a II sino que los excluye de su dmbito de aplicacion siempre que estén
sujetos a otros mecanismos de control. Los Estados parte en estos dos instru-
mentos tienen que garantizar mediante sus legislaciones nacionales que se
cumplen los requisitos en ellos establecidos.

9.3.3. Proteccion fisica de materiales nucleares

La Convencion de 1979 sobre la proteccion fisica de los materiales
nucleares [23] establece determinados niveles de proteccion fisica aplicables a
los materiales nucleares destinados a fines pacificos en los territorios de las
partes contratantes y a sus buques y aeronaves durante el transporte nuclear
internacional. Las partes contratantes se comprometen a no ejecutar ni
autorizar la ejecucién de dicho transporte nuclear internacional mientras no se
den garantias de que los materiales nucleares se protegen con el nivel de
proteccién requerido. Las partes en la Convencion deben también aplicar los
niveles de proteccion acordados a los materiales nucleares que durante el
transito de una parte de su territorio a otra atraviesen aguas internacionales o
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el espacio aéreo internacional. La parte responsable de recibir las garantias
mencionadas debe notificar el transporte por adelantado a los Estados cuyo
territorio vayan a atravesar los materiales nucleares (véase también el
Capitulo 14).

9.3.4. Ofras cuestiones

Finalmente, el transporte internacional de materiales radiactivos puede
suscitar cuestiones de responsabilidad civil (véanse la Secciéon 9.3.1 y el
Capitulo 11. Ademds, puede restringirse por razones de no proliferacion
nuclear (véase el Capitulo 13).

9.4. RESUMEN

El transporte nacional e internacional de materiales radiactivos es un
tema politicamente delicado y complejo en muchos Estados. Afecta a temas de
proteccién contra el riesgo en los que deben resolverse cuestiones complejas de
responsabilidad nuclear en caso de producirse algiin incidente. No obstante, se
ha desarrollado un amplio conjunto de normas destinadas a garantizar la
seguridad tecnoldgica durante el transporte de materiales radiactivos. Es
importante que los Estados cumplan estas normas, incluidos los Estados que
s6lo tengan pequenas cantidades de materiales radiactivos (Estados no
nucleares); estos, como Estados de transito, pueden verse afectados por el
transporte de materiales radiactivos a través de su territorio. Un ordenamiento
juridico nacional completo, que incorpore esas normas, crea la seguridad
juridica necesaria para la proteccion contra el riesgo y para una mayor
seguridad tecnoldgica durante el transporte de materiales radiactivos.
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Capitulo 10

DESECHOS RADIACTIVOS Y COMBUSTIBLE GASTADO

10.1. INTRODUCCION

Como subproducto de la extraccion de minerales no radiactivos, los
desechos radiactivos se acumularon durante siglos antes de descubrirse la
radiactividad. Los primeros usos del radio en tratamientos médicos y del
uranio en las esferas de los relojes produjeron un nuevo tipo de desecho
radiactivo, pero solo desde mediados del siglo XX, al desarrollarse la energia
nuclear, empezaron a acumularse grandes cantidades de estos desechos.

Por ejemplo, s6lo en la Federaciéon de Rusia, los desechos radiactivos
solidos derivados de la produccion de energia nucleoeléctrica equivaldrian a un
bloque de 200 metros de alto y una superficie de un kilémetro cuadrado. Sin
embargo, los desechos muy radiactivos son s6lo una pequeiia parte del total.

La Convencién conjunta [5], que entrod en vigor en junio de 2001, cre un
marco juridico internacional para las leyes nacionales. Como el resto de la
legislacion nuclear, la Convencion conjunta aborda tres grandes dificultades: la
primera es que los desechos radiactivos deben gestionarse de manera tecnold-
gicamente segura hasta mucho maés alld de la generacion actual. La segunda es
que los desechos radiactivos de un Estado pueden ser los recursos de otro (en
la Convenciéon conjunta, los desechos radiactivos se definen como “los
materiales radiactivos ... para los cuales la Parte Contratante ... no prevé
ningun uso ulterior...”). La tercera dificultad es consecuencia de la segunda en
el sentido de que algunos Estados reprocesan el combustible nuclear que se ha
irradiado en reactores nucleares y luego se ha retirado de ellos, mientras que
otros no lo hacen: para los primeros el combustible gastado es un recurso,
mientras que para los segundos se trata de un desecho radiactivo.

Muchos Estados consideran, implicita o explicitamente, que los desechos
radiactivos se deben eliminar en el Estado que los haya producido. La mayoria
de estos Estados consideran ademads que el que haya producido estos desechos
debe encargarse de su disposicion final.

10.2. OBJETIVO

El objetivo de la legislacion nuclear en este &mbito debe ser establecer los
modos y los medios de conseguir y mantener un alto nivel de seguridad
tecnologica en la gestion de los desechos radiactivos y el combustible gastado, y
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también velar por que durante todas las etapas de la gestion de los desechos
radiactivos y el combustible gastado existan unas defensas eficaces contra los
posibles riesgos, de manera que cada persona, la sociedad y el medio ambiente
estén protegidos de los efectos nocivos de las radiaciones ionizantes (véase el
Articulo 1 de la Convencidn conjunta [5]).

10.3. ALCANCE

Este capitulo se aplica a todos los desechos radiactivos liquidos, gaseosos
y solidos que resulten de la actividad humana, dentro o fuera del ciclo del
combustible nuclear, incluidos los efluentes liquidos y gaseosos desclasificados
por el organismo regulador antes de liberarse en el medio ambiente; las fuentes
radiactivas utilizadas en medicina, agricultura, investigacion e industria que
deban eliminarse, y el combustible gastado que haya sido declarado radiactivo.

Algunas industrias manejan grandes cantidades de materiales radiactivos
naturales (NORM), cuya radiactividad es accesoria al uso al que se los destina
(véase el Capitulo 8). Cuando los NORM representan un riesgo apreciable
para la poblacién se tratan como desechos radiactivos.

Este capitulo es aplicable asimismo a los desechos radiactivos resultantes
de précticas pasadas y a todas las instalaciones de gestion de desechos radiac-
tivos, pasadas, presentes y futuras.

Los materiales de desecho que sean radiactivos pero carezcan de interés
regulador por el bajo riesgo que suponen para las personas, la sociedad y el
medio ambiente quedan fuera del alcance de este capitulo (véase Ia
Seccion 4.4).

10.4. ACTIVIDADES E INSTALACIONES
QUE REQUIEREN LICENCIA

Todo propietario de desechos radiactivos y toda persona que los maneje
debe tener licencia.

El emplazamiento, el disefio, la construccion y la explotacién de una
instalacion de gestion de desechos radiactivos sélo pueden autorizarse si su
propietario y su explotador han obtenido la licencia del organismo regulador.
Toda licencia debe concederse por tiempo limitado. Sin embargo, en el caso de
las instalaciones de disposicion final, la licencia no debe expirar con el cierre de
la instalacién sino sélo cuando el organismo regulador decida que ya no se
precisa un control institucional activo de la instalacion.
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El titular de la licencia es el responsable principal de la seguridad
tecnoldgica de las instalaciones de gestion de desechos radiactivos. A falta de
esa persona, como en algunas précticas pasadas, la responsabilidad
corresponde al Estado a través del correspondiente organismo regulador.

Las condiciones de la licencia varian de acuerdo con, por ejemplo, el tipo
de desecho, su radiactividad, su volumen y el método de almacenamiento o
disposicion final previsto. No obstante, en todo caso el organismo regulador:

a)  solo concederd licencias para instalaciones que estén debidamente justifi-
cadas (es decir, que se espere supongan ventajas suficientes para
compensar el perjuicio radioldgico que puedan causar);

b) establecera, si procede, limites de explotacidn (p. ej. sobre las cantidades
que se vayan a manejar) y limites respecto de las dosis que puedan recibir
las personas;

c) estara facultado para recibir toda la informacién que considere necesaria
para evaluar debidamente la actividad o instalacion para la cual se solicita
licencia.

Los requisitos del organismo regulador deben reflejar la magnitud
potencial y la naturaleza del riesgo que entraiie la actividad o instalacién para
la cual se solicita licencia.

10.5. CONDICIONES DE CONCESION DE LICENCIAS

El organismo regulador podra conceder una licencia si el titular potencial
cumple las siguientes condiciones:

a) Tiene las calificaciones necesarias.

b)  Garantiza la explotacién tecnoldgicamente segura de la instalacion.

¢) Demuestra durante las fases de diseflo y construccién que:

— se han tomado medidas adecuadas para limitar el impacto radiol6gico
potencial sobre las personas y el medio ambiente;

— se ha efectuado una evaluacion sistemadtica de la seguridad tecnoldgica;

— se ha efectuado una evaluacion ambiental apropiada.

d) Antes de iniciar la explotacion, ha realizado un programa de puesta en
servicio que demuestra que la instalacion cumple los requisitos de
seguridad tecnoldgica.

e) Enelcaso de instalaciones de disposicion final, ha creado un plan para el
cierre de la instalacion que permita la aplicacién de controles institucio-
nales activos y pasivos.
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f)  Cuenta con los conocimientos necesarios para asegurar en todo momento
la seguridad tecnoldgica de los trabajadores, el publico y el medio
ambiente.

g) Dispone de recursos econdémicos suficientes para llevar a cabo la
actividad, incluido un seguro de responsabilidad civil adecuado.

h) Dispone de personal calificado para realizar las tareas de seguridad
tecnoldgica durante toda la vida operativa de la instalacion.

i)  Ha elaborado un plan de clausura apropiado (aplicable a todas las insta-
laciones salvo las de disposicion final).

j)  Ha creado un plan de preparacién ante emergencias.

k)  Mantiene registros adecuados de ubicacién, volumen o masa y actividad
de los desechos radiactivos almacenados o eliminados.

1)  Ha realizado esfuerzos suficientes para minimizar el volumen de los
desechos radiactivos en lo posible.

10.6. CUESTIONES ESPECIFICAS
10.6.1. Almacenamiento y disposicion final

La diferencia entre el almacenamiento y la disposicion final es que el
primero implica la intenciéon de recuperar los desechos y la segunda la
intencion de no hacerlo. La ley obliga al titular de la licencia y propietario de
los desechos a proceder a su disposicion final; esta obligacion es aplicable tanto
a los desechos de baja actividad (p. ej. procedentes de hospitales) como a los
desechos de reactores de potencia. La ley no puede especificar la duracion
maxima del almacenamiento, pero si debe velar por que un almacenamiento
prolongado no se convierta de hecho en disposicion final.

10.6.2. Planificacion a largo plazo de emplazamientos de disposicion final

Dado que la radiactividad de algunos elementos de los desechos
radiactivos disminuye con una lentitud extrema, la gestién de algunos de los
desechos radiactivos actuales se prolongard varios milenios. Por lo tanto, el
control institucional de los emplazamientos de disposicién final se debe
planificar para periodos de 10 000 afios o més. No obstante, y puesto que la
extrapolacién a un futuro tan lejano tiene escaso valor como prediccion, sera
preciso examinar las condiciones de esos emplazamientos a intervalos relativa-
mente cortos. Toda vez que la seguridad tecnoldgica de los emplazamientos de
disposicion final se puede garantizar razonablemente por periodos de varios
cientos de afios, se ha propuesto que una forma de asegurar que no se dejen



DESECHOS RADIACTIVOS Y COMBUSTIBLE GASTADO 111

cargas indebidas a las generaciones futuras es disponer que se hagan revisiones
de dicha seguridad aproximadamente cada cien afios.

La seguridad tecnoldgica de los emplazamientos de disposicion final de
desechos de alta actividad debe ser independiente de los controles institucio-
nales. Se deben mantener registros, y el organismo regulador puede exigir
medidas de vigilancia, pero la seguridad tecnoldgica del emplazamiento no
debe depender de tales medidas.

Es posible que en algiin momento futuro se produzcan liberaciones
graduales de radiactividad desde emplazamientos de disposicién final. El
organismo regulador debe velar por que las dosis previstas para los individuos
de un grupo critico® sean inferiores al limite de dosis maximo® por él
determinado.

10.6.3. Practicas pasadas

La legislacion sobre desechos radiactivos debe tener en cuenta no sélo el
futuro sino también el pasado. Por ejemplo, grandes volimenes de desechos
radiactivos procedentes de antiguas actividades de extraccion y tratamiento de
minerales deben someterse al control regulador. La ley debe especificar que el
propietario legal de los desechos es responsable de su disposicion final en
condiciones de seguridad tecnoldgica. Si el propietario legal es desconocido o
ha dejado de existir, la responsabilidad de la disposicién final corresponde al
Estado. Antes de decidir cualquier intervencion, el organismo regulador debe
comparar los riesgos que entrafia la intervencién con los que se derivan de la
situacién existente. Dadas las numerosas posibilidades y la variabilidad de los
factores geograficos, econémicos, radioldgicos y de otra indole, no se pueden
formular recomendaciones generales en este terreno (véase el Capitulo 4).

10.6.4. Clasificacion y embalaje de desechos radiactivos

Habida cuenta de que la radiactividad de los desechos radiactivos cubre
un espectro tan amplio y los periodos de semidesintegracién de los elementos
pueden oscilar entre unos pocos segundos y miles de millones de afios, el
material radiactivo que forma los desechos debe separarse de manera que se
garantice que los bultos de desechos correspondientes cumplen los requisitos

2 Grupo de miembros del piiblico razonablemente homogéneo con respecto a su
exposicién y tipico de los individuos que reciben la dosis més alta.

3 Limite maximo de las dosis anuales que deben recibir los miembros del piiblico
como consecuencia de la explotacion planificada de cualquier fuente controlada.
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de almacenamiento y disposicion final. En la mayoria de los casos, los desechos
radiactivos procedentes de una instalaciéon se someterdn a procesos de
tratamiento previo, tratamiento y acondicionamiento antes de su disposicion
final.

10.6.5. Exportacion e importacion de desechos radiactivos

Todo Estado tiene derecho a prohibir la importacion de desechos
radiactivos con destino a su territorio y la exportaciéon desde su territorio de
desechos radiactivos en ¢l producidos. Si un Estado decide participar en el
movimiento transfronterizo de desechos radiactivos, debe asegurarse de que
las personas, la sociedad y el medio ambiente estén adecuadamente protegidos
de los posibles riesgos de ese tipo de movimiento. Para ello, el Estado debe
velar por el cumplimiento de las disposiciones de la Convencién conjunta [5],
en particular su Articulo 27 (véase también la Seccion 9.3.2).

10.6.6. Desechos radiactivos como producto final

A diferencia de la mayoria de las demas actividades nucleares (como la
explotacion de un reactor o una unidad de teleterapia), la generacion de
desechos radiactivos no es sino la dltima etapa de una serie de actividades. En
la medida de lo posible, al plantearse realizar una actividad nuclear deben
tenerse en cuenta sus efectos en materia de gestion futura de desechos radiac-
tivos. También debe tenerse en cuenta la interdependencia entre todas las fases
de la generacion y gestién de desechos radiactivos.

10.7. RELACIONES CON OTRAS MATERIAS

Dada la naturaleza de los desechos radiactivos y la interdependencia a
que se ha hecho referencia, la mayoria de las materias examinadas en este
manual se relacionan de una forma u otra con los desechos radiactivos. Esto es
particularmente cierto respecto de las fuentes radiactivas (tratadas en el
Capitulo 5), la extraccion y tratamiento de minerales (objeto del Capitulo 8), y
el transporte (tratado en el Capitulo 9). Puesto que al combustible nuclear se le
aplican medidas de no proliferacion nuclear, el combustible gastado es
importante en el contexto de las salvaguardias (Capitulo 12) y la proteccion
fisica (Capitulo 14). Como algunos Estados consideran que el combustible
gastado es un desecho radiactivo, la coordinacién de estos aspectos con los
temas tratados en este capitulo es asimismo algo que deben tener en cuenta
esos Estados.
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En ciertos Estados, las leyes de minas (en su caso) y medio ambiente
afectan a algunos aspectos de la legislacion en materia de desechos radiactivos.
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Capitulo 11

RESPONSABILIDAD NUCLEAR 'Y
PROTECCION FRENTE A DANOS NUCLEARES

11.1. INTRODUCCION
11.1.1. Necesidad de un régimen especial

Las actividades nucleares conllevan riesgos especiales.

El accidente de 1986 en Chernobil confirmé estimaciones tedricas
anteriores de que un accidente nuclear provocaria enormes dafios. Los dafios
de un accidente de esta clase no se detienen en las fronteras estatales, sino que
pueden extenderse a regiones muy alejadas del territorio del Estado donde ha
ocurrido el accidente. Pueden producirse dafios personales, materiales y
ambientales en varios Estados.

Los dafios de la radiacion ionizante a las células vivas, especialmente las
humanas, pueden no manifestarse inmediatamente y permanecer latentes
mucho tiempo. Puesto que las dosis de radiaciéon que reciben las células vivas
tienen efectos acumulativos, los dafios pueden derivarse de distintas fuentes de
radiacion. En muchos casos no hay una lesion tipica por radiacion. Ademads, un
cancer puede ser consecuencia de un accidente radiolégico o, por ejemplo, del
hébito de fumar.

Incluso en las situaciones donde se han alcanzado los mds altos niveles de
seguridad tecnoldgica no puede descartarse por completo que ocurran
accidentes nucleares y radioldgicos. Por consiguiente, los legisladores deben
establecer regimenes juridicos de indemnizacién de dafios nucleares.

El primer paso en este proceso es determinar si las normas generales
sobre responsabilidad civil en vigor son apropiadas para regular la indemni-
zacion de los dafios nucleares. Todos los Estados que llevan a cabo actividades
nucleares han concluido que las normas generales sobre responsabilidad civil
no son un instrumento apropiado para dotarse de un régimen de responsabi-
lidad adaptado a las caracteristicas especificas de los riesgos nucleares, por lo
que han aprobado leyes especiales de responsabilidad nuclear.

Ademés, los Estados advirtieron enseguida que la posibilidad de que se
produjeran dafios nucleares transfronterizos requeria disponer de un régimen
internacional de responsabilidad nuclear. Los convenios internacionales de
responsabilidad nuclear son necesarios para que los ordenamientos juridicos
nacionales no obstaculicen la presentaciéon de demandas y la ejecucion de
sentencias en esta materia.
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11.1.2. Convenios internacionales de responsabilidad nuclear

Se han celebrado los siguientes convenios internacionales de responsabi-
lidad nuclear universales (abiertos a todos los Estados):

a)  Convencion de Viena de 1963 sobre Responsabilidad Civil por Dafos
Nucleares [24], revisada en 1997 (la Convencién de Viena): 32 Partes
Contratantes en 1963; el Protocolo de 1997 que la enmienda [25] atin no
ha entrado en vigor.

b) Convenciéon de 1997 sobre Indemnizaciéon Suplementaria por Dafios
Nucleares [26] (atin no ha entrado en vigor).

c) Protocolo Comin de 1988 relativo a la aplicacién de la Convencion de
Viena y del Convenio de Paris (el Protocolo Comun) [27]: 24 Partes
Contratantes (véase infra).

Se han celebrado los siguientes convenios internacionales de responsabi-
lidad nuclear regionales (abiertos a los Estados miembros de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE); abiertos a otros Estados
sOlo con el consentimiento de todas las partes en el convenio respectivo):

a)  Convenio de Paris de 1960 acerca de la Responsabilidad Civil en materia
de Energia Nuclear (el Convenio de Paris) [28]: 15 Partes Contratantes
europeas; revisado en 1964, 1982 y 2003 (la revision de 2003 atn no ha
entrado en vigor).

b) Convenio de Bruselas de 1963 Suplementario del Convenio de Paris (el
Convenio Suplementario de Bruselas) [29]: 13 Partes Contratantes
europeas; revisado en 1964, 1982 y 2003 (la revision de 2003 atn no ha
entrado en vigor).

La Convencién de Viena y el Convenio de Paris establecen regimenes
amplios y casi idénticos de responsabilidad civil por dafios nucleares. El
propdsito del Convenio Suplementario de Bruselas es establecer indemniza-
ciones suplementarias mediante fondos publicos nacionales e internacionales
en los casos en que las indemnizaciones derivadas del Convenio de Paris no
basten para cubrir todos los dafios. La Convencién sobre Indemnizacion Suple-
mentaria por Dafios Nucleares, que se basa en la Convencién de Viena, el
Convenio de Paris o la legislacion nacional concordante con el Anexo de la
Convencién, establece también indemnizaciones suplementarias mediante
fondos publicos internacionales. El Protocolo Comin vincula la Convencién de
Viena y el Convenio de Paris a los efectos de garantizar que los beneficios
previstos en el primer instrumento se extienden a las partes en el segundo.
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Los principios basicos y el contenido esencial de los convenios sobre
responsabilidad nuclear se aceptan actualmente a nivel internacional como la
solucion juridica adecuada para tratar los riesgos nucleares. Son el patrén inter-
nacional para determinar si una ley de responsabilidad nuclear es adecuada en
relacion con los riesgos nucleares. Los legisladores nacionales deberian tener
en cuenta las ventajas de adaptar la legislacién nuclear nacional a estos
convenios.

Dadas las dimensiones potencialmente internacionales de los dafios
nucleares, los Estados pueden también considerar la posibilidad de adherirse a
uno o varios de los convenios sobre responsabilidad nuclear. Estas son posibles
opciones:

a)  Convencion de Viena y Protocolo Comtn y/o Convencién sobre Indem-
nizacién Suplementaria por Dafios Nucleares;

b) Convenio de Paris y Protocolo Comtn y/o Convencion sobre Indemni-
zacién Suplementaria por Dafios Nucleares y/o Convenio Suplementario
de Bruselas;

c¢) Legislacion nacional de responsabilidad nuclear y Convencién sobre
Indemnizacién Suplementaria por Dafios Nucleares.

Siempre que los convenios estén en vigor, cualquiera de estas opciones
vincularia por tratado a un Estado con otros Estados. Los Estados pueden
considerar la posibilidad de escoger las opciones que los vinculen por tratado al
mayor nimero posible de Estados de su region.

Los Estados tienen dos opciones para aplicar los convenios a nivel
nacional. Una opcién consiste en transformar el contenido de los convenios en
una ley de responsabilidad nuclear nacional, lo que ofrece la ventaja de poder
emplear la técnica legislativa y el idioma nacionales y el inconveniente del
riesgo de interpretar errébneamente la redaccion del tratado. La otra opcidn,
que evita dicho riesgo, es adoptar los convenios como instrumentos directa-
mente aplicables a nivel nacional. La estructura y redaccion de la parte
dispositiva de la Convencién de Viena, el Convenio de Paris y el Anexo de la
Convencién sobre Indemnizaciéon Suplementaria por Dafios Nucleares
permiten esta opcidn, que ya han escogido varios Estados.
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11.2. PRINCIPIOS QUE RIGEN LA RESPONSABILIDAD NUCLEAR
11.2.1. Conceptos principales

La aplicacion del régimen de responsabilidad nuclear internacional
establecido en los convenios y la legislacion nacional correspondiente se desen-
cadenard si una instalaciéon nuclear causa un incidente nuclear. Los términos
“instalacion nuclear” e “incidente nuclear” son conceptos esenciales en dicho
régimen de responsabilidad.

La definicion de “instalacion nuclear” en los convenios de responsabi-
lidad nuclear, que difiere de la que ofrece la Convencién sobre Seguridad
Nuclear, es la siguiente:

“[por “instalacion nuclear” se entendera:] los reactores nucleares, salvo
los que se utilicen como fuente de energia en un medio de transporte
aéreo o maritimo, tanto para su propulsién como para otros fines;

las fabricas que utilicen combustibles nucleares para producir materiales
nucleares, y las fabricas en que se proceda al tratamiento de materiales
nucleares, incluidas las instalaciones de reprocesamiento de combustibles
nucleares irradiados; y

las instalaciones de almacenamiento de materiales nucleares, excepto los
lugares en que dichos materiales se almacenen incidentalmente durante
su transporte; en la inteligencia de que el Estado de la instalaciéon podré
determinar que se considere como una sola instalaciéon nuclear a varias
instalaciones nucleares de un s6lo explotador que estén ubicadas en un
mismo lugar.”

Una instalacién nuclear debe tener una persona a su cargo: el explotador.
En los convenios de responsabilidad nuclear, el explotador es la persona
designada o reconocida por el Estado de la instalacién como explotador de
dicha instalacion (entendiendo por “persona” las personas fisicas y cualquier
entidad privada o publica con personalidad juridica propia). Normalmente, el
explotador serd la persona responsable de la seguridad tecnoldgica, es decir, el
titular de la licencia. No obstante, los Estados pueden designar a cualquier otra
persona vinculada a la instalacién, por ejemplo, su propietario.

Por “incidente nuclear” se entiende cualquier hecho o sucesion de hechos
que tengan el mismo origen y hayan causado dafios nucleares o, sélo con
respecto a las medidas preventivas, hayan creado una amenaza grave e
inminente de causar tales dafios.

Puesto que el hecho o sucesién de hechos debe causar dafios nucleares,
este ultimo concepto tiene una importancia decisiva y debe definirse. Natural-
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mente, en las normas generales sobre responsabilidad civil existe ya el
concepto de dafio indemnizable, que puede ser mas amplio o més restringido
que el concepto de dafio nuclear en la legislacion nuclear. Sin embargo, si los
Estados pretenden obtener los beneficios de un convenio de responsabilidad
nuclear deben aceptar las definiciones que en €l se establecen.

La definicion de “dafios nucleares” en la Convencion de Viena revisada
[25] es la siguiente:

“Por “dafios nucleares” se entendera:

i) la pérdida de vidas humanas o las lesiones corporales;

ii) los dafios o perjuicios materiales;

y cada uno de los dafios que se indican a continuacién en la medida

determinada por la legislacion del tribunal competente:

iii) la pérdida econémica derivada de la pérdida o los dafios a que se
hace referencia en los apartados i) y ii), en la medida en que no esté
incluida en esos apartados, si la sufriere una persona con derecho a
entablar una demanda con respecto a dicha pérdida o dafios;

iv) el costo de las medidas para rehabilitar el medio ambiente deteri-
orado, a menos que el deterioro sea insignificante, siempre que esas
medidas realmente se hayan adoptado o hayan de adoptarse, y en la
medida en que no esté incluido en el apartado ii);

v) el lucro cesante derivado del interés econémico en algiin uso o goce
del medio ambiente que se produzca como resultado de un deterioro
significativo del medio ambiente, y en la medida en que no esté
incluido en el apartado ii);

vi) los costos de las medidas preventivas y otros dafos y perjuicios
causados por esas medidas;

vii) cualquier otra pérdida econémica que no sea una pérdida causada
por el deterioro del medio ambiente, si ello estuviese autorizado por
la legislaciéon general sobre responsabilidad civil del tribunal
competente,

en el caso de los apartados i) a v) y vii) supra, en la medida en que los

dafios y perjuicios se produzcan como resultado de la radiacién ionizante

emitida por cualquier fuente de radiaciéon dentro de una instalacién
nuclear, o emitida por combustible nuclear o productos o desechos
radiactivos que se encuentren en una instalaciéon nuclear, o de los
materiales nucleares que procedan de ella, se originen en ella o se envien

a ella, sea que se deriven de las propiedades de esa materia, o de la

combinacién de propiedades radiactivas con propiedades toxicas,

explosivas u otras propiedades peligrosas de esa materia.”
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Por dltimo, debe haber nexo causal entre cierta instalacién nuclear y
cierto hecho y el dafio sufrido. El nexo causal debe probarlo quien reclama la
indemnizaciéon. Los convenios no regulan la causalidad. Esta cuestiéon se
reserva a la ley del tribunal competente, es decir, la ley nacional, de manera que
los Estados pueden aplicar los principios de causalidad vigentes en el derecho
interno. En la mayoria de los Estados no toda causa de un dafio es juridica-
mente pertinente; no se tienen en cuenta las causas indirectas. En muchos
Estados la ley exige una causalidad apropiada, lo que significa que una causa
sOlo tiene valor juridico si es en general plausible como causa del dafio sufrido.

11.2.2. Responsabilidad objetiva

El explotador de una instalacién nuclear se considera responsable sea o
no culpable. Estd sujeto a la que se denomina responsabilidad objetiva o,
también, absoluta o no culposa. Esto significa que el demandante no tiene que
demostrar que el explotador ha actuado con negligencia o ha cometido otra
falta. La mera provocacion del dafio es el fundamento de la responsabilidad del
explotador. La responsabilidad objetiva, que también es base adecuada para
demandar en otros campos o actividades potencialmente peligrosos, facilita la
presentacién de demandas por las victimas o en su nombre.

11.2.3. Canalizacion legal de la responsabilidad hacia el explotador

El explotador de la instalacién nuclear es el tinico responsable del dafio
nuclear. No puede hacerse responsable a ninguna otra persona, ni exigirse
responsabilidad al explotador en virtud de otras disposiciones legales (p. ¢j. las
normas sobre responsabilidad civil). La responsabilidad se canaliza legalmente
hacia el explotador de la instalacion nuclear exclusivamente. Este concepto es
un elemento del derecho de responsabilidad nuclear desconocido en otras
ramas del derecho.

La exposicion de motivos del Convenio de Paris (modificada y aprobada
por el Consejo de la OCDE el 16 de noviembre de 1982) [30] justifica asi este
concepto:

“Dos factores principales han provocado la canalizaciéon de toda respon-
sabilidad hacia el explotador a diferencia de lo que sucede en las normas
generales de responsabilidad civil. En primer lugar, es deseable evitar el
dificil y prolongado examen que se plantea en complejas demandas y
contrademandas para determinar en cada caso quién es legalmente
responsable. En segundo lugar, esta canalizacion evita que las personas
distintas del explotador que hayan participado en la construccién o
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explotacion de la instalacién nuclear tengan también que asegurarse
frente a esta clase de riesgos, lo que permite la concentraciéon de la
capacidad aseguradora disponible.”

Con las solas excepciones de Austria y los Estados Unidos de América,
todos los Estados que han aprobado leyes de responsabilidad nuclear han
adoptado el concepto de canalizacion legal de la responsabilidad. Los Estados
Unidos aplican un sistema de canalizaciéon econdémica que esencialmente
produce los mismos resultados que la canalizacién legal.

Actualmente la canalizacion legal es una de las principales metas de la
armonizacion internacional. Algunos Estados se resisten a aceptar el concepto
porque consideran injusto eximir de toda responsabilidad a, por ejemplo, los
proveedores. Sin embargo, estos Estados deberian tener en cuenta las ventajas
claras en cuanto a la seguridad juridica que la canalizacion legal tiene para las
victimas, y también las ventajas quizds no tan claras en cuanto a la seguridad
juridica (factor de costo importante) que esa canalizacion tiene para los
explotadores.

Los convenios internacionales refuerzan el concepto de la canalizacién
por medios juridicos complementarios. El principal ejemplo es que el
explotador también se considera responsable del transporte de los materiales
nucleares desde la instalacién y hasta ella. Salvo norma especial en contrario, el
transportista no es responsable de los dafios que se produzcan durante el
transporte, sino que esta responsabilidad se canaliza también hacia el
explotador. Una vez mads, esta solucién busca simplificar la situacién juridica.

11.2.4. Exencion de responsabilidad

El explotador es responsable incluso si el incidente se debe a fuerza
mayor (p.ej. una catdstrofe natural). Solo ciertas circunstancias especiales
eximen de responsabilidad al explotador. Asi, esta exento de responsabilidad si
demuestra, por ejemplo, que el incidente nuclear es consecuencia directa de
conflicto armado, hostilidades, guerra civil o insurreccién, o se ha producido
entera o parcialmente por negligencia grave de la victima o por un acto u
omisién doloso de la victima.

11.2.5. Limitacion de la responsabilidad en su cuantia

Los convenios de responsabilidad nuclear permiten que los Estados
contratantes (es decir, los Estados parte) limiten la responsabilidad del
explotador de una instalacién nuclear en su cuantia. Sin limitacién expresa, la
responsabilidad del explotador serfa ilimitada. Sélo unos pocos Estados, a



124 RESPONSABILIDAD NUCLEAR Y PROTECCION FRENTE A DANOS NUCLEARES

saber, Austria, Alemania, Japon y Suiza, aplican el concepto de responsabilidad
ilimitada del explotador de una instalacién nuclear. Otros Estados limitan la
responsabilidad del explotador. El limite en la Convenciéon de Viena revisada
es de no menos de 300 millones de derechos especiales de giro (DEG) del
Fondo Monetario Internacional; el limite en el Convenio de Paris revisado es
de no menos de 700 millones de euros.

La limitacion de la responsabilidad en su cuantia es claramente una
ventaja para el explotador. Los legisladores consideran que una responsabi-
lidad ilimitada o de una cuantia muy elevada disuadiria a las personas de
dedicarse a actividades nucleares. Los explotadores no deberian estar
expuestos a cargas financieras que podrian suponer su quiebra inmediata.

La cuantia de la responsabilidad ha sido siempre el principal problema
del debate internacional sobre la responsabilidad nuclear. Cualquier cifra que
establezca el legislador parecerd arbitraria, aunque, en caso de catastrofe
nuclear, el Estado intervendrd necesariamente y pagard indemnizaciones
suplementarias. El derecho civil no estd concebido para hacer frente a catds-
trofes; estas requieren medidas especiales.

En consecuencia, el Convenio Suplementario de Bruselas y la
Convencién sobre Indemnizacién Suplementaria por Daflos Nucleares
disponen el pago de indemnizaciones suplementarias con cargo a fondos
publicos cuando los dafios superen el limite de responsabilidad del explotador.

11.2.6. Limitacion de la responsabilidad en el tiempo

En todos los ordenamientos juridicos hay un plazo para demandar. En
muchos Estados el plazo normal para demandar conforme a las normas
generales de responsabilidad civil es de 30 afios. Las demandas de indemni-
zacién de dafios nucleares deben presentarse dentro del plazo de 30 afios en el
caso de las lesiones personales y en el plazo de 10 afios en el caso de otros
dafios. El plazo de 30 afios en el caso de lesiones personales se debe a que los
dafios por radiacién pueden permanecer latentes durante mucho tiempo,
mientras que los otros dafios deberian manifestarse dentro del plazo de
10 afios.

11.2.7. Congruencia entre responsabilidad y grado de proteccion

Los convenios de responsabilidad nuclear exigen que el explotador esté
asegurado o dé otras garantias financieras de su responsabilidad por dafios
nucleares en la cuantia, de la clase y con las condiciones que establezca el
Estado de la instalacion. El principio de congruencia asegura que la cuantia de
la responsabilidad del explotador esté siempre cubierta por una suma de dinero
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equivalente. El principio de congruencia beneficia tanto a las victimas de un
incidente nuclear como al explotador. Las victimas tienen la garantia de que
sus demandas estdn econdmicamente cubiertas, y el explotador dispone de
fondos para hacer frente a las indemnizaciones sin tener que liquidar sus
bienes.

Como una proteccién financiera ilimitada es imposible, el principio de
congruencia no se aplicara cuando el explotador esté sujeto a responsabilidad
ilimitada. Por eso, los convenios de responsabilidad nuclear disponen que, si el
explotador es responsable ilimitadamente, dé garantias financieras por una
suma al menos igual a la cuantia minima de responsabilidad establecida en el
convenio (300 millones de DEG segtin la Convencién de Viena revisada, y
700 millones de euros segtn el Convenio de Paris revisado).

La mayoria de las veces la proteccién la ofrece el sector asegurador.
Puesto que la capacidad del mercado asegurador internacional es limitada, a
veces el principio de congruencia parece un obstaculo para incrementar la
cuantia de la responsabilidad de manera sustancial. Muy a menudo la cuantia
de la responsabilidad se fija de acuerdo con el grado de proteccion disponible
en el mercado asegurador.

El seguro frente a riesgos nucleares es en cierta medida distinto del
seguro frente a otros riesgos. No hay muchos clientes nucleares del sector
asegurador, pero las cuantias que deben cubrirse son relativamente elevadas.
Por esta razoén, a veces los legisladores animan a las compafifas de seguros
nacionales a crear consorcios de seguros nucleares a fin de aunar la capacidad
financiera de varias empresas. Ademds, los consorcios de seguros nucleares
suelen utilizar el mercado asegurador internacional mediante la celebracion de
contratos de reaseguro. Actualmente, la mayoria de los consorcios nacionales
de seguros nucleares pueden ofrecer una proteccién de 300 millones de DEG
por instalacién e incidente nucleares. Como esa proteccion es por instalacién e
incidente nucleares, si se produce un incidente nuclear que origina el pago de
una indemnizacién debe renovarse la pdliza del seguro.

Si el producto de la garantia financiera es insuficiente para satisfacer las
demandas de indemnizacidn, el Estado de la instalaciéon debe asegurar el pago
con cargo a fondos publicos hasta el limite de la cuantia de la responsabilidad
del explotador o, si su responsabilidad es ilimitada, hasta la cuantia cubierta.

En algunos Estados, el sector asegurador no tiene capacidad para ofrecer
una proteccion de hasta 300 millones de DEG. La Convencién de Viena
revisada da dos opciones en esos casos: la cuantia de la responsabilidad del
explotador que el seguro debe cubrir puede fijarse en una cifra no inferior a
150 millones de DEG siempre que el Estado cubra la diferencia entre esa cifra
y los 300 millones de DEG; o, durante 15 afios como méaximo desde la entrada
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en vigor del Protocolo de la Convencién de Viena, se considera suficiente una
cuantia transitoria no inferior a 100 millones de DEG.

Los explotadores pueden garantizar su responsabilidad mediante
garantias financieras distintas de los seguros, pero no lo han hecho muy a
menudo. En Estados con un nimero considerable de instalaciones nucleares,
los explotadores pueden mancomunar sus capacidades financieras a fin de
ofrecer proteccion conjuntamente. Esta solucién se aplica en Alemania y en los
Estados Unidos. Otra soluciéon posible es que el Estado ofrezca proteccion
cobrando unas tasas a los explotadores.

En teoria hay otros modos de garantizar la responsabilidad del
explotador (p. ej. mediante garantias bancarias o los mercados de capitales).
Sin embargo, su uso no estd muy extendido, pues parece que o son demasiado
onerosos o, desde el punto de vista de los organismos reguladores, demasiado
inseguros.

11.2.8. Igualdad de trato

Uno de los principios rectores de los convenios de responsabilidad
nuclear es el principio de no discriminacion: los convenios y las leyes nacionales
aplicables de acuerdo con ellos deben aplicarse sin discriminacién por razén de
nacionalidad, domicilio o residencia. Asi se garantiza en particular que las
victimas de Estados distintos del Estado del accidente reciban el mismo trato
que las victimas de este Estado.

11.2.9. Jurisdiccion

El derecho procesal general puede determinar que muchos tribunales
distintos sean competentes para conocer de las demandas presentadas respecto
de un grave incidente nuclear. Obviamente esto seria muy problemdtico. Por
eso los convenios de responsabilidad nuclear (por regla general y salvo
contadas excepciones) disponen, en primer lugar, que sé6lo los tribunales del
Estado donde ocurra el incidente nuclear sean competentes y, en segundo
lugar, que cada Estado parte vele por que sélo uno de sus tribunales sea
competente para conocer de un incidente nuclear determinado. La concen-
tracién del procedimiento en un unico tribunal, ademés de proporcionar
seguridad juridica, excluye la posibilidad de que las victimas de incidentes
nucleares traten de presentar sus demandas en Estados donde estas tengan mas
probabilidades de ser estimadas. Esta busqueda de la jurisdiccion mads
favorable es costosa para los explotadores y puede hacer que los recursos
econdmicos disponibles para las indemnizaciones se agoten rdpidamente y que
otras victimas queden sin indemnizacion.
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11.3. RESPONSABILIDAD POR DANOS NUCLEARES OCURRIDOS
DURANTE EL TRANSPORTE

Como se dijo en la Seccién 11.2.3, la responsabilidad por los dafios
nucleares ocurridos durante el transporte se canaliza hacia el explotador de la
instalaciéon nuclear. El planteamiento bésico de los convenios de responsabi-
lidad nuclear respecto de la responsabilidad por el transporte es, en principio,
claro y sencillo: en el caso de los incidentes nucleares relativos a materiales
nucleares durante su transporte, la responsabilidad se atribuye o al explotador
de la instalacion nuclear de la que proceden los materiales, o al explotador de la
instalacion nuclear a la que estos se dirigen. Dicho de otro modo, se considera
responsable al explotador que envia los materiales o al que los recibe. Por
contrato escrito, ambos explotadores pactan el momento del transporte en que
la responsabilidad pasa de un explotador al otro. A falta de contrato, la respon-
sabilidad se traslada del explotador que envia los materiales a aquel que los
recibe cuando este ultimo se hace cargo de ellos. El almacenamiento de los
materiales nucleares accesorio al transporte no afecta a la responsabilidad por
el transporte, ni siquiera si el almacenamiento se produce en la instalacion
nuclear de un tercer explotador.

Si los materiales nucleares se envian a una persona que se encuentra en el
territorio de un Estado no contratante, el explotador que los envia continda
siendo responsable hasta que los descargue del medio de transporte por el que
hayan llegado al territorio de ese Estado. Si los materiales nucleares los envia
una persona que se encuentra en el territorio de un Estado no contratante a un
explotador que se encuentra en el territorio de un Estado contratante, con el
consentimiento escrito del explotador que los recibe, éste es responsable sélo
desde que los materiales se carguen en el medio de transporte por el que se
vayan a transportar desde el territorio del primer Estado.

Respecto del transporte entre Estados no contratantes, la situacion
juridica es mas compleja de lo que sugieren estas dos normas sobre responsabi-
lidad: los convenios de responsabilidad nuclear son de aplicacién sélo si los
principios generales del derecho internacional privado lo permiten. El derecho
internacional privado puede determinar también que la ley aplicable sea la del
Estado no contratante o la de los Estados de las victimas del incidente. Esta
situacion provoca inseguridad juridica y es un motivo mds por el que resulta
deseable que sean parte en los convenios de responsabilidad nuclear tantos
Estados como sea posible.

Los convenios de responsabilidad nuclear facultan a los Estados contra-
tantes para atribuir la responsabilidad al transportista en lugar de al explotador
que envia o recibe los materiales nucleares, a condiciéon de que el explotador
sustituido lo consienta y las autoridades nacionales competentes lo aprueben.
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Si se atribuye la responsabilidad al transportista, este recibe el mismo trato que
los explotadores de instalaciones nucleares. En la practica, esta solucién no se
escoge muy a menudo. Se aplica principalmente a compafiias de ferrocarril u
otros transportistas que transportan materiales nucleares habitualmente.

11.4. RESPONSABILIDAD POR OTROS DANOS RADIOLOGICOS

Los convenios de responsabilidad nuclear no se ocupan de los dafios
radioldgicos causados por radioisotopos utilizados con fines cientificos,
médicos, comerciales y de otra indole, ni de los dafios radioldgicos causados por
rayos X, ya que la utilizacién de radioisétopos y aparatos de rayos X no
conlleva riesgos comparables a aquellos para hacer frente a los cuales se
concibieron los convenios. La regulacion establecida en los convenios, con sus
conceptos tan especificos, se refiere exclusivamente a riesgos nucleares
extraordinarios. La mayoria de los Estados aplican a la responsabilidad por
dafios radioldgicos causados por radioisdtopos y rayos X las normas generales
de la responsabilidad civil.

Sin embargo, la experiencia demuestra que los radioisétopos y los dispo-
sitivos de irradiacion médica también pueden causar dafios graves si no se
utilizan correctamente (p. ej. el accidente de Goiania en 1987). Por lo tanto, los
Estados pueden considerar la posibilidad de aprobar ademds leyes especiales
sobre responsabilidad por dafios causados por radiois6topos y rayos X. Existen
leyes de esta clase, que establecen una responsabilidad objetiva (es decir, sin
necesidad de culpa) modificada, en virtud de las cuales puede eximirse de
responsabilidad al causante del dafio si demuestra que no lo pudo impedir pese
a cumplir todos los requisitos de proteccion radioldgica y que los dispositivos
utilizados no eran defectuosos.

La responsabilidad en los casos de tratamiento médico con radiois6topos
o rayos X deberia regirse por otros principios. Estos tratamientos normalmente
tienen lugar sdlo si el paciente los consiente una vez informado de los riesgos.
En tales casos, ni siquiera una responsabilidad objetiva modificada tiene
justificacién; deberian regirse por las normas generales sobre responsabilidad
civil y el principio correspondiente de la responsabilidad basada en la culpa.

Los Estados que establezcan regimenes especiales de responsabilidad por
dafios radiolégicos causados por radioisdtopos y rayos X deberian velar por
que se tomen medidas financieras para garantizar dicha responsabilidad.
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Capitulo 12

SALVAGUARDIAS

12.1. INTRODUCCION
12.1.1. Importancia esencial de las salvaguardias

Las salvaguardias internacionales que aplica el OIEA son un medio
esencial de verificar que los Estados cumplen sus compromisos de no usar
materiales o tecnologia nucleares para fabricar armas nucleares u otros disposi-
tivos explosivos nucleares. El fundamento del sistema de salvaguardias es el
Estatuto del OIEA (tratado multilateral vinculante tanto para la Secretaria del
OIEA como para los Estados Miembros del Organismo). El Articulo II del
Estatuto obliga al OIEA a asegurarse de que la asistencia que preste o que se
preste a peticion suya no sea utilizada de modo que contribuya a fines militares.
El Articulo IIILA.5 autoriza al OIEA a establecer y aplicar salvaguardias
destinadas a asegurar que los proyectos de energia nuclear que se lleven a cabo
por el OIEA o bajo sus auspicios no contribuyan a fines militares. El Articulo
XI.F.4 establece el marco detallado de aplicacion de las salvaguardias, y el
Articulo XII dispone la aplicacion de salvaguardias en todo proyecto
patrocinado por el OIEA. El Articulo IIILA.5 también autoriza al OIEA a
aplicar salvaguardias, a peticion de las partes, a cualquier arreglo bilateral o
multilateral y, a peticién de un Estado, a cualquiera de las actividades de ese
Estado en el campo de la energia atémica.

A grandes rasgos, las salvaguardias comprenden tres funciones: contabi-
lidad, contencién y vigilancia, e inspeccion. Las medidas de contabilidad
requieren que el Estado informe al OIEA de los tipos y las cantidades de
materiales fisionables que se hallen bajo su control. La capacidad del Estado de
facilitar informacién precisa y oportuna depende del establecimiento de un
sistema nacional de contabilidad y control (SNCC) que permita hacer el
seguimiento de los materiales pertinentes. Las medidas de contencién vy
vigilancia se aplican por el OIEA mediante el uso de precintos en contenedores
de material nuclear y grabaciones filmadas o televisadas de zonas clave de las
instalaciones nucleares para determinar si ha habido movimientos no
autorizados de material. Las inspecciones las llevan a cabo los inspectores del
OIEA para verificar que las cantidades declaradas de materiales nucleares
estdn donde se ha declarado que estdn, y que no hay materiales nucleares sin
declarar en el Estado de que se trate. Las actividades de inspeccién incluyen el
control de precintos e instrumentos, el examen de los registros de las
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instalaciones y la medicién independiente del material u otros articulos
enumerados en los documentos de contabilidad sujetos a salvaguardias.

La capacidad del OIEA de llevar a cabo las tres funciones descritas, y el
ambito de aplicacién de las salvaguardias del OIEA en cuanto a materiales e
instalaciones, dependen de las obligaciones que el Estado haya contraido por
medio de tratados y del tipo de acuerdo de aplicacion de salvaguardias que el
Estado haya firmado con el OIEA.

12.1.2. Tratados y acuerdos de no proliferacion

Por medio de diversos instrumentos internacionales, regionales y bilate-
rales, los Estados se comprometen a aceptar la aplicacion de salvaguardias a los
materiales y actividades nucleares sujetos a su jurisdiccion o control. El
principal entre los instrumentos internacionales es el Tratado de 1968 sobre la
no proliferaciéon de las armas nucleares (TNP) [31], que ha sido ratificado por
187 Estados. A fin de asegurar el cumplimiento de las obligaciones bdsicas
establecidas en los Articulos I y II del TNP (no transferir o adquirir armas
nucleares u otros dispositivos explosivos nucleares), el Articulo III codifica el
compromiso de todos los Estados parte no poseedores de armas nucleares de
aceptar las salvaguardias estipuladas en un acuerdo concertado con el OIEA a
efectos de verificar el cumplimiento de las obligaciones asumidas por esos
Estados en virtud del TNP con miras a impedir que la energia nuclear se desvie
de usos pacificos hacia armas nucleares u otros dispositivos explosivos
nucleares.

Este instrumento internacional se complementa con varios tratados de no
proliferacion regionales, que contienen medidas adicionales que reflejan las
aspiraciones politicas de los Estados de una regién determinada. Los siguientes
tratados estan en vigor o en proceso de ratificacion:

a) Tratado para la Proscripcion de las Armas Nucleares en la América
Latina (Tratado de Tlatelolco) [32], abierto a la firma en 1967,

b) Tratado sobre la Zona Libre de Armas Nucleares del Pacifico Sur
(Tratado de Rarotonga) [33], que entr6 en vigor en 1986;

c¢) Tratado sobre una Zona Libre de Armas Nucleares en el Asia
Sudoriental (Tratado de Bangkok) [34], que entr¢ en vigor en 1997,

d) Tratado sobre una zona libre de armas nucleares en Africa (Tratado de
Pelindaba) [35], abierto a la firma en 1996.

Aparte de los instrumentos de no proliferacion internacionales y
regionales, hay gran ntimero de acuerdos bilaterales sobre cooperacion pacifica
nuclear celebrados entre los Estados con el propésito de facilitar Ia
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transferencia de materiales y tecnologia nucleares. La mayoria de estos
acuerdos disponen la aplicacion de las salvaguardias del OIEA a todo material
nuclear que se transfiera.

Ademas, los Estados europeos han creado un sistema de salvaguardias
administrado por la Comunidad Europea de Energia Atomica (Euratom), y en
1990 Argentina y Brasil concluyeron un acuerdo por el que se establece un
inspectorado bilateral para aplicar salvaguardias totales en ambos Estados [36].

Examinar las diversas disposiciones de estos instrumentos regionales y
bilaterales estd fuera del alcance de este manual. Algunos de ellos prohiben
ensayar dispositivos explosivos nucleares, verter al mar materiales radiactivos,
estacionar armas nucleares y realizar otras actividades. Todos ellos exigen que
todas las actividades nucleares en la regién pertinente se sometan a las
salvaguardias del OIEA (concepto de salvaguardias totales o amplias).

12.1.3. Documentos principales sobre salvaguardias

Al aplicar las disposiciones sobre salvaguardias de su Estatuto y las dispo-
siciones de los tratados y acuerdos internacionales que exigen la aplicacién de
salvaguardias, el OIEA ha elaborado diversos documentos que establecen los
principios, procedimientos y requisitos de su sistema de salvaguardias. Aunque
estos documentos son tan detallados que no es posible siquiera resumirlos, es
importante que los redactores de la legislacion nacional en materia de salva-
guardias conozcan sus rasgos bdsicos. Los documentos mads importantes deben
examinarse para velar por que el marco juridico del Estado sea compatible con
las practicas y procedimientos del OIEA.

Como la mayoria de los Estados son parte en el TNP, el principal
documento del OIEA a efectos de redactar la legislacién nacional en materia
de salvaguardias es el de la Ref. [37], Estructura y contenido de los acuerdos
entre los Estados y el Organismo requeridos en relacién con el Tratado sobre la
no proliferacién de las armas nucleares. Fue adoptado por la Junta de
Gobernadores del OIEA en 1972 y el Organismo lo utiliza para negociar
acuerdos de salvaguardias amplias con los Estados que no poseen armas
nucleares.

El primer documento de salvaguardias del OIEA, INFCIRC/66/Rev.2
[38], es una orientacién para la negociacion de acuerdos de salvaguardias
referidos a materias especificas, tales como ciertas instalaciones, instrumentos,
y materiales nucleares y no nucleares. El documento contiene dos anexos que
extienden su ambito de aplicacion a las plantas de reprocesamiento (Anexo I,
1996) y a las plantas de conversion y de fabricacion de combustible (Anexo 11,
1968). Un documento relacionado con este, aprobado por la Junta de Goberna-
dores en 1961 (GC(V)/INF/39, Anexo) [39] y conocido como el documento
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relativo a los inspectores, se refleja en los acuerdos basados en el documento
INFCIRC/66/Rev.2 (a menudo llamados acuerdos tipo INFCIRC/66). El
documento relativo a los inspectores comprende la designacién de los inspec-
tores, la notificacién de las inspecciones, la ejecucion de las inspecciones, y los
derechos de acceso y los privilegios e inmunidades de los inspectores. La
aplicacion de las salvaguardias conforme a la mayoria de los acuerdos tipo
INFCIRC/66 ha sido suspendida, ya que la mayoria de los Estados que no
poseen armas nucleares han concluido acuerdos de salvaguardias amplias que
disponen que se suspendan esos acuerdos mientras estén en vigor los acuerdos
de salvaguardias amplias.

Finalmente, hay que mencionar un tercer tipo de acuerdo de salva-
guardias: los acuerdos de ofrecimiento voluntario de aplicaciéon de las salva-
guardias del OIEA concluidos entre el OIEA y los Estados que poseen armas
nucleares. Puesto que los ofrecimientos voluntarios de aceptar las salva-
guardias del OIEA hechos por los Estados que poseen armas nucleares
difieren de un Estado a otro, cada acuerdo es diferente del resto en cuanto a su
ambito de aplicacion y contenido, y no hay un modelo que pueda servir de
orientacion para la aplicacion de acuerdos en los Estados que poseen armas
nucleares.

Un documento reciente de salvaguardias del OIEA que tendré cada vez
mas importancia es el de la Ref. [40], el Modelo de protocolo adicional a los
acuerdos entre Estados y el Organismo Internacional de Energia Atémica para
la aplicacion de salvaguardias, que fue aprobado por la Junta de Gobernadores
del OIEA en 1997. Sirve de modelo estandarizado para los protocolos de los
acuerdos de salvaguardias amplias, asi como de base para los protocolos de los
acuerdos tipo INFCIRC/66 y los acuerdos de ofrecimiento voluntario. Este
documento fue, en parte, una respuesta a lo que se consideraban deficiencias
del sistema de salvaguardias del OIEA. Con vistas a fortalecer el sistema,
incluye:

a) Requisitos sobre el suministro por el Estado de informacion maés
temprana y mas amplia sobre el ciclo de combustible nuclear, las labores
de investigacion y los lugares donde pueden usarse materiales nucleares,
y sobre la exportacién e importacion de tecnologias nucleares sensibles.

b) Disposiciones sobre un mayor acceso del OIEA a fin de detectar la
presencia de materiales no declarados.

¢) Medidas administrativas para mejorar la eficiencia de las inspecciones,
como las relativas a procedimientos simplificados de designacion de
inspectores, concesion de visados de entrada multiples de larga duracién,
y uso de medios modernos de comunicacién (como los satélites de
comunicaciones).
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12.1.4. Utilizacion de los instrumentos y documentos sobre salvaguardias
para redactar legislacion

Al redactar la legislacion sobre salvaguardias es importante que los
redactores examinen las disposiciones de todos los instrumentos internacio-
nales en los que el Estado sea parte, a fin de asegurarse de que no establecen
nada que sea incompatible con las obligaciones derivadas de esos instrumentos.
Ademés, los redactores deben examinar los documentos de salvaguardias
pertinentes del OIEA que regulan el cumplimiento de esas obligaciones. Es
cierto que esta tarea puede ser compleja. Sin embargo, la mayoria de los
detalles de la aplicaciéon de las salvaguardias no necesitan incluirse expresa-
mente en las leyes; pueden establecerse en reglamentos y en documentos de
orientaciéon e instrucciones sobre presentacion de informes del organismo
regulador. Como en otros ambitos de la legislacion nuclear, lo importante es
establecer un marco de principios y disposiciones generales que permita a los
organismos publicos competentes ejercer las funciones reguladoras necesarias
y que regule la conducta de las personas que lleven a cabo actividades
reguladas.

12.2. OBJETIVOS

Independientemente del fundamento juridico de cada caso, el objetivo
fundamental de todas las salvaguardias es contribuir a asegurar que los
materiales nucleares no se desvien hacia la produccién de armas nucleares u
otros dispositivos explosivos nucleares. En este sentido, las salvaguardias son el
principal medio de verificar el cumplimiento por los Estados de su compromiso
de no utilizar los articulos objeto de salvaguardias para fines no autorizados. Su
objetivo subsidiario es facilitar que los Estados y el OIEA cumplan los
requisitos técnicos bdsicos del sistema internacional de salvaguardias del
OIEA, de acuerdo con lo dispuesto en el acuerdo de salvaguardias aplicable.
Ademés, las salvaguardias permiten al OIEA examinar los datos, informes y
registros disponibles en los Estados o por ellos facilitados, con objeto de
prevenir el uso no autorizado de materiales nucleares.

12.3. ALCANCE

El alcance del marco juridico nacional en materia de salvaguardias lo
determina el tipo de acuerdo de salvaguardias concluido entre el Estado y el
OIEA v, en su caso, el protocolo adicional. Como ya se ha indicado, los tres
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documentos bdasicos del OIEA de los cuales se deriva el tipo de acuerdo de
salvaguardias son éstos: INFCIRC/66/Rev.2 [38], INFCIRC/153 [37] e
INFCIRC/540 (Corr.) [40]. Las medidas de salvaguardias suelen aplicarse a
todo material y toda instalacién nuclear, incluso a las instalaciones que no
contienen materiales nucleares, no estan en funcionamiento o han sido clausu-
radas. El acuerdo de salvaguardias especificard todas las actividades nucleares
ejecutadas en el territorio del Estado, o bajo su jurisdiccién o control, que estan
sujetas a salvaguardias. Es importante que la legislacién nacional o los
reglamentos dictados por el organismo regulador competente determinen
claramente las actividades, instalaciones y materiales nucleares que serdn
objeto de las salvaguardias. Esto suele hacerse adoptando definiciones
generales que incluyen referencias detalladas a los materiales, las cantidades y
las instalaciones que figuran en los reglamentos.

12.4. ELEMENTOS FUNDAMENTALES DE LA LEGISLACION
SOBRE SALVAGUARDIAS.

En esta seccion se describen someramente algunos de los elementos que
puede ser util incluir en la legislacién nacional sobre la aplicacion de las salva-
guardias del OIEA. Algunos Estados pueden preferir incorporar estos
elementos solo en los reglamentos. Para evitar confusidn, se distingue entre los
elementos aplicables a los acuerdos de salvaguardias amplias basados en el
documento INFCIRC/153, y aquellos aplicables a los protocolos adicionales
conforme al documento INFCIRC/540 (Corr.). Para los Estados que tengan
tanto un acuerdo de salvaguardias amplias como un protocolo adicional en
vigor, ambos conjuntos de elementos serdn aplicables. No se describen aqui
otros elementos distintos aplicables a los acuerdos de salvaguardias sobre
cuestiones especificas basados en el documento del OIEA INFCIRC/66/Rev.2;
estos acuerdos se han concluido sélo con algunos Estados, y no es probable que
los elementos correspondientes interesen a los Estados que utilicen este
manual.

12.4.1. Acuerdo de salvaguardias amplias

— Compromiso basico: asegurar el cumplimiento del TNP, el acuerdo de
salvaguardias y cualesquiera acuerdos regionales de no proliferacion con
respecto a todo material basico o fisionable en toda actividad nuclear
pacifica realizada en el territorio del Estado o en cualquier lugar bajo su
jurisdiccion o control. El acuerdo de salvaguardias amplias faculta al
OIEA para aplicar las salvaguardias.
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— Aplicaciéon de salvaguardias: faculta al OIEA para aplicar las
salvaguardias conforme al acuerdo de salvaguardias.

— Cooperacion: obliga a todos los organismos publicos a cooperar
plenamente con el OIEA en la aplicacion de las salvaguardias.

— Sistema nacional de contabilidad y control (SNCC): dispone que se
organice y mantenga un sistema de contabilidad y control de todos los
materiales nucleares sujetos a salvaguardias, que comprenda: un sistema
de mediciones; un sistema de evaluacién de la precision de los instru-
mentos; procedimientos para revisar diferencias en las mediciones;
procedimientos para efectuar inventarios fisicos; un sistema de
evaluacion de las existencias no medidas; sistemas de registros e informes
para cada zona de balance de materiales, y un sistema de presentacion de
informes al OIEA.

— Suministro de informaciéon al OIEA: dispone el pronto suministro al
OIEA, por todos los organismos y explotadores, de toda la informacién
necesaria para asegurar la aplicacion efectiva de las salvaguardias.

— Inspectores del OIEA: dispone la cooperacién con los inspectores del
OIEA de manera que puedan desempeiar eficazmente sus funciones.

— Privilegios e inmunidades: confirma que el OIEA (incluidos sus bienes,
fondos y activos), su personal y sus inspectores gozan de los privilegios e
inmunidades establecidos en el documento del OIEA INFCIRC/9/Rev. 2
[41].

— Traslado de materiales nucleares fuera del Estado: exige que se
notifiquen al OIEA. Para cantidades superiores a las especificadas, la
notificacién debe ser previa al traslado.

— Usos no nucleares: reconoce la necesidad de consentimiento previo del
OIEA para eximir de las salvaguardias ciertos materiales nucleares, o
para que las salvaguardias cesen respecto de ciertos materiales nucleares,
que vayan a destinarse a usos no nucleares.

— Actividades con fines no pacificos: establece los procedimientos
aplicables en caso de que el Estado ejerza su facultad discrecional de usar
materiales sujetos a salvaguardias en actividades nucleares no pacificas
distintas de la produccion de explosivos; concretamente, los
procedimientos referidos a la notificacién al OIEA, las garantias de que
la actividad no es contraria a los compromisos de uso pacifico del Estado,
las garantias de que no se producirdn dispositivos nucleares explosivos, el
suministro de informacién sobre la actividad, y el suministro de
informacién sobre la cantidad y composicion de los materiales.

— Cuestiones financieras: contiene el compromiso de rembolsar todos los
gastos del OIEA.
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— Responsabilidad civil: establece que todas las medidas de proteccién en

materia de responsabilidad civil aplicables a los nacionales del Estado se
aplican también al OIEA vy sus funcionarios.

Responsabilidad internacional: dispone que toda reclamacién contra el
OIEA por dafios no dimanantes de un accidente nuclear se resuelva de
conformidad con el derecho internacional.

Solucién de controversias: dispone la celebracién de consultas respecto
de todo problema que surja de la interpretacion o aplicacion del acuerdo.
Enmienda: dispone la celebracion de consultas entre el OIEA y el
Estado, a peticiéon de cualquiera de los dos, sobre las propuestas de
enmienda del acuerdo de salvaguardias.

Entrada en vigor de las salvaguardias: dispone la notificacién al OIEA de
las exportaciones o importaciones de material nuclear cuya composicién
o pureza no sean suficientes para desencadenar una inspeccion.
Exenciones: autoriza al Estado a solicitar al OIEA que exima de las
salvaguardias ciertos materiales nucleares para usos determinados o con
sujecion a determinados limites de cantidad.

Cese: autoriza al Estado a solicitar al OIEA el cese de las salvaguardias
sobre un material nuclear en ciertas circunstancias.

Arreglos subsidiarios: autoriza al Estado a concertar con el OIEA
arreglos subsidiarios que detallen las medidas necesarias para que el
OIEA desempeiie sus funciones.

Informacién sobre disefio: dispone que el Estado facilite al OIEA
informacion sobre el disefio de las instalaciones nucleares.

Materiales nucleares fuera de instalaciones nucleares: dispone que el
Estado facilite al OIEA informacién (y detalles sobre cualquier cambio
en la informacidn) sobre los materiales nucleares situados fuera de insta-
laciones nucleares que incluya su ubicacion, el nombre del usuario y los
procedimientos de contabilidad y control.

Sistema de registro: dispone que el Estado mantenga un sistema de conta-
bilidad de materiales y registro de operaciones.

Informes: dispone que el organismo regulador presente al OIEA,
conforme a lo dispuesto en el acuerdo de salvaguardias, informes sobre
contabilidad de materiales y cambios de inventario, e informes especiales
en caso de incidentes extraordinarios que provoquen la pérdida de
materiales nucleares sujetos a las salvaguardias.

Inspecciones: confirma el derecho de los inspectores del OIEA a acceder
a los lugares necesarios, y dispone que se facilite el desempefio de sus
funciones, se les concedan visados con prontitud y se les presten los
servicios que precisen.
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— Traslados de material: dispone que se avise al OIEA de los traslados
fuera del Estado y se confirme su finalizacion.

Como se ha indicado antes, la legislacién debe velar por el cumplimiento
del TNP, el acuerdo de salvaguardias y cualesquiera acuerdos regionales de no
proliferacion con respecto a todo material basico o fisionable en toda actividad
nuclear pacifica realizada en el territorio del Estado o en cualquier lugar bajo
su jurisdiccion o control. Con este fin, todos los organismos publicos
pertinentes deben cooperar plenamente con el OIEA y, en particular,
facilitarle con prontitud toda la informaciéon necesaria para asegurar la
aplicacion efectiva de las salvaguardias.

El sistema estatal de regulacion nuclear debe consistir normalmente en:

a) Un organismo regulador designado en la legislacion nacional que se
encargue del cumplimiento y la aplicacién de los acuerdos de salva-
guardias concluidos.

Debe contarse con las disposiciones correspondientes sobre:

b)  Concesion de licencias;

¢) Inspeccion y evaluacion;

d) Coercion.

El acuerdo de salvaguardias amplias requiere que el Estado establezca y
mantenga un sistema de contabilidad y control de todos los materiales
nucleares sujetos a salvaguardias que comprenda:

1)  Un sistema de mediciones;

2)  Unsistema de evaluacion de precision;

3)  Procedimientos para revisar diferencias en las mediciones;

4)  Procedimientos para efectuar inventarios fisicos;

5)  Unsistema de evaluacion de existencias no medidas;

6) Un sistema de registros e informes para cada zona de balance de
materiales;

7)  Unsistema de presentacion de informes al OIEA.

El organismo regulador mencionado en a) debe mantener una coordi-
nacion permanente con el OIEA respecto de los asuntos siguientes, entre otros:

1)  Presentacién y actualizacion de informacion sobre el disefio de las insta-
laciones nucleares;

2)  Presentaciéon de los informes requeridos por los acuerdos de
salvaguardias y los arreglos subsidiarios;
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Presentacion de solicitudes de exencidon o cese de la aplicacion de las
salvaguardias a determinado material nuclear;

Notificacion de exportaciones e importaciones de material nuclear;
Provisién de medios y apoyo a los inspectores del OIEA;
Acompanamiento de los inspectores del OIEA durante sus inspecciones
y visitas.

Las disposiciones estatales sobre la concesion de licencias mencionada en

b) deben establecer, entre otras cosas:

Y

2)

3)

4)
5)

6)
7)

8)

que ciertas actividades nucleares requieran licencia o autorizacién del
organismo regulador (p. ej. la posesion o utilizacién de material basico o
fisionable);

que se presenten los informes prescritos en los plazos o intervalos
prescritos (incluidos informes de contabilidad de materiales e informes
especiales en caso de incidentes extraordinarios que provoquen pérdidas
de materiales nucleares);

que se presenten informes sobre cambios en el inventario (incluidas
exportaciones, importaciones y produccién);

que se presente informacién sobre el disefio de toda instalacién nuclear;
que se mantengan registros (incluido un sistema de contabilidad de
materiales y registro de operaciones);

que se ejecuten las mediciones de materiales nucleares prescritas;

que se notifiquen previamente los traslados de material nuclear fuera del
Estado y se confirme la finalizacion de esos traslados, y que se notifiquen
previamente las importaciones o exportaciones de material nuclear;

que se coopere con los inspectores (en particular los del OIEA).

Las disposiciones estatales sobre la inspeccion y evaluacion mencionadas

en ¢) deben incluir el derecho de los inspectores (en particular los del OIEA) a
acceder a cualquier lugar necesario para comprobar, entre otros datos:

La coherencia entre los informes y los registros;

Los cambios en la situacion;

La ubicacion, cantidad y composicion de los materiales nucleares sujetos
a las salvaguardias;

La informacién sobre las posibles causas de la existencia de material no
contabilizado y diferencias remitente—destinatario;

La informacién contenida en los informes especiales.
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Las disposiciones estatales sobre la coerciéon mencionada en d) deben
establecer, entre otras cosas:

1) La facultad del organismo regulador de exigir el cumplimiento de las
normas establecidas en los marcos juridicos de las salvaguardias;

2) Los derechos y obligaciones de las personas y organizaciones
(p. €j. cuando se requiere una orden judicial para exigir el cumplimiento,
como sucede con las medidas de registro y embargo);

3) Los procedimientos detallados de adopcién y ejecuciéon de medidas
coercitivas (p. ej. embargo y retencidn, y prohibicién o restriccion de
acceso);

4)  Las sanciones correspondientes a las infracciones de las normas (p. ej. no
presentar informes, no facilitar informacién, obstaculizar las inspec-
ciones, evitar las inspecciones o las tomas de muestras, y facilitar
informacion falsa o engafiosa).

Ademas, la legislacion debe estipular que el OIEA (incluidos sus bienes,
fondos y activos), su personal y sus inspectores gozan de los privilegios e
inmunidades establecidos en el documento del OIEA INFCIRC/9/Rev.2 [41]
en el desempefio de las funciones que les asignan los acuerdos de salvaguardias.

12.4.2. Protocolo adicional al acuerdo de salvaguardias

— Protocolo adicional y acuerdo principal: establece que las disposiciones
del acuerdo de salvaguardias se aplican al protocolo en la medida en que
sean pertinentes y compatibles con este, y que las disposiciones del
protocolo prevalecen en caso de conflicto.

— Suministro de informacién: dispone que el Estado presente al OIEA una
declaracion con informacion detallada sobre, entre otras cosas, las
actividades de investigaciéon y desarrollo relacionadas con el ciclo del
combustible nuclear que no comprendan materiales nucleares;
informacién requerida por el OIEA sobre lugares fuera de las instala-
ciones (LOF) en que habitualmente se utilicen materiales nucleares; cada
edificio dentro de cada emplazamiento y LOF; la capacidad de
produccién anual estimada de las minas y plantas de concentracion de
uranio y torio; materiales basicos que no hayan alcanzado todavia la
composicion y pureza adecuadas para el enriquecimiento o para la
fabricacion de combustible; materiales nucleares exentos; desechos de
actividad media y alta con respecto a los cuales hayan cesado las
salvaguardias, y equipo y materiales no nucleares especificados.
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— Actualizacion de la informacion: dispone que el Estado facilite al OIEA
actualizaciones anuales de la informacion contenida en la declaracion;
informacién trimestral sobre cualquier exportaciéon de equipos nucleares
y materiales no nucleares de los tipos enumerados en el Anexo II al
Protocolo adicional y, a solicitud del OIEA, sobre las importaciones de
esos equipos y materiales; informacién sobre los cambios de ubicacion de
los desechos de actividad media y alta, e informacién anticipada sobre el
procesamiento previsto de esos materiales.

— Acceso complementario: dispone que el OIEA pueda acceder a cualquier
lugar especificado en el protocolo adicional; dispone que el Estado
permita ese acceso previa notificacion del OIEA.

— Muestreo ambiental: dispone que el OIEA pueda llevar a cabo
actividades de muestreo ambiental en cualquier lugar dentro del Estado;
dispone que el Estado permita el acceso del OIEA a los lugares que el
OIEA haya especificado con esos fines.

— Acceso controlado: autoriza al Estado y al OIEA a efectuar arreglos para
el acceso controlado, cuando proceda.

— Designacién de inspectores: dispone que los inspectores notificados al
Estado por el OIEA se consideren como designados a menos que el
organismo regulador informe al OIEA, dentro de los tres meses
siguientes a la recepcion de la notificacion, de que su designacion ha sido
rechazada.

— Visados de los inspectores: dispone que, cuando se requieran visados, el
Estado, dentro del mes siguiente a la solicitud del OIEA, conceda a los
inspectores designados los visados apropiados de ingreso/salida y/o de
transito multiples, validos al menos un afio.

— Sistemas de comunicacién: dispone que el Estado permita y proteja la
libre comunicacién entre los inspectores del OIEA y la sede u oficinas
regionales del OIEA, incluidas las transmisiones, con operador y
automaticas, de informacién generada por los dispositivos de contencién
y vigilancia y medicién del OIEA.

La legislacion de los Estados que han concluido un protocolo adicional
con el OIEA necesita adaptarse para que el Estado pueda cumplir las obliga-
ciones adicionales establecidas en el protocolo adicional. En particular, la
legislacion nacional debe revisarse para ampliar las facultades y deberes del
organismo regulador. De acuerdo con lo expuesto anteriormente, el sistema
estatal de regulacion nuclear debe consistir normalmente en:
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a) Un organismo regulador designado en la legislacion nacional que se
encargue del cumplimiento y la aplicacién de los acuerdos de salva-
guardias concluidos.

Debe contarse con las disposiciones correspondientes sobre:

b)  Concesién de licencias;

c) Inspeccién y evaluacion;

d) Coercion.

Las funciones ampliadas del organismo regulador mencionado en a)
deben consistir en:

1)  Velar por que las personas y organizaciones cumplan el marco juridico
del protocolo adicional;

2)  Facilitar informacion y actualizaciones al OIEA;

3)  Aprobar los inspectores nombrados por el OIEA;

4)  Prestar apoyo a los inspectores del OIEA durante el acceso complemen-
tario;

5)  Acompanar a los inspectores del OIEA durante el acceso complemen-
tario.

Como consecuencia de la ampliacién de sus funciones, el organismo
regulador debe coordinar con el OIEA la presentacién y actualizaciéon de
informacién sobre, entre otras cosas:

1)  Actividades de investigacién y desarrollo relacionadas con el ciclo del
combustible nuclear que, estando bajo control estatal, no comprendan
materiales nucleares;

2)  Actividades operacionales en instalaciones y LOF;

3)  Edificios en emplazamientos relevantes;

4)  Actividades funcionalmente relacionadas con el ciclo del combustible
nuclear (actividades del Anexo I);

5)  Minas de uranio y plantas de concentracion de torio;

6) Inventarios, importaciones y exportaciones de materiales nucleares no
requeridos en esos momentos;

7)  Materiales exentos;

8)  Ubicacion y procesamiento de los desechos de media y alta actividad con
respecto de los cuales haya cesado la aplicacion de salvaguardias;

9)  Exportaciones de equipo y materiales no nucleares especificados;

10) Actividades de investigaciéon y desarrollo del ciclo del combustible
nuclear que no comprendan materiales nucleares especificamente
relacionados con el enriquecimiento, el reprocesamiento (de combus-
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tible) o el procesamiento (de desechos) y que no se autoricen, controlen o
lleven a cabo por el Estado o en su nombre;

Descripcion de actividades e indicaciéon de entidades que lleven a cabo
actividades en lugares que puedan estar funcionalmente relacionados con
las actividades de un emplazamiento.

Ademés, en virtud del protocolo adicional, las disposiciones sobre la

concesion de licencias mencionada en b) deben establecer:

1

2)

La ampliacion apropiada de las actividades nucleares que requieren
licencia o autorizacion del organismo regulador;

Los requisitos adicionales para las personas u organizaciones obligadas a
informar al organismo regulador: a) suministro de la informacién que
exige el Articulo 2 del Protocolo adicional; b) presentacién de las actual-
izaciones que exigen los Articulos 2 y 3 del Protocolo adicional; y c)
presentacién de ampliaciones o aclaraciones respecto de la informacion
suministrada en virtud del Articulo 2 del Protocolo adicional, de manera

que el organismo regulador pueda atender las posibles solicitudes del
OIEA.

Las disposiciones sobre la inspeccion y evaluacién mencionadas en c)

deben revisarse para que incluyan:

1)

2)

El derecho de los inspectores (en particular los del OIEA) a acceder a: a)
cualquier zona dentro de un emplazamiento y en otros lugares donde se
haya declarado que existen materiales nucleares, a fin de garantizar la
ausencia de materiales y actividades nucleares no declarados;
b) instalaciones clausuradas y LOF, a fin de confirmar su condicién de
clausuradas, y c) otros lugares declarados por el Estado (lugares de inves-
tigacion y desarrollo, lugares relacionados funcionalmente) o especifi-
cados por el OIEA, a fin de hacer muestreos ambientales para resolver
dudas o incoherencias.

La obligacion de las personas y organizaciones de conceder el acceso en
el plazo previsto en el Articulo 4 b) del Protocolo adicional.

Ademés, el sistema regulador general del Estado de acuerdo con el

protocolo adicional debe revisarse para que establezca, entre otras cosas:

1

La facultad de los inspectores del Estado de vigilar el cumplimiento del
marco juridico del protocolo adicional;
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La facultad de los inspectores del OIEA, al practicar un acceso comple-
mentario, de realizar las actividades especificadas en el Articulo 6 del
Protocolo adicional (p.ej. examen de los registros pertinentes,
observaciéon ocular, toma de muestras ambientales, y aplicacion de
precintos y otros dispositivos identificadores e indicadores de interfe-
rencias extraiias);

El derecho de acceso de los inspectores del OIEA a los lugares especifi-
cados por el OIEA para los fines del Articulo 9 del Protocolo adicional
aprobados por la Junta de Gobernadores (p. ej. disposiciones de proce-
dimiento aplicables al muestreo ambiental de grandes zonas);

La obligacién de las personas y organizaciones de permitir a los
inspectores del Estado o del OIEA llevar a cabo las actividades
mencionadas.

Las disposiciones sobre la coercion mencionada en d) deben revisarse
entre otras cosas:

Extender la autoridad del organismo regulador para que pueda exigir el
cumplimiento de los requisitos establecidos en el marco juridico del
protocolo adicional;

Establecer los derechos y obligaciones de las personas y organizaciones
(p. ej. cuando se requiere una orden judicial para exigir el cumplimiento,
como sucede con las medidas de registro y embargo);

Establecer los procedimientos detallados de adopcién y ejecucion de
medidas coercitivas (p.ej. embargo y retencion, y prohibicion o
restriccion de acceso);

Establecer las sanciones correspondientes a las infracciones de las
normas (p. ej. no presentar informes, no facilitar informacién, obstacu-
lizar las inspecciones, evitar las inspecciones o la toma de muestras, y
facilitar informacion falsa o engafosa).

Finalmente, la legislacion nacional que incorpore las obligaciones estable-
en el protocolo adicional debe disponer lo siguiente:

La facultad del organismo regulador de solicitar de cualquier persona
informacién como la descrita en el Articulo 2 b) del Protocolo adicional,
y de establecer los procedimientos aplicables al suministro de esa infor-
macion;

La garantia y protecciéon de la libre comunicacidn entre los inspectores
del OIEA y la sede u oficinas regionales del OIEA, incluidas las transmi-
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siones, con operador y automadticas, de informaciéon generada por los
dispositivos de contencion y vigilancia y medicion del OIEA;

3) La concesion a los inspectores designados por el OIEA, dentro del mes
siguiente a la solicitud del OIEA, de visados de ingreso/salida y/o de
transito multiples, véalidos al menos un afio (si se requieren visados);

4)  Las condiciones aplicables a la divulgacién de la informacién requerida
en virtud del protocolo adicional.

12.5. DEFINICIONES

En materia de salvaguardias, como en otras materias del derecho nuclear,
se requieren definiciones comprensibles y precisas para que la aplicacion de la
legislacion sea clara y eficaz. Los documentos de salvaguardias del OIEA
INFCIRC/153 [37] e INFCIRC/540 (Corr.) [40] contienen muchas definiciones
que pueden tenerse en cuenta para su inclusién en la legislacion nacional.
Entre los términos bdsicos de uso frecuente definidos en estos documentos
estan: instalacion, emplazamiento, instalacién clausurada, instalacion cerrada,
material nuclear, y uranio muy enriquecido. Muchos de los términos muy
técnicos usados en los documentos de salvaguardias tienen probablemente
mejor encaje en los reglamentos que dicte el organismo regulador.

12.6. RELACION CON OTRAS MATERIAS

Como se vera en el Capitulo 13, las salvaguardias guardan una relacién
importante con los controles de exportacién e importacién. Casi todos los
tratados multilaterales de no proliferacion y acuerdos bilaterales de suministro
nuclear prohiben la transferencia de ciertos materiales y tecnologia nucleares si
no se garantiza su sujecion a las salvaguardias del OIEA. Por lo tanto, la
legislacion sobre salvaguardias y la legislacion sobre controles de exportacion
deben ser compatibles entre si y disponer arreglos sistematicos entre los
organismos competentes.
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Capitulo 13

CONTROLES DE EXPORTACION E IMPORTACION

13.1. INTRODUCCION

En un mundo donde ningtin pais es autosuficiente en el desarrollo y uso
de la tecnologia y materiales nucleares, la vigilancia y control de las transfe-
rencias nucleares entre Estados es un elemento esencial del régimen mundial
de no proliferacion. Los controles de exportacién e importacién en este ambito
son la aplicacién practica de los compromisos adquiridos por los Estados en
virtud del TNP [31], especialmente del Articulo I (para los Estados que poseen
armas nucleares) y el Articulo II (para los Estados que no poseen armas
nucleares), de no ayudar a los Estados que no poseen armas nucleares a
obtenerlas y de no pedir o recibir ayuda para obtenerlas. Asimismo, los
controles de exportacién son esenciales para cumplir la obligacion, establecida
en el Articulo II1.2 del TNP (obligacion a que se hace referencia en el
Capitulo 12), de no suministrar materiales béasicos o materiales fisionables
especiales, ni equipos o materiales especialmente disefiados o preparados para
el procesamiento, uso o produccion de esos materiales, a Estados que no
poseen armas nucleares, ni siquiera con fines pacificos, a menos que esos
materiales se sometan a las salvaguardias del OIEA. Compromisos y obliga-
ciones similares se establecen en los siguientes tratados de no proliferacion
regionales: Tlatelolco, Rarotonga, Bangkok y Pelindaba.

Ademéds de frenar la produccién de explosivos nucleares y el terrorismo
nuclear, los controles de la exportaciéon e importacion nuclear refuerzan la
funcion reguladora fundamental del Estado de evitar que personas no
autorizadas adquieran materiales y tecnologia nucleares que no pueden
manejar en condiciones de seguridad fisica y tecnoldgica.

Los controles de exportacion e importacién son también necesarios para
que el Estado pueda cumplir la obligacion que le impone el Articulo 4 de la
Convencion sobre la proteccion fisica de los materiales nucleares [23] de
permitir las exportaciones e importaciones de los materiales objeto de la
convencion sélo cuando tenga garantias de que estardn protegidos de acuerdo
con los niveles descritos en el Anexo I. El Articulo 27 de la Convencién
conjunta [5] establece que las partes contratantes intervengan en los
movimientos transfronterizos de los materiales objeto de la convencién sélo
cuando se cumplan las condiciones especificadas.

Establecer un marco juridico adecuado para el control de la exportacién
e importacion nuclear es importante para todos los Estados. Incluso los que no
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son ni importadores ni exportadores de materiales o tecnologia nucleares
necesitan un fundamento juridico para controlar las transferencias nucleares a
través de su territorio. El propdsito de las jurisdicciones de transito es velar por
que los Estados no se conviertan en complices involuntarios de transferencias
nucleares indebidas.

Las transferencias nucleares pueden tener lugar de diversos modos. El
mas sencillo es la mera exportaciéon de mercancias, tales como equipos, instru-
mentos, componentes o materiales nucleares, de un Estado a otro, que implica
con frecuencia la transferencia de tecnologia o informacién en forma de
asistencia en cuanto a la utilizaciéon de esas mercancias. Otra modalidad de
transferencia nuclear es la transferencia comercial de tecnologia, que puede
tener lugar:

a) mediante la inversion extranjera directa en un Estado por una empresa
autorizada en otro;

b) mediante la concesion de tecnologia por una empresa en un Estado para
su utilizacién por empresas u organismos publicos en otro Estado;

¢) mediante la asistencia técnica (servicios de ingenieria y gestion) prestada
por una empresa de un Estado a una entidad de otro;

d) mediante proyectos llave en mano, por los que las instalaciones nucleares
de un Estado son disefiadas, construidas e incluso explotadas inicialmente
por empresas de uno o més Estados.

Una tercera modalidad de transferencia nuclear, no comercial, es la que
se produce mediante acuerdos intergubernamentales o mediante la capaci-
tacion técnica facilitada por entidades académicas o profesionales. El programa
de cooperacion técnica del OIEA es un ejemplo de cémo los acuerdos intergu-
bernamentales pueden utilizarse en este campo.

Los controles de la exportaciéon e importacién nuclear deben obviamente
establecerse dentro del marco juridico estatal aplicable al comercio exterior.
En la mayoria de los casos, no serd necesario ni deseable crear instituciones
nuevas o separadas ni procedimientos de autorizacion para gestionar las trans-
ferencias nucleares. Mds bien, lo que se necesita es un conjunto de requisitos
claros aplicables a las exportaciones e importaciones nucleares, ademads de
arreglos institucionales que garanticen que las transferencias nucleares
propuestas son objeto del debido examen, incluido, en caso necesario, el
examen técnico y de politicas por parte de expertos.
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13.2. OBJETIVOS

La legislacion basica nacional sobre los controles de la exportacion e
importacién nuclear debe centrarse en ciertos objetivos importantes. El primer
objetivo es velar por que las transferencias de materiales, equipos y tecnologia
nucleares (ya sea desde o hacia el Estado) tengan lugar en condiciones de
seguridad fisica y tecnoldgica y respeto al medio ambiente. El segundo objetivo
es velar por que esas transferencias no ayuden directa o indirectamente a
Estados no poseedores de armas nucleares o a personas no autorizadas a
producir o adquirir dispositivos explosivos nucleares o a utilizar materiales
nucleares para fines no autorizados. Estos dos objetivos se subsumen en el
tercer objetivo, que es velar por el cumplimiento de las obligaciones contraidas
por el Estado en virtud de instrumentos internacionales como el TNP, la
Convenciéon sobre la proteccion fisica de los materiales nucleares, la
Convencion conjunta o alguno de los tratados de no proliferacion regionales (o
acuerdos bilaterales de cooperacion nuclear con otros Estados). Los Estados
que suministren material o tecnologia nuclear de manera responsable insistirdn
en obtener garantias razonables de que sus exportaciones no se desviardn a
actividades no pacificas o no seguras tecnolégicamente. Por tanto, los Estados
receptores que no apliquen controles de exportacion e importacion adecuados
no pueden contar con beneficiarse de un comercio y cooperaciéon nucleares
plenos.

13.3. ALCANCE

Siendo importante que los controles de un Estado en materia de
exportacion e importacion nuclear se centren principalmente en las mercancias
y la informacién que cuenten con mas probabilidades de ser objeto de transfe-
rencia en un sentido u otro en su territorio, una legislacién que restringe en
exceso el alcance de esos controles no proporciona un marco adecuado. Como
se indico en la Seccion 13.1, esto es asi porque practicamente cualquier Estado
se puede convertir en Estado de transito de mercancias o informacién
nucleares. Quienes pretenden evadir los controles de exportacion de los
principales proveedores nucleares tratan de canalizar las transferencias ilicitas
0 no autorizadas a través de Estados cuyas medidas de control de exportacion
e importacidn se espera que sean escasas. Por tanto, al establecer el alcance de
los controles de exportacion, conviene abarcar las mercancias e informacién
que figuran en las orientaciones de grupos de proveedores nucleares consoli-
dados. Para los Estados parte en el TNP, un punto de partida 16gico son las
orientaciones del Comité de Exportadores Nucleares (denominado
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oficiosamente Comité Zangger, por el funcionario suizo que fue su primer
presidente). El documento INFCIRC/209/Rev.1 [42] contiene una lista de
articulos que, de acuerdo con los requisitos del TNP, estdn sujetos a salva-
guardias. Una lista similar se encuentra en INFCIRC/254/Rev.1/Part 1 [43].

13.4. ELEMENTOS ESENCIALES DE LA LEGISLACION SOBRE EL
CONTROL DE LA EXPORTACION E IMPORTACION NUCLEAR

Muchos de los elementos esenciales de la legislacion nacional sobre el
control de la exportacién e importacion nuclear son andlogos a los de la
legislacion que rige las actividades nucleares nacionales, que ya se han
examinado.

13.4.1. Requisitos de la concesion de licencia

Como toda otra actividad relacionada con materiales y tecnologia
nucleares, la transferencia transfronteriza de mercancias e informacion de esta
clase s6lo debe permitirse previa concesion de una licencia (o permiso u otra
autorizacién) que establezca claramente los datos esenciales de la transfe-
rencia, a saber: nombre del titular de la licencia; objeto exacto de la transfe-
rencia (tipos y cantidades de material, o naturaleza de la informacién o
tecnologia); destino de la transferencia; destino final o (si es distinto del desti-
natario) usuario final del material o informacién; periodo de validez de la
licencia, y cualesquiera limitaciones o condiciones aplicables (tales como el
modo de transporte y las medidas de proteccion fisica requeridas).

13.4.2. Organizacion estatal del control de la exportacion e importacion

El marco juridico estatal debe contener una clara asignacién de funciones
a los organismos o funcionarios encargados de controlar las importaciones y
exportaciones. Mientras que algunos Estados pueden considerar conveniente
crear un organismo separado que tramite las solicitudes de licencia de
importacién y exportacion, muchos otros pueden considerar mas eficiente
asignar esa funcién a un organismo ya existente, como puede ser el ministerio o
departamento de comercio exterior, comercio o asuntos exteriores. La funcion
de conceder licencias de exportacion suele interesar a varios organismos
estatales (p. ej. los ministerios o departamentos de defensa, comercio exterior,
energia, asuntos exteriores, medio ambiente, ciencia y salud). En consecuencia,
puede requerirse un complejo proceso de examen interinstitucional que puede
ser caro, prolongado e ineficiente. Por tanto, al estructurar el proceso de
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control de la importacién y exportacion, la legislacion debe establecer una
clara divisién de funciones entre los organismos interesados. Ademas, debe
establecer mecanismos impulsores de las diversas etapas del proceso (tales
como plazos u obligaciones de presentar informes).

En el caso de que las transferencias nucleares deba autorizarlas una
entidad que también ejerza funciones de fomento de la exportacion, es preciso
tener en cuenta el principio de independencia de la funcion reguladora (tratado
en el Capitulo 2). Es importante que la concesion de licencias se mantenga, en
la medida de lo posible, resguardada de la influencia de funcionarios
encargados de tareas distintas de proteger la seguridad y salud ptblicas o velar
por que se dé la maxima prioridad a los objetivos de no proliferacion.

13.4.3. Regquisitos de la concesion de licencias de exportacion o importacion

Los requisitos de fondo para autorizar las transferencias de materiales o
tecnologia nucleares se corresponderan con las obligaciones que incumban al
Estado en virtud de los instrumentos internacionales aplicables y la politica
nacional de no proliferacion, seguridad tecnoldgica nuclear y gestion de
desechos radiactivos.

Se enumeran a continuacién algunos de los requisitos més caracteristicos:

a)  Que el Estado receptor se comprometa en firme a utilizar s6lo con fines
pacificos los materiales y la informacion transferidos;

b)  Que se apliquen al articulo transferido las salvaguardias internacionales;

¢) Que el Estado receptor someta todos sus materiales e instalaciones
nucleares a las salvaguardias internacionales (requisito de salvaguardias
totales);

d) Que las trasferencias a un tercer Estado de materiales y tecnologia
previamente transferidos se supediten al derecho de aprobacién previa
del Estado suministrador;

e) Que todo reprocesamiento u otra alteracion de los materiales nucleares
suministrados se supedite al derecho de aprobacién previa del Estado
suministrador;

f)  Que los niveles de proteccion fisica aplicables al transporte internacional
de materiales nucleares se correspondan con los establecidos en el Anexo I
de la Convencion sobre la proteccién fisica de los materiales nucleares
(Articulo 4 de la convencién);

g) Que,en el caso de ciertos materiales, el Estado de destino reciba la notifi-
cacion previa de la transferencia y la consienta (véase la Convencion
conjunta [5], Articulo 27.1.i));
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h) Que, en el caso de ciertos materiales, el Estado de destino tenga la
capacidad técnica y administrativa y la estructura reguladora necesarias
para gestionar los materiales de manera fisica y tecnoldégicamente segura
(véase la Convencion conjunta [5], Articulo 27.1.iii));

i)  Que el destino de la transferencia de ciertos materiales no sea la
Antértida (véase el Articulo 27.2 de la Convencién conjunta [5]).

Ademads de estos requisitos, que responden a consideraciones bdsicas de
no proliferacién, proteccion fisica, seguridad tecnolégica o medio ambiente, y
muchos de los cuales estan reflejados en instrumentos internacionales, los
Estados son libres de imponer sus propios requisitos de exportacion e
importacién de acuerdo con su politica nuclear nacional, sus objetivos de
desarrollo econémico, su relaciones politicas y comerciales internacionales, y
otros factores. Sin embargo, estos factores exceden el propdsito de este manual.
En cualquier caso, cuando consideren la posibilidad de establecer requisitos
adicionales para autorizar transferencias nucleares, los Estados deben tener
presente la obligacion general, establecida en el Articulo IV del TNP, de
facilitar el mas amplio intercambio posible de equipo, materiales e informacién
cientifica y tecnoldgica para los usos pacificos de la energia nuclear.

13.4.4. Inspeccion y vigilancia

Como se examind en el Capitulo 3, una caracteristica esencial de todo
régimen de control nuclear es que las autoridades competentes tengan claros
poderes para inspeccionar y vigilar las actividades objeto de licencia. El control
de la importacion y exportacion no es una excepcién. Una de las funciones mas
importantes de la autoridad encargada de la aplicacion de la legislacion sobre
controles de importacién y exportacion es la de examinar las mercancias que
entran o salen del Estado. Para llevar a cabo esta funcion, habitualmente a
cargo de los funcionarios del servicio de aduanas del Estado, es necesario tener
acceso a todas las mercancias que van a ser transportadas. Sin embargo, las
transferencias de materiales y tecnologia nucleares y de articulos de doble uso
pueden dar lugar a problemas técnicos complejos. Por tanto, es esencial tanto
que los funcionarios de aduanas estén bien capacitados para reconocer las
transferencias irregulares como que puedan recurrir a expertos nucleares de
otros organismos publicos (a fin de determinar la naturaleza de un articulo
importado o exportado). Ademas, es importante que algin organismo publico
se encargue de recopilar informacion general sobre las actividades de los
importadores y exportadores nucleares nacionales. Esta funcién de vigilancia y
registro es esencial para identificar las pautas y practicas que revelan la
existencia de posibles infracciones a los controles de importacion y exportacion.
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13.4.5. Coercion

Como se examin6 también en el Capitulo 3, la legislaciéon de importacién
y exportaciéon del Estado debe contener disposiciones claras que aseguren el
cumplimiento de los requisitos y procedimientos. Estas disposiciones deben
incluir: sanciones concretas para las infracciones (desde la suspension o
revocacion de licencia hasta la imposicion de multas e incluso sanciones
penales para infracciones especialmente graves o intencionadas); una clara
asignacion de las funciones de coercion a los organismos puiblicos adecuados, y
un procedimiento sancionador claro (que incluya los recursos de los titulares
de licencias contra las medidas coercitivas que consideren injustas).

13.4.6. Trafico ilicito

El trafico ilicito de tecnologia y materiales nucleares se trata en el
Capitulo 14. Sin embargo, es obvio que los controles de importacién y
exportacion son muy importantes para prevenir la adquisicién no autorizada de
materiales e informacién sujetos a licencia. Hay que examinar detenidamente
las disposiciones sobre trafico ilicito contenidas en la legislacién de control de
importacién y exportacién a fin de asegurarse de su compatibilidad con la
legislacion sobre proteccion fisica. Las discrepancias de dmbito de aplicacion,
requisitos, definiciones o procedimientos, entre, por un lado, la legislacion
sobre controles de importacién y exportacion y, por otro lado, la legislacién
contra el tréfico ilicito, pueden provocar la ineficiencia y la confusién en estas
dos materias tan intimamente relacionadas. Finalmente, como se indica en el
Capitulo 14, las leyes nacionales sobre controles de importacion y exportacion
deben autorizar a los organismos publicos y funcionarios competentes a enviar
la informacién pertinente a la base de datos sobre trafico ilicito del OIEA, a fin
de ayudar a la comunidad internacional a prevenir las transferencias no
autorizadas de materiales y tecnologia potencialmente peligrosos.

13.5. RELACION CON OTRAS MATERIAS

Los controles de importacion y exportacion afectan a disposiciones
aplicables a otras materias y resultan afectados a su vez por las disposiciones
que regulan estas otras materias. En este sentido, las materias méds importantes
son las salvaguardias (véase el Capitulo 12) y la proteccion fisica (véase el
Capitulo 14). Dado que el transporte de materiales nucleares en el 4ambito del
comercio internacional puede influir en la regulacién interna, la legislacion de
dicho transporte debe ser compatible con la aplicable al transporte que tiene
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lugar exclusivamente en el territorio nacional (véase el Capitulo 9). En el
comercio internacional y para ciertas cantidades o niveles de radiactividad de
materiales nucleares, es posible que la legislacion tenga que disponer que se
coopere en materia de preparacidon y respuesta ante emergencias a fin de
abordar incidentes o accidentes (véase el Capitulo 7).

13.6. DEFINICIONES

Puesto que la legislacién nacional sobre controles de importacion y
exportacion nuclear debe ser compatible con los acuerdos internacionales
aplicables en los que el Estado sea parte, es conveniente definir en esa
legislacion los términos esenciales que se utilizan en esos acuerdos. E1 TNP no
contiene definiciones, pero algunos de los términos que en él se utilizan han
adquirido un significado preciso por medio de las actividades del Comité
Zangger. Algunos de los términos del TNP que puede ser ttil definir en la
legislacion nacional son: material basico o material fisionable especial; equipo
o material especialmente disefiado o preparado para el procesamiento, uso o
produccién de material fisionable especial; Estado que no posee armas
nucleares; y transferencia.

Si el Estado es parte en la Convencién sobre la proteccién fisica de los
materiales nucleares [23], que tampoco contiene definiciones, se debe
considerar la posibilidad de definir términos como: exportacion; importacion; y
niveles de proteccion (véase el Anexo I de la convencion).

Los Estados que son parte en la Convencién conjunta [5S] deben
considerar la posibilidad de incorporar en su legislaciéon nacional las defini-
ciones del Articulo 2, tales como: movimiento transfronterizo; Estado de
destino; Estado de origen; y Estado de transito.

También puede ser ttil que la legislaciéon nacional incorpore ademds
definiciones de términos correspondientes a aspectos procedimentales e insti-
tucionales de los controles de importacién y exportacion nuclear, tales como:
solicitud de licencia; licencia de exportacion (o autorizacién para exportar);
licencia de importacién (o autorizacidon para importar); persona autorizada o
titular de licencia; y autoridad competente para conceder licencias o autoridad
reguladora.

BIBLIOGRAFIA DEL CAPITULO 13

Communication Received from the Permanent Mission of Australia on Behalf of the
Member States of the Nuclear Suppliers Group, INFCIRC/539, OIEA, Viena (1997).



157

Capitulo 14

PROTECCION FISICA

14.1. INTRODUCCION

La proteccion de los materiales e instalaciones nucleares frente al riesgo
de sustraccion u otro desvio no autorizado o sabotaje se ha considerado tradi-
cionalmente una materia especialmente vinculada a la soberania del Estado.
Adoptar medidas de proteccién requiere necesariamente ejercer funciones
nacionales clave (p. €j. las de policia y control del acceso a la informacién). Se
comprende que los Estados sean reacios a exponer sus practicas soberanas de
seguridad y policia a exdmenes externos, y no digamos a algo que tenga visos de
regulacién externa. Sin embargo, también se ha reconocido tradicionalmente
que la forma en la que un Estado cumple (o incumple) su funcién de proteger
los materiales e instalaciones nucleares no es cuestion que deje indiferentes a
los demés Estados: los materiales nucleares robados en un Estado pueden
obviamente utilizarse con fines terroristas en otro Estado; y el sabotaje de una
instalacion nuclear en un Estado puede producir efectos transfronterizos en
otros. Los sucesos del 11 de septiembre de 2001 pusieron de relieve los peligros
potenciales que plantean los grupos terroristas, y subrayaron la necesidad de
mejorar las medidas deficientes o ineficaces de proteccion fisica de los
materiales e instalaciones nucleares. La naturaleza cada vez més global del
comercio nuclear, unida a los avances en materias tan diversas como el
transporte, las comunicaciones y la tecnologia de la informacién, hace esencial
que los Estados adopten las mejores practicas internacionales para tratar de
reducir las amenazas de que pueden ser objeto los materiales e instalaciones
nucleares.

En los tltimos treinta afios se han adoptado diversos instrumentos inter-
nacionales cuya finalidad es tanto fortalecer la proteccion fisica en cada Estado
como fomentar la uniformidad de las normas y procedimientos estatales
aplicables en esta materia tan importante.

14.1.1. Convencion sobre la proteccion fisica de los materiales nucleares
(CPFMN)

El instrumento legal més importante es la CPFMN [23] de 26 de octubre
de 1979. Al escribirse este manual, la CPFMN contaba con 81 Estados parte,
incluidos la mayoria de los Estados con un volumen notable de actividades
nucleares. La CPFMN se centra fundamentalmente en los materiales nucleares
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cuando son objeto de transporte internacional, pero también contiene otros
requisitos importantes relativos a las medidas nacionales de proteccién fisica.
Resumiendo, la CPFMN exige que los Estados parte:

a) adopten ciertas medidas de proteccién fisica y garanticen determinados
niveles de proteccion fisica en los envios internacionales de materiales
nucleares;

b) cooperen en la recuperacion y protecciéon posterior de materiales
nucleares sustraidos;

c) tipifiquen en sus leyes como delitos ciertos actos (p. ¢j. la sustraccion de
materiales nucleares y la amenaza o tentativa de utilizar materiales
nucleares para dafiar al piblico);

d) juzguen o extraditen a los acusados de cometer esos actos.

Un elemento importante de la CPFMN es que clasifica los materiales
nucleares por tipo y cantidad con el fin de aplicar distintos niveles de
proteccion fisica. Como su dmbito de aplicacion es relativamente limitado, se
han formulado propuestas para enmendar la CPFMN de manera que tenga
mayor alcance e imponga més obligaciones a los Estados respecto del fortaleci-
miento de las medidas de protecciéon fisica de materiales e instalaciones
nucleares. Los redactores de la legislacién nacional deben obtener la tultima
informacién disponible sobre el estado del proceso de reforma de la CPFMN, a
fin de tener debidamente en cuenta todas sus enmiendas.

14.1.2. Recomendaciones del OIEA sobre proteccion fisica

Ademads de la CPFMN, un recurso fundamental al redactar la legislacion
nacional sobre proteccidn fisica son las recomendaciones autorizadas, aunque
no vinculantes, formuladas por expertos que cooperan con la Secretaria del
OIEA. Estas recomendaciones, contenidas en el documento titulado “The
Physical Protection of Nuclear Material and Nuclear Facilities”, cuya tultima
version se publicé en el documento del OIEA INFCIRC/225/Rev.4 [44], son
anteriores a la CPFMN (pues se formularon por primera vez en 1972); propor-
cionan elementos para el texto de la CPFMN; se actualizan periédicamente (la
ultima vez en 1998); reflejan el consenso internacional e incluyen procedi-
mientos y definiciones que van mas alld de lo establecido en la CPFMN.

Por ejemplo, el documento INFCIRC/225/Rev.4 es mucho mdas amplio
que el Anexo I de la CPFMN. Entre otras cosas, describe:

a) Los elementos de un sistema estatal de proteccion fisica de materiales e
instalaciones nucleares;
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b) Los requisitos de proteccion fisica frente a la retirada no autorizada de
materiales nucleares en uso o almacenados;

¢) Losrequisitos de proteccion fisica frente a actos de sabotaje contra insta-
laciones nucleares y contra materiales nucleares en uso, almacenados o
transportados;

d) Losrequisitos de proteccion fisica de los materiales nucleares durante su
transporte.

14.1.3. Acuerdos del OIEA sobre proyectos y suministro

Los acuerdos del OIEA sobre proyectos y suministro, y los acuerdos
suplementarios revisados sobre prestacion de asistencia técnica por el OIEA
(que se aplican desde mediados de los afios ochenta), incluyen obligaciones de
proteccion fisica. Estas obligaciones son de cardcter limitado (p.ej. no se
aplican a todos los materiales nucleares, equipos e instalaciones que se
encuentran en un Estado, ni exigen expresamente que se creen estructuras
reguladoras apropiadas aplicables a la proteccion fisica).

14.1.4. Objetivos y principios fundamentales de la proteccion fisica

En relacién con el proceso de reforma de la CPFMN a que se ha hecho
referencia, la Junta de Gobernadores del OIEA aprob6é un conjunto de
objetivos y principios de proteccion fisica que pueden servir a los Estados de
orientaciéon complementaria para adoptar sus practicas y procedimientos de
prevencion de la sustraccion, el uso indebido o el sabotaje de materiales e insta-
laciones nucleares. Este conjunto de objetivos y principios fue posteriormente
respaldado por la Conferencia General del OIEA [45], y no sustituye a la
CPFMN vy al documento INFCIRC/225 (revisado), sino que los complementa
con la formulacién de conceptos clave de la proteccion fisica. Los cuatro
objetivos y los doce principios fundamentales de la proteccion fisica se
enumeran a continuacion.

Los objetivos de la proteccion fisica son crear y mantener unas
condiciones que:

a) impidan la retirada no autorizada de materiales nucleares en uso,
almacenados o transportados;

b) garanticen la rdpida adopcion por el Estado de medidas amplias
encaminadas a localizar y recuperar los materiales nucleares desapare-
cidos o sustraidos;
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c¢) impidan actos de sabotaje contra instalaciones nucleares y contra
materiales nucleares en uso, almacenados o transportados;
d) mitiguen o minimicen las consecuencias radioldgicas de los sabotajes.

Los principios fundamentales de la proteccién fisica deben considerarse
la base para lograr los objetivos de la proteccidn fisica.
Estos principios fundamentales son:

a) Laresponsabilidad del Estado;

b) Las responsabilidades durante el transporte internacional;
¢)  Elmarco legislativo y reglamentario;

d) La autoridad competente;

e) Laresponsabilidad de los titulares de las licencias;
f)  Lacultura de seguridad;

g) Laamenaza;

h) Elenfoque diferenciado;

i)  Ladefensa en profundidad,;

j)  Los controles de calidad;

k) Los planes de contingencia;

1)  La confidencialidad.

14.1.5. Otros instrumentos

Es importante destacar la conexidon que existe entre las medidas de
proteccidn fisica y la seguridad tecnoldgica de las instalaciones nucleares. La
Convencion sobre Seguridad Nuclear [2] no establece expresamente obliga-
ciones en materia de proteccién fisica. No obstante, reconociendo Ia
importancia de proteger los reactores de potencia frente a las amenazas a su
seguridad fisica, el parrafo vi) del predmbulo de la convencidn se refiere a la
CPFMN. Ademss, el documento titulado “Basic Safety Principles for Nuclear
Power Plants” [9] establece el siguiente principio en su parr. 242:

“El disefio y la explotacién de una central nuclear deben ofrecer medidas
adecuadas para proteger la central de dafios y para prevenir la emisiéon no
autorizada de material radiactivo a consecuencia de actos no autorizados
de individuos o grupos tales como el allanamiento, el desvio a otros fines
o la retirada no autorizada de materiales nucleares y los actos de sabotaje
contra la central.”
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14.2. OBJETIVOS

El objetivo fundamental de la legislacién en esta materia es prevenir la
adquisicion ilicita o no autorizada de materiales nucleares, asi como las trabas a
los usos autorizados de los materiales e instalaciones nucleares por actos como
la sustraccion, el desvio a otros fines, las amenazas y el sabotaje. Este objetivo
se logra tanto mediante medidas de proteccion que impiden el acceso de
posibles malhechores a los materiales e instalaciones nucleares, como mediante
medidas disuasorias de los intentos de sustraccién, desvio a otros fines y
sabotaje.

Los objetivos de la legislacién de proteccion fisica son, entre otros:

a)  Disponer que el Estado cumpla sus obligaciones en esta materia (las mas
importantes son las establecidas en la CPFMN y en los acuerdos
bilaterales que obligan al Estado a proteger los materiales nucleares
segun las directrices del documento INFCIRC/225 (revisado));

b) Crear o designar un organismo regulador y dotarlo de las facultades y
recursos necesarios para aplicar el marco legal y reglamentario de la
proteccién fisica;

c¢)  Establecer una relacion clara y completa de las obligaciones basicas que
deban cumplir las personas autorizadas con objeto de garantizar la
proteccion fisica efectiva de los materiales e instalaciones nucleares;

d) Establecer los requisitos que deban cumplirse para evitar la retirada no
autorizada de materiales nucleares en uso, almacenados o transportados;

e) Establecer los requisitos que deban cumplirse para evitar actos de
sabotaje contra instalaciones nucleares y contra materiales nucleares en
uso, almacenados o transportados;

f)  Establecer los requisitos aplicables a la preparacion y ejecucion de planes
de contingencia para una respuesta rapida en caso de retirada no
autorizada de materiales nucleares, incluida la localizacién y recupe-
racion de los materiales nucleares desaparecidos o sustraidos (y en caso
de sabotaje).

14.3. ALCANCE

Aunque, como se ha indicado, la CPFMN se refiere principalmente a los
materiales nucleares cuando son objeto de transporte internacional, la
legislacion nacional debe abarcar todas las actividades nacionales que afecten a
los materiales e instalaciones nucleares y puedan suponer un riesgo para la
salud publica, la seguridad nacional o el medio ambiente, y todas las
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instalaciones donde se utilicen los tipos y cantidades pertinentes de dichos
materiales. El Anexo II de la CPFMN [23] y la Parte 5 del documento
INFCIRC/225/Rev.4 [44] contienen un mismo cuadro donde se establece la
clasificacion de los materiales nucleares en categorias. La clasificacion refleja
las definiciones de los materiales nucleares que son objeto de la CPFMN, y por
tanto establece el ambito de aplicacion de los distintos niveles de proteccion
fisica.

14.4. ELEMENTOS ESENCIALES DE LA LEGISLACION
SOBRE PROTECCION FISICA

El objetivo de esta secciéon no es ofrecer sugerencias detalladas de
redaccion sino sefialar los elementos principales que deben incluirse en la
legislacion nacional sobre proteccidn fisica. Los documentos de las Refs. [44-
49] pueden orientar en la redaccién de disposiciones concretas.

14.4.1. Evaluacion de la amenaza

La legislacion debe disponer que las autoridades competentes (p. ej. los
ministerios de defensa, energia e interior; los servicios de inteligencia; los
organismos reguladores en materia nuclear; los servicios de policia y contra
incendios) formulen una amenaza base de disefio sobre el desvio a otros fines y
el uso no autorizado de materiales nucleares, y sobre actos de sabotaje, que
sirva de base comun para que las personas autorizadas planifiquen y pongan en
préctica la proteccion fisica, y para examinar, aprobar y supervisar las medidas
que adopten las autoridades competentes. La legislacion debe disponer ademads
que se revise periddicamente la amenaza base de disefio, que puede requerir
modificaciones dependiendo de los tipos y cantidades de materiales nucleares y
de las instalaciones que deban tenerse en cuenta. El organismo regulador debe
tener flexibilidad para modificar los requisitos regulatorios de acuerdo con los
avances tecnoldgicos y los cambios de la amenaza base de disefio. Al formular
la amenaza base de disefio, las autoridades competentes deben tener en cuenta
el posible desvio de materiales nucleares para su uso en la producciéon de
explosivos nucleares.

14.4.2. Organizacion estatal de la proteccion fisica
Como cuestién preliminar, debe reconocerse que la competencia de

establecer, aplicar y mantener un régimen de proteccion fisica en un Estado
corresponde integramente a ese Estado. El Estado debe establecer y mantener
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el marco juridico y regulador de la proteccion fisica. La legislacion debe designar
un organismo regulador que se encargue de la aplicacién del marco juridico y
regulador: si este cometido se asigna al organismo regulador, este debe estructu-
rarse conforme a lo indicado en el Capitulo 2, con independencia efectiva y
funciones separadas de las asignadas a las organizaciones que se ocupan del
fomento o la utilizacién de la energia nuclear; si, por el contrario, el cometido se
reparte entre dos 0 mds organismos, las funciones de estos deben estar bien
delimitadas y debe disponerse su cooperacion global. El Articulo 5 de la CPFMN
[23] exige que los Estados parte determinen y comuniquen a los demas Estados
parte, directamente o por conducto del OIEA, cudl es su “autoridad nacional y
servicios” a los que incumba la proteccion fisica de los materiales nucleares y la
coordinacién de las actividades de recuperacion y de intervencién en caso de
retirada no autorizada o amenaza de retirada no autorizada de materiales
nucleares. En la préctica esta “autoridad nacional y servicios” serd probable-
mente el organismo al que la legislacion encarga el régimen de proteccion fisica.
El Articulo 5 establece otras obligaciones de la autoridad nacional que también
podria ser til incorporar en la legislacién nacional.

14.4.3. Autorizacion mediante concesion de licencia o permiso

Como ya se ha examinado con cardcter general, la legislacién del Estado
debe disponer la regulacién de la proteccidn fisica y la obtencién de licencias.
La legislacion debe asignar la funcion de conceder licencia al organismo
regulador, de acuerdo con lo examinado en el Capitulo 2. El Estado debe
autorizar las actividades nucleares sélo si se cumplen los requisitos de la
proteccidn fisica.

14.4.4. Requisitos de la proteccion fisica

Sobre la base de la evaluacion de las amenazas pertinentes, el Estado, por
medio del organismo regulador, debe determinar los requisitos generales que
garanticen una proteccién fisica efectiva de los materiales e instalaciones
nucleares. Aunque los requisitos generales pueden establecerse en las leyes, los
requisitos detallados suele dictarlos el organismo regulador en sus reglas o
reglamentos. Se enumeran a continuacién algunos requisitos generales que
pueden incorporarse en las leyes:

a) Clasificacion de los materiales nucleares en categorias;

b) Una disposicion que asigne la responsabilidad principal en materia de
proteccion fisica a los titulares de las licencias o a los titulares de otros
documentos de autorizacion (p. ej. los explotadores o los expedidores);
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¢)  Una disposicién que someta la responsabilidad en materia de proteccion
fisica durante el transporte internacional al acuerdo entre los Estados
interesados, y que determine claramente el momento en que se traslada la
responsabilidad de un Estado a otro;

d) Una disposicién que obligue al explotador u otra persona autorizada a
preparar planes para contrarrestar eficazmente la amenaza base de
diseno mediante, entre otras cosas, la actuaciéon de una fuerza de
respuesta urgente;

e) Una disposicion que establezca que el régimen estatal de la proteccion
fisica garantice que las autoridades competentes tengan en cuenta lo
siguiente al adoptar los requisitos detallados de la proteccion fisica:

— La categoria y ubicacion de los materiales nucleares (y si estdn en uso
o almacenados o transportados);

—La necesidad de tener en cuenta las posibles consecuencias
radioldgicas al establecer los requisitos de la proteccién fisica contra
actos de sabotaje;

— Lo atractivo de los materiales nucleares, pero también su naturaleza
autoprotectora y las medidas de contencién aplicadas por motivos de
seguridad tecnoldgica;

— El valor de la defensa en profundidad como resultado de la
combinacién de medidas preventivas y protectoras basadas en el
disefio apropiado de la instalacion, los mecanismos de seguridad y los
procedimientos (incluido el uso de guardias);

— Si existe alguna amenaza verosimil de dispersién dolosa de materiales
nucleares;

14.4.5. Personas autorizadas

Las medidas de proteccion fisica pueden ser aplicadas por el propio
Estado, por una persona autorizada (p. ej. el explotador) o por otras entidades
autorizadas por el Estado (p. ej. organizaciones gubernamentales, policia u
otros servicios de intervencion). La legislacion debe establecer claramente que
la persona autorizada que posee o controla los materiales nucleares es la
responsable principal de su proteccion fisica. Si el control de ciertos materiales
nucleares o de una instalacién nuclear se ha conferido a otras entidades, la
legislacion debe establecer claramente las obligaciones de esas entidades, entre
las que deben incluirse las de dar acceso a los materiales nucleares o a la
instalacion a un nimero minimo de personas y establecer y mantener zonas de
proteccién claramente delimitadas. Otras obligaciones de las personas
autorizadas se suelen establecer, mds que en las leyes, en los reglamentos que
dicta el organismo regulador.
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14.4.6. Inspeccion y control de calidad

El Estado (actuando por medio del organismo regulador o de otra forma)
debe verificar mediante inspecciones periddicas y otros procedimientos de
vigilancia el cumplimiento permanente de los requisitos de la proteccion fisica.
Es importante que el Estado sea capaz de inspeccionar las instalaciones
nucleares y los vehiculos utilizados para el transporte de materiales nucleares.
Deben adoptarse politicas y programas de control de calidad que proporcionen
la seguridad de que se cumplen los requisitos de proteccion fisica establecidos.

14.4.7. Coercion

La autoridad designada debe estar facultada para exigir el cumplimiento
de los requisitos de la seguridad fisica. Deben establecerse dos tipos de
sanciones: en primer lugar, diversas sanciones administrativas por la retirada o
uso no autorizado de materiales nucleares y por el incumplimiento de los
requisitos de la proteccion fisica; en segundo lugar, respecto de infracciones
mads graves (como el sabotaje), diversas sanciones penales. Los Estados parte
en la CPFMN [23] deben asegurarse de que los actos enumerados en el
Articulo 7 de la convencién estan tipificados como delitos castigados con penas
adecuadas en su legislacion nacional. Ademads, conforme al Articulo 11 de la
CPFMN [23], la legislacion nacional debe disponer que, en los tratados de
extradicion concertados entre Estados parte en la convencion, estos delitos den
lugar a extradicion.

14.4.8. Sistema nacional de contabilidad y control (SNCC)

Es esencial en todo régimen efectivo de proteccion fisica que la
legislacion establezca un sistema estatal, bien disefiado y apoyado, de registro y
vigilancia de las cantidades y ubicaciones de los materiales nucleares que estén
bajo la jurisdiccion o control del Estado. El sistema nacional de contabilidad y
control (SNCC) cumple dos funciones importantes: en primer lugar, mediante
la deteccion oportuna de todo caso de desaparicion de materiales nucleares,
contribuye a impedir toda actividad no autorizada que tenga por objeto los
materiales desaparecidos, sobre todo el trafico ilicito; en segundo lugar, con su
registro preciso de las cantidades y ubicaciones de los materiales nucleares,
permite al Estado hacer evaluaciones realistas y actualizadas de las posibles
amenazas contra los materiales que estén bajo su jurisdiccién o control.
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14.4.9. Planes de contingencia (emergencia)

La legislacién debe disponer que se creen y ejecuten planes de contin-
gencia (emergencia) para responder a la retirada no autorizada y el subsi-
guiente uso no autorizado de materiales nucleares, a los actos de sabotaje
contra instalaciones nucleares, y a los intentos de perpetrar tales actos.
También debe delimitar claramente las responsabilidades de los explotadores y
los organismos publicos de diverso nivel respecto de los planes, disponer que
todos los organismos competentes cooperen y se coordinen, y designar las
entidades que sean las responsables principales de las diversas funciones.
Ademas, debe disponer que todos los titulares de licencias y todas las
autoridades competentes ejecuten los planes.

14.4.10. Confidencialidad

La legislacion debe disponer que se garantice la confidencialidad de la
informacién cuya divulgacién no autorizada pueda poner en peligro la
proteccion fisica de los materiales e instalaciones nucleares (véase el Articulo 6
de la CPFMN [23]). También debe establecer sanciones para los supuestos de
incumplimiento del deber de confidencialidad, incluida la confidencialidad
relativa al transporte de materiales nucleares.

14.4.11. Transporte internacional

Ademés, la legislacion debe establecer la responsabilidad del Estado en
cuanto a la proteccion adecuada de los materiales nucleares durante su
transporte internacional hasta que dicha responsabilidad se traslade
debidamente a otro Estado. En esta materia, los Estados parte en la CPFMN
deben incorporar a la legislacion nacional las obligaciones que les imponen los
Articulos 3y 4.

14.4.12. Cultura de seguridad fisica

Aunque no sea una cuestion de facil incorporacién a la legislacion, la
promocion de una cultura de seguridad fisica es un elemento importante para
asegurar la adecuada proteccion fisica de los materiales e instalaciones
nucleares. Como el concepto de cultura de seguridad tecnoldgica en el &mbito
de la seguridad tecnoldgica nuclear, la cultura de seguridad fisica comprende
las caracteristicas y actitudes de las personas y las organizaciones que hacen
que las cuestiones relativas a la proteccion fisica reciban la atenciéon que su
importancia requiere. La legislacion se debe redactar de manera que todas las
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personas y organizaciones interesadas den la debida prioridad a la cultura de
seguridad fisica.

14.5. TRAFICO ILICITO

Un problema cada vez mds preocupante relacionado con la proteccién
fisica es el del tréafico ilicito de materiales nucleares. Una definicién
comunmente aceptada de trafico ilicito es la siguiente:

Recepcion, provision, utilizacion, transferencia o enajenacion no
autorizadas de materiales nucleares, de manera intencionada o no inten-
cionada, con o sin cruzar fronteras internacionales.

El trafico ilicito pude surgir cuando fallan las medidas de proteccion
fisica. La Conferencia General del OIEA ha adoptado una resolucion [50] en la
que solicita a todos los Estados Miembros que tomen todas las medidas
necesarias para prevenir el trafico ilicito de materiales nucleares. En esta
materia, la coordinaciéon a nivel nacional e internacional y la provision de
informacién apropiada se consideraron esenciales para combatir el trafico
ilicito. Como se ha dicho antes, los Estados parte en la CPFMN deben tipificar
como delito la posesion no autorizada de materiales nucleares. Exigir con
determinacion el cumplimiento de las leyes aplicables también puede
contribuir a impedir el trafico ilicito. No obstante, los Estados deben ir mas alla
y facultar a las autoridades competentes para que compartan sin demora con
otros Estados y organizaciones internacionales toda informacién pertinente
sobre trafico ilicito y planes o tentativas de conseguir materiales nucleares de
forma ilicita. El OIEA mantiene una base de datos sobre trafico ilicito con
objeto de recopilar y analizar la informacién sobre casos de trafico ilicito de
materiales nucleares y otras fuentes radiactivas recibida de los Estados
Miembros. La legislacién nacional sobre proteccién fisica debe facultar a las
autoridades competentes para que participen activamente en el programa
pertinente del OIEA.

14.6. RELACION CON OTRAS MATERIAS

Los redactores de la legislacion sobre proteccion fisica deben tener
presente la relacion entre la proteccion fisica y la seguridad tecnoldgica de las
instalaciones nucleares (véase el Capitulo 6). Una infraccién grave de la
seguridad fisica, como el sabotaje de una instalacién nuclear, puede entrafiar
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riesgos graves para la seguridad tecnoldgica. La preparacion y respuesta ante
emergencias, examinada en el Capitulo 7, también debe tenerse en cuenta, ya
que la necesidad de adoptar medidas de emergencia puede ser consecuencia de
una infraccién de la seguridad fisica o de un accidente relacionado con la
seguridad tecnoldgica. Es obvio que el trafico ilicito de materiales nucleares
estd estrechamente relacionado con los controles de importacién y expor-
tacion, examinados en el Capitulo 13. Ademas, los controles de exportacion
son importantes para cumplir lo dispuesto en el Articulo 4 de la CPFMN [23].
Por dltimo, es importante que los expertos en las consecuencias radiologicas
del sabotaje o del desvio de materiales nucleares a otros fines proporcionen
informacién completa y precisa sobre estas consecuencias a los expertos en
proteccioén fisica, para que puedan establecer los niveles adecuados de
proteccidn fisica.

14.7. DEFINICIONES

Como en los demds ambitos de la legislacion sobre la energia nuclear, las
definiciones en materia de proteccion fisica deben ser claras y coherentes. Si el
Estado para el cual se redacta la legislacion es parte en la CPFMN, es muy
conveniente que la legislacion incorpore las definiciones de “materiales
nucleares”, “uranio enriquecido en los isdtopos 235 o 233” y “transporte
nuclear internacional” que figuran en el Articulo 1 de la CPFMN [23].

Ademas, en el articulo de las definiciones (o en otro articulo) debe
incluirse un cuadro que muestre los niveles de proteccién que deban asignarse
a los materiales nucleares durante su transporte internacional, segtin se indica
en el Anexo I de la CPFMN, y una clasificacion de dichos materiales por tipo y
cantidad, segtin se establece en el Anexo II de la CPFMN. Sin embargo, hay
que hacer una advertencia a este respecto. Algunos Estados han considerado
preferible establecer los niveles de proteccion y la clasificacion de los
materiales nucleares en los reglamentos dictados por el organismo regulador, y
no en las leyes, para que estas cuestiones técnicas sean mads facilmente
enmendadas si se producen cambios en la tecnologia o en la naturaleza de las
amenazas nacionales o internacionales. Otra solucién es colocar las defini-
ciones, junto con los niveles de proteccion y la clasificacion, en una secciéon de
la ley que pueda enmendarse rdpidamente sin seguir el proceso legislativo
ordinario. Esto dependera de los usos de proteccion fisica de cada Estado.

Ademés, los Estados que recurran a las recomendaciones del documento
INFCIRC/225/Rev.4 [44] para formular los elementos basicos de su legislacion
sobre proteccion fisica, deben considerar la posibilidad de incorporar las
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definiciones de todos o algunos de los términos contenidos en la Parte 2 de ese
documento:

— Evaluacién;

— Estacion central de alarma;
— Defensa en profundidad;

— Amenaza base de disefo;
— Guardia;

— Zona interior;

— Deteccién de intrusiones;
— Patrulla;

— Barrera fisica;

— Zona protegida;

— Fuerzas de respuesta;

— Sabotaje;

— Estudio de seguridad;

— Transporte;

— Centro de control de transporte;
— Retirada no autorizada;

— Zona vital.
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