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INTRODUCCION

Nuestra sociedad debera enfrentar un debate que serd de trascendental
importancia para el destino de Chile como pais que pretende llegar al anhelado estado

del desarrollo.

Dado el particular escenario de consumo energético que se avecina en los
préximos afos y que sera objeto del primer Capitulo de esta obra, es que nos veremos
en la necesidad de suplir una creciente demanda energética de forma segura y
eficiente, esto quiere decir, por una parte, garantizando el futuro suministro de energia,
procurando aminorar los efectos de nuestra fuerte dependencia externa en la materia
y, por otra, teniendo siempre presente el cuidado y respeto por el medioambiente,

variable que hoy en dia cobra una vital importancia.

Surge de esta forma, la opcién por un proyecto nacleo-eléctrico, mediante el futuro
establecimiento de uno o mas reactores nucleares de potencia. Esta se transforma en
una alternativa a nuestro juicio razonable y no susceptible de ser descartada a priori
sin antes haber hecho un analisis exhaustivo de sus ventajas y desventajas, esto es,

tanto de los riesgos que lleva aparejada esta opcidbn como también de sus beneficios.

El presente trabajo pretende ser un aporte en la materia, intentando dar luz a una
de las tantas aristas del problema, a saber, como se estructura un eventual érgano
regulador nuclear que debera ostentar el caracter de independiente, condicion
indispensable en vista de los tratados internacionales ratificados por nuestro pais y de

las recomendaciones emitidas por los organismos internacionales pertinentes.

Para estos efectos es que nos detendremos en el andlisis de la institucionalidad
nuclear vigente de nuestro pais, entendiendo por tal los principales 6rganos y leyes
encargados de normar dicha actividad, tarea que llevaremos a cabo en el segundo
Capitulo. Nos referimos al recientemente creado Ministerio de Energia, la Comisién
Nacional de Energia (CNE) y la Comision Chilena de Energia Nuclear (CCHEN),

organo regulador de la energia nuclear.



En el tercer Capitulo nos enfocaremos en la perspectiva internacional, donde
repasaremos los principales organismos encargados de regular la actividad nuclear a
nivel mundial, con especial consideracion en las recomendaciones que emanan de los
mismos, elementos fundamentales que nos ayudardn a comprender y delimitar la

necesaria independencia que debiese caracterizar a un érgano regulador nuclear.

Una vez adquirido los principales lineamientos que deben guiar la independencia
del 6rgano regulador, es que en el cuarto y dltimo Capitulo, realizaremos un analisis

critico de la CCHEN a la luz de dicho principio.

La presente tesis finalizara haciendo referencia a la perspectiva comparada, de la
mano de las llamadas Administraciones Independientes, repasaremos su origen y la
experiencia en Espafia, donde analizaremos el Consejo de Seguridad Nuclear,
administracion independiente que como veremos, contiene fuertes garantias con el

objeto de resguardar su independencia.

Como bien sefiala el Organismo Internacional de Energia Atomica' (OIEA) nuestro
pais se encuentra actualmente en la primera fase de cara a un eventual desarrollo de

un programa nuclear.”

Esta primera fase tiene por objeto el desarrollo de diversos estudios para analizar la

factibilidad tanto técnica como econémica de la instalacién de un reactor nuclear de

! Organismo auténomo de la ONU, su funcién es facilitar el intercambio de informacion cientifica
sobre la energia nuclear con fines pacificos dentro de los distintos Estados. Sera analizado en
el Capitulo Tercero de esta obra.

> Son tres las fases necesarias que se deben cumplir para desarrollar un proyecto que
contemple un reactor nuclear de potencia. La primera fase esta dada por las consideraciones
previas antes de tomar la decisiéon de lanzar un programa nuclear de potencia, dado por el
encargo de estudios y la discusion publica, éste culmina con la toma de decision al respecto. La
segunda fase tiene por objeto el trabajo preparatorio para la construccion de un reactor nuclear
de potencia, comprendiendo todos los elementos necesarios para poder llevar a cabo la
licitacion. En la tercera fase se encuentran todas las actividades destinadas a implementar y
llevar a cabo la construccion de un reactor nuclear de potencia. La fase culmina con la
operacion de dicha central. Todo este proceso puede tomar de 10 a 15 afios. En OIEA, Initiating
Nuclear Power Programmes: Responsibilities and Capabilities of Owners and Operators, 2009,
disponible en http://www-pub.iaea.org/MTCD/publications/PDF/Pub1413_web.pdf. Consultado el
1° de marzo de 2011.



potencia en nuestro pais, asi como también comprende el espacio de tiempo donde se

debera dar la discusion publica en torno a la misma.

La naturaleza del 6rgano regulador, sus funciones, potestades y atributos deberan
no s6lo hacer eco de los muchos principios reconocidos en la materia, sino que
también deberd hacerse cargo de nuestra propia cultura y tradicion juridica, habida
cuenta de lo inoportuno que podria resultar replicar con exactitud esquemas foraneos
que suelen obedecer a realidades politicas, culturales y sociales muy distintas a la

nuestra.’

Por dltimo, debemos mencionar que la energia nuclear, a diferencia de otras
fuentes de energia, nos presenta un desafié a todos como miembros de una misma
comunidad. La decision de tomar esta via o descartarla no correspondera
exclusivamente a un ministerio o a la autoridad politica de turno. Es una decision y un
compromiso que debera ser asumido por la sociedad en su conjunto, la que se debera
tomar mirando el largo plazo, teniendo en cuenta tanto las oportunidades y beneficios,

como los peligros y riesgos que esta opcion lleva aparejada.

El presente trabajo se enmarca en dichas coordenadas, esperando ser una

contribucién al mejor conocimiento y entendimiento de esta interesante materia.

3 gl organismo regulador debe estructurarse de forma que pueda desempefiar 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 mdltiples factores tales como: la
naturaleza del marco juridico nacional, las actitudes y tradiciones culturales del Estado, la
organizacioén y los procedimientos administrativos en vigor, y los recursos técnicos, financieros y
humanos disponibles en ese Estado.

En Stoiber C., et al. Manual de Derecho Nuclear, Viena, OIEA, 2006, pag. 27. Disponible en
http://www.pub.iaea.org/mtcd/publications/PubDetails.asp?publd=7445. Consultado el 1° de
junio de 2011.



CAPITULO |
CONTEXTO ENERGETICO CONDICIONANTE

Durante las ultimas dos décadas, aproximadamente dos mil millones de personas
se han incorporado al mundo del mercado y del comercio. Esto se ve reflejado en
cifras; entre 1990 y 2007 la economia global experimenté un crecimiento de 22,8
billones a 53,3 billones de délares®. Los paises emergentes son en gran medida los
responsables de este aumento, principalmente dos Estados de magnitud continental;

China e India.

Segun estimaciones, el consumo de energia en el mundo aumentara en un 57% al
llegar el afio 2030, con un incremento promedio de 2.5% anual en los paises que no
pertenecen a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
y un 0.6% correspondiente a los que si pertenecen®. Como se puede ver, la mayor
parte del aumento del consumo de energia mundial serd& como consecuencia del

crecimiento de paises en vias de desarrollo.

En lo que respecta a nuestro pais, en los ultimos 20 afios el consumo global de
energia se ha expandido a una tasa anual de 5.5%. En el mismo periodo, el aumento
anual promedio del consumo de energia eléctrica ha sido de un 7.5%. De acuerdo a
estas tasas, el pais ha debido duplicar su capacidad de suministro eléctrico cada 10

anos.

* Comisién Nacional de Energia, Contexto y Ensefianzas Internacionales. Disefio de una
Estrategia Energética para Chile, 2007, pag. 5. Disponible en
http://190.98.205.37/cnewww/export/sites/default/05_ Public _Estudios/descagas/estudios/textol.
E)df. Consultado el 1° de marzo de 2011.

EIA, International Energy Outlook 2005 (IEO 2007), pag. 15. Disponible en
www.eia.doe.gov/oiaf/ieo. Consultado el 1° de marzo de 2011.




Esto quiere decir que, si proyectamos esta tendencia, los requerimientos de

energia se deberan duplicar para el 2020 y triplicar para el 2030.°

Este panorama, sumado al progresivo agotamiento y encarecimiento de los
combustibles fosiles, preocupa por la creciente participacion que ha estado adquiriendo
el carbon en nuestra matriz energética, especialmente tomando en cuenta el sector del
Norte Grande, donde practicamente no existen recursos hidricos. Si bien dicha
participacién proyectada para el afio 2020 es similar a la de los otros paises miembros
de la OCDE, se estima que esa situacion es insostenible al largo plazo, lo que nos lleva

a preguntarnos por el futuro de nuestra matriz energética’.

Es conveniente hacer referencia - previo al analisis de la opcion nucleo eléctrico - a

la actual composicion de nuestro sistema eléctrico:

En nuestro pais existen cuatro sistemas eléctricos independientes entre si, el
Sistema Interconectado del Norte Grande (SING) que corresponde al territorio
comprendido entre las ciudades de Arica y Antofagasta, con un 29.12% de la
capacidad instalada a nivel nacional®. El Sistema Interconectado Central (SIC), que
abarca el territorio ubicado entre Taltal y Chiloé, con un 70.9% de la capacidad total
instalada. El sistema de Aysén, correspondiente a la Xl regién con un 0.27% de la
capacidad total. Y el sistema de Magallanes, de la XllI region, que representa

solamente un 0.52% de la capacidad instalada del pais.

El SING es el segundo sistema mas grande del pais (tiene una extensién de
3.600km, correspondiente al 24.5% del territorio nacional) cuenta con una capacidad

instalada de 3.602 megawatts (MW), y estd constituido principalmente por centrales

® zanell, J. La Opcién Ndcleo-Eléctrica en Chile, 2007, pag. 17. En

http://www.ciperchile.cl/Informe-CChEN-sobre-la-opcion-Nucleo-Eléctrica-en-Chile.pdf
Consultado el 1° de marzo de 2011.

" Tokman, M. Nucleo Electricidad en Chile: Posibilidades, Brechas y Desafios, Gobierno de
Chile, Ministerio de Energia, Santiago, 2010, pag. 14, En
http://www.minenergia.cl/minwww/export/sites/default/05 Public Estudios/descargas/publicacio
nes/NUCLEO ELECTRICIDAD EN CHILE.pdf. Consultado el 1 de marzo de 2011.

® Zanelli, Op. cit. Pag. 13.




térmicas a carbon, fuel, diesel y de ciclo combinado a gas natural en un 99.6%. El
restante 0.4% corresponde a centrales hidroeléctricas. Su consumo esta compuesto
principalmente por la industria de la mineria, lo que la hace tener una demanda

relativamente estable a través del tiempo.

El SIC por su parte, posee 8.670MW de capacidad instalada, transformandolo de
esta forma en el principal sistema eléctrico del pais, atendiendo aproximadamente a un
90% de la poblacion nacional. Esta constituida en un 44.8% por centrales térmicas a
carbon, fuel, diesel y de ciclo combinado a gas natural. El 55.2% corresponde a
centrales hidroeléctricas, lo que, a diferencia del SING, lo hace ser un sistema con
precios mas volatiles al depender de las condiciones hidroldgicas de esta zona, esto,
sumado a que el 60% del consumo satisface a clientes regulados® de caracter

residencial.

El Sistema de Aysén es el sistema mas pequefio del pais, encargado de satisfacer
el consumo eléctrico de la Xl region, su capacidad instalada asciende a los 33MW, y
esta destinado a atender aproximadamente a 20.000 clientes. Un 54,2% del total de
este sistema esté representado por centrales termoeléctricas y un 41.7% por centrales

hidroeléctricas, sobresale el 4.1% restante que corresponde a energia edlica.

Por ultimo, el Sistema de Magallanes estd compuesto por otros tres sistemas
menores; el de Porvenir, Puerto Natales y Punta Arenas. Su capacidad instalada es de

66MW, siendo un 100% proveniente de centrales termoeléctricas.

® En nuestro mercado eléctrico, la energia puede ser comercializada por las empresas

generadoras de tres formas; en primer lugar, mediante un contrato privado entre las
generadoras Y clientes no regulados, donde negocian libremente las condiciones; en segundo
lugar, mediante un contrato con clientes regulados, cuya tarificacion se realiza de acuerdo al
célculo de precio nudo realizado cada seis meses por la Comision Nacional de Energia; y
tercero, mediante la compra en mercado spot, que es la comercializacion utilizada por
empresas generadoras cuya produccion no ha sido contratada, es remunerada por los
consumidores finales de acuerdo al costo marginal de generacién del sistema en el cual se esta
generando.



La potencia de cada sistema es administrada por el Centro de Despacho
Econdmico de Carga respectivo, el que tiene por funcion coordinar la demanda,

procurando obtener el minimo de costo.

En el periodo 2007-2009 se aprobaron proyectos por un total de 11.899MW en el
Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental (SEIA), de los cuales alrededor de 3.000
se encuentran actualmente en construccion®. Segin las proyecciones, para el afio
2020 contaremos con una matriz energética mucho mas diversificada, aspecto clave en
orden a garantizar el suministro constante de energia, tomando en cuenta que en la
actualidad, Chile importa alrededor de un 72% de los insumos para producir la energia
gque consume, convirtiéndonos en un pais dependiente de las fuentes externas,
aspecto que en el pasado nos ha llevado a situaciones incobmodas y riesgosas en

relaciéon a nuestro suministro eléctrico™®.

La futura diversificacion de la matriz energética proyectada se explica
fundamentalmente por el incremento que experimentaran las energias renovables no
convencionales (favorecidas por cambios regulatorios, lo que se traduce tanto en una
reduccion de barreras, como en una baja de los costos de generacion) una disminucion
de la participacion del gas natural (sumada a la entrada en operacion de los terminales

de GNL de Quinteros y Mejillones) y a un aumento en la participacion del carbén.

A este cuadro debemos afiadir una nueva perspectiva que en el pasado (donde la
preocupacion estaba marcada mayormente por el producir energia a costos razonables
sin mayores consideraciones ambientales) no fue tomada en cuenta, nos referimos al

fendmeno del calentamiento global.

Existe actualmente consenso cientifico sobre los efectos que genera la produccién
indiscriminada de gases efecto invernadero (provocado principalmente por la

combustién de combustibles fésiles, como lo es el carbon y el petroleo). Este es hoy

' Tokman, M. Op. cit. P4g 28.

Al respecto, cabe recordar que producto de un afio inusualmente seco como lo fue el 2007 y
como consecuencia de las restricciones en el envio del gas proveniente de Argentina, nuestro
pais estuvo al borde de una crisis energética, lo que llevé a tensar las relaciones bilaterales.



considerado el principal agente que explica lo que hemos denominado calentamiento
global, esto es, el aumento sostenido de la temperatura promedio del aire y de los

océanos, el derretimiento de los hielos polares y el aumento global del nivel del mar.

La Convencion de la ONU sobre Cambio Climatico, firmada en 1992, se enmarca
como el primer esfuerzo de caracter planetario destinado a luchar contra el
calentamiento global y sus consecuencias. Cinco afios después, en 1997, fue
aprobado el Protocolo de Kyoto de la Convencion. Actualmente ha sido ratificado por

182 Estados, incluyendo a la Comunidad Europea en su totalidad.

El protocolo de Kyoto es de gran importancia ya que es el primer instrumento
vinculante que busca la reduccion de un porcentaje (5% durante el tramo 2008 — 2012)
de las emisiones de gases de efecto invernadero. No obstante estos esfuerzos, se
requieren otros adicionales para ayudar a mitigar los efectos de las emisiones, dada la

actual proyeccion en lo referido al consumo de combustibles fésiles.

A nivel internacional el principal objetivo es hoy en dia estabilizar la concentracion
de gases de efecto invernadero en la atmdésfera, de manera que no comprometa
gravemente el impacto en el medio ambiente. Esto, expresado en didéxido de carbono
equivaldria a 450 particulas por millon (ppm). Segun la Agencia Internacional de
Energia (AIE)*?, para lograr ese objetivo al afio 2030, se requiere una disminucion de

un 35% de las emisiones a nivel mundial.

El desafio estd, en definitiva, encaminado a lograr la sustentabilidad, esto es, el
garantizar las crecientes necesidades de energia, minimizando los efectos colaterales
negativos que amenazan nuestro medioambiente. Asi, la preocupacién actualmente ya
no esta soélo centrada en la cantidad de fuentes de energia, sino también en la calidad

de las mismas. A este panorama debemos agregarle el progresivo encarecimiento de

12 Organismo intergubernamental fundado durante la crisis del petroleo en 1973. Cuenta
actualmente con 28 paises miembro, tiene el rol de asesorar a los paises en lo relativo a las
politicas energéticas. La labor en su nacimiento fue la coordinacién y medida del petrdleo en
tiempos de crisis. Con el tiempo, se enfocé en su nuevo esquema de politicas energéticas,
graficado por las “Three E’s™ Energy Secutiry, Economic Development, and Enviromental
Protection.



los combustibles fésiles, alza que afectard necesariamente a nuestro pais, debido a

gue como vimos, existe escasez de recursos hidricos en el norte de Chile.

Por otra parte, como consecuencia del alza sostenida del consumo energético y en
particular, por el incremento en la participacion de la matriz energética que
experimentara el carbén, es que nuestro pais verd aumentada la huella de carbono en
Su economia, situacion que de no modificarse para el afio 2020, nos traera importantes
costos asociados, que a la larga podrian incluso amenazar nuestro crecimiento

econoémico.

La situacion es compleja y amerita que ninguna posible solucién al escenario que
se avecina pueda ser descartada a priori, sin antes haber realizado un andlisis
exhaustivo que contemple todas las opciones posibles, considerando la multiplicidad

de variables y factores existentes.

Es en este contexto que surge la opcion por el desarrollo de la energia nuclear®™ la
gue se presenta como una realidad a evaluar tanto por las autoridades de nuestro pais

como por la sociedad en su conjunto.

En general, la experiencia internacional da cuenta que, la energia nuclear, cuando
es manejada de forma confiable y correcta, es una eficiente forma de produccion de
energia eléctrica a un costo competitivo y bajo en emisiones de C02, principal agente

que contribuye al calentamiento global.

En el mundo operan actualmente alrededor de 439 plantas nucleares distribuidos
en 30 Estados de los cinco continentes. La potencia total instalada de ellas es de

372.208MW, la que permite una generacién de 2.608,14 teravatios (TWh), lo que

Y La energia nuclear es aquella que se libera como resultado de cualquier reacciéon nuclear.
Esta energia puede obtenerse por fisién (divisién de los elementos pesados) o por fusion (union
de nlcleos muy livianos). En las reacciones nucleares se libera una extraordinaria cantidad de
energia y ella es debido a que en dicha reaccion se produce una disminucién de masa que se
transforma directamente en energia. En relaciéon a la liberacion de energia, una reaccion
nuclear es un millar de veces mas energética que una reaccion quimica, producida por ejemplo
en la combustién de un combustible fosil como el metano (CH4).



representa aproximadamente un 17% de la generacion de energia eléctrica del mundo

en un afio.*

La mayor cantidad de plantas se ubican distribuidos en pocos paises: Estados
Unidos cuenta con 104, Francia con 59, Japon con 55 y Rusia con 31. Resalta el hecho
de que en Francia el 77% de su generacion eléctrica es de origen nuclear, lo que
demuestra los altos grados de confianza que presenta dicha industria cuando es

manejada de manera correcta y responsable.

Sin embargo, los riesgos que ella conlleva no son pocos. Aun aflora en la memoria
colectiva el desastre nuclear de Chernobyl™ con sus devastadoras consecuencias de

alcance continental.

El uso del combustible nuclear, material altamente radiactivo, es capaz de provocar
consecuencias gravisimas para las personas y el medio ambiente si no es manejado
de manera segura y confiable. Una vez cumplido el ciclo del combustible nuclear, éste
se convierte en desecho nuclear, el que debe ser cuidadosamente retirado y
almacenado, ya que su alta radiactividad es sumamente peligrosa tanto para las

personas como para el medioambiente.

Sumado a lo anterior, es que debemos considerar que una planta de energia
nuclear debe, ademds, estar preparada y condicionada para operar de manera
continua y eficiente por toda su vida atil. Esto demanda un alto nivel de exigencia

operacional, fundamentalmente en lo que respecta a tecnologia y a fiscalizacion directa

4 Informacion disponible en http://www.britannica.com/EBchecked/topic/421763/nuclear-reactor.
Consultado el 1° de noviembre de 2010.

> Accidente nuclear ocurrido el 26 de abril de 1986 en la ciudad de Chernobyl, ubicada en la
region norte de Ucrania, ex Unién Soviética. La explosion del reactor cuatro ocurrié a la una de
la madrugada. Las autoridades demoraron 40 horas en dar el aviso de evacuacion a la
poblacion, orden que se debid extender a otros paises como Bielorrusia. Al menos 30 personas
murieron como consecuencia directa de la explosion del reactor, miles de personas
desarrollaron cancer. Las dramaticas consecuencias aln son objeto de estudio. Informacién
disponible en http://es.wikipedia.org/wiki/Accidente_de Chern%C3%B3bil. Consultado el 1° de
noviembre de 2011.
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de la planta, lo que se traduce en el deber de cumplir con estandares muy altos de

eficiencia y seguridad.

La planta debera contar ademas con los mecanismos de seguridad necesarios para
hacer frente a movimientos tellricos de diversas magnitudes, de modo que ante una
eventualidad de este tipo, ésta no provoque el colapso de la planta, con la consiguiente

liberacion de radiacion al medio ambiente.

Se suman a estos riesgos y preocupaciones el deber de proteger a la central
nuclear de posibles ataques terroristas. Las plantas de energia nuclear, por su tamafio
e importancia, pueden transformarse en atractivos blancos para estos grupos. En este
sentido cobra mayor importancia el cumplimiento de las obligaciones internacionales
contraidas por nuestro pais, en aras de la no proliferacion y del uso de la energia

nuclear para fines exclusivamente pacificos.®

La ponderacién de las ventajas como las desventajas que trae aparejada la opcion
nucleo-eléctrica excede a los objetivos de este trabajo y deberan ser en ultima

instancia, materia de deliberacién publica.

A continuacion pasaremos a realizar un andlisis y diagndstico de la institucionalidad

nuclear vigente en nuestro ordenamiento juridico.

'® Ejemplo de aquello es el Tratado sobre la No Proliferacion de Armas Nucleares, ratificado por
Chile en el afio 1995, bajo el cual el pais esta sujeto al sistema de protecciones de la OIEA Y el
Tratado para la Prohibicion de Armas Nucleares en América Latina y el Caribe (Tratado de
Tlatelolco), de alcance regional, para América Latina y el Caribe, ratificado por nuestro pais en
1974,

11



CAPITULO I
INSTITUCIONALIDAD NUCLEAR NACIONAL

El siguiente capitulo esta enfocado a realizar una mirada general a la
institucionalidad nuclear que rige nuestro pais, entendemos por ésta el conjunto de
leyes e instituciones encargadas de regular los diversos usos que presenta esta fuente

de energia.

Se comenzara analizando las recientes modificaciones legales que han dibujado
esta nueva institucionalidad, configurado por el Ministerio de Energia, y por el nuevo rol
que detenta hoy en dia la Comision Nacional de Energia (CNE), para con posterioridad
centrarnos en la Comisién Chilena de Energia Nuclear (CCHEN), donde analizaremos
tanto su historia, estructura, forma organizativa, y el marco normativo que le es
aplicable, todo esto, con el objeto de someter dicho érgano a un examen critico a la luz

de la independencia necesaria que debe caracterizar al 6rgano regulador.

A. Ministerio de Energia

El Ministerio de Energia, fue creado el 25 de noviembre de 2009, establecido por la
Ley N° 20.402 que modific6 el Decreto Ley N° 2.224 de 1978, cuerpo normativo

utilizado para regular las funciones del nuevo ente de la Administracion.

El nuevo Ministerio queda de esta forma, configurado como una persona juridica de
derecho publico, funcionalmente centralizado®’ que ser4 el 6rgano superior de
colaboracién del Presidente de la Republica en las funciones de gobierno y

administracion del sector energia.

7« a diferencia basica gue existe entre los drganos centralizados y los descentralizados es la
existencia 0 no de una personalidad juridica propia e independiente de la atribuida a la
administracion central (capacidad de imputacion juridica de sus actos) mas que con un disefio
institucional de la organizacién misma o las potestades especificas que se le atribuyen en el
sector material de su competencia”. En Ferrada Bohorquez, Juan Carlos. Los Organos
Reguladores de Actividades Economicas Relevantes en Chile: Una vision Panoramica, en
Revista Chilena de Derecho Vol. 30, N° 2, 2003, pag. 6.
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En dicha ley se establece que tendra por objeto la elaboracién y la coordinacion de
los planes, politicas y normas para el buen funcionamiento y desarrollo del sector
energia, ademas de velar por el cumplimiento y asesorar al gobierno en todas aquellas

materias relacionadas con la energia.

Vemos reflejada de esta forma, lo que es la labor natural de los ministerios en
nuestro ordenamiento juridico, el cumplir un rol basicamente politico, en el cual se
plasman las directrices y lineamientos fundamentales que inspira la politica del

Gobierno de turno.

A través de éste, se relacionaran con el Presidente de la Republica, la Comisién
Nacional de Energia, la Superintendencia de Electricidad y Combustibles y la Comision

Chilena de Energia Nuclear.

El Ministerio de Energia tiene ademas, competencia en todas las actividades
relacionadas con el estudio, exploracién, explotacion, generacion, transmision,
transporte, almacenamiento, distribucion, consumo, uso eficiente, importacion y
exportacion y cualquiera otra que concierna a la electricidad, carbén, gas, petréleo y

derivados, energia nuclear, geotérmica y solar, y demés fuentes energéticas.

La conduccién del ministerio le correspondera al Ministro de Energia, en
conformidad con las politicas e instrucciones que imparta el Presidente de la
Republica. Por su parte, la administracién interna del Ministerio le correspondera al
Subsecretario de Energia, quien sera el jefe Superior del Servicio y sera el encargado

de coordinar la accion de los servicios publicos del sector.

El articulo 4°, letra j) de la Ley N° 20.402 otorga facultades autorizatorias al
Ministerio de Energia, al establecer que serd una atribucidon suya el suscribir en
representacion del Estado, con los requisitos y bajo las condiciones que el Presidente

de la Republica fije por decreto supremo, los contratos especiales de operacion
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relativos a hidrocarburos y materiales atémicos naturales'® a que se refiere el inciso
décimo del numero 24° del articulo 19° de la Constitucion Politica de la Republica, que

establece que:

“La exploracion, la explotacién o el beneficio de los yacimientos que contengan
sustancias no susceptibles de concesion, podran ejecutarse directamente por el Estado
0 por sus empresas, 0 por medio de concesiones administrativas o de contratos
especiales de operacion, con los requisitos y bajo las condiciones que el Presidente de
la Republica fije, para cada caso, por decreto supremo. Esta norma se aplicard también
a los yacimientos de cualquier especie existentes en las aguas maritimas sometidas a
la jurisdiccion nacional y a los situados, en todo o en parte, en zonas que, conforme a
la ley se determinen como de importancia para la seguridad nacional. El Presidente de
la Republica podra poner término, en cualquier tiempo, sin expresion de causa y con la
indemnizacién que corresponda, a las concesiones administrativas o a los contratos de
operacion relativos a explotaciones ubicadas en zonas declaradas de importancia para
la seguridad nacional.”

El Ministerio de Energia podra, ademas, ejercer directamente o por intermedio de
un organismo o empresas del Estado, funciones y derechos que el decreto supremo y
el correspondiente contrato especial de operacion antes mencionado le sefialen, y
celebrar, en representacion del Estado, previo informe favorable del organismo
correspondiente, contratos de servicio que tengan por objeto la ejecucion de
determinados trabajos relacionados con la exploracion de yacimientos de
hidrocarburos y materiales atomicos naturales. Tratdndose de la suscripcion de
contratos especiales de operacion relativos a materiales atomicos naturales, se sefiala
gue sera necesario el informe previo favorable del Consejo de la Comision Chilena de

Energia Nuclear.

Los Contratos Especiales de Operacion (CEOPs) son definidos en nuestra
legislacion®® como aquellos celebrados entre el Estado y un contratista (pudiendo ser
ésta una persona natural o juridica, nacional o extranjera) para la exploracion,

explotacion o beneficio de yacimientos de hidrocarburos, con los requisitos y bajo las

'® Son materiales atémicos naturales o materiales nucleares naturales, el uranio y el torio, y
cualquiera otro que determine la Ley, articulo 2°, inciso segundo de la Ley N° 16.319.

' Materia regulada en el Decreto con Fuerza de Ley N° 2 de 1986 del Ministerio de Mineria,
publicada en el Diario Oficial el dia 30 de marzo de 1987.
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condiciones, que establece el inciso décimo del numero 24° del articulo 19° de la

Constitucion Politica de la Republica, ya citado.

En virtud de esta reforma legal, el nuevo Ministerio pasa a ocupar el lugar que tenia

con anterioridad la Comisién Chilena de Energia en el sector de la energia.

En efecto, antes de la promulgacion de dicha ley, le correspondia a la Comisién
Chilena de Energia el deber de “elaborar y coordinar los planes, politicas y normas

para el buen funcionamiento y desarrollo del sector,?®”

lo que respondia al rol que
detenta hoy en dia el Ministerio. Esta reforma a la institucionalidad energética fue
producto de un consenso politico transversal que se vié reflejado en una altisima
votacion a favor del proyecto.? La principal motivacion para dar este importante paso
adelante, fue el asumir que el tema de la energia, por su vital importancia para el futuro
y desarrollo del pais, debia ser tratado como una prioridad por el Estado. Complotaba
contra dichos fines el contar con una multiplicidad de érganos, cada uno, con pequefias
atribuciones, produciéndose de esta forma una dispersion de competencias que

contribuia a una dilucion de las responsabilidades politicas e institucionales.

En efecto, el Ministerio de Mineria poseia competencias en la definicion de
politicas, planes y normas en materia de hidrocarburos, energia nuclear y geotérmica.
Al Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién le correspondia dictar los
decretos que fijaban los precios de servicios eléctricos, otorgar concesiones, ademas

de la determinacion de los sistemas de transporte de la energia y racionamiento.

Por su parte, la Comisidn Nacional de Energia, contaba con un menor peso
institucional frente a los otros actores. Su caso era excepcional en el disefio
institucional donde, por una parte, se le encomendaban labores que usualmente se le
conferian a los ministerios, pero por otra parte, no se le otorgaban las competencias

necesarias para llevar a cabo dicha misién, encontrandose éstas repartidas en otras

2% Articulo 2° del Decreto Ley N° 2.224 de 1978 del Ministerio de Mineria, publicado en el Diario
Oficial el dia 8 de Junio de 1978.

L E| proyecto fue aprobado con tan sélo dos votos de rechazo. En Historia de la Ley N° 20.402.
Biblioteca del Congreso Nacional.
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esferas. Teniamos entonces una Comision Nacional de Energia, organismo encargado
de formular las politicas del sector, que no detentaba las facultades para cumplir con
su cometido, las que si pertenecian al Ministerio de Mineria y al de Economia,

Fomento y Reconstruccion.

Por otra parte, la acotada presencia institucional dentro del aparato publico
contribuia a que la Comision no pudiera desarrollar de buena manera una labor a largo
plazo, enfocdndose principalmente en la solucion de problemas coyunturales y en el

aspecto tarifario, olvidandose de la funcion generadora de politica publica.

Otro aspecto importante que existia antes de la dictacién de la Ley N° 20.402, es
gque los diversos 6rganos encargados del sector energia no se encontraban bajo la
supervigilancia de un mismo ente. En efecto, la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles se encontraba bajo la dependencia del Ministerio de Economia, Fomento
y Reconstruccion, al igual que la Comision Chilena de Energia Nuclear. Por su parte la

Comision Nacional de Energia dependia del Ministerio de Mineria.

La nueva ley vino a subsanar el problema generado en las distintas regiones del
pais, al no contar con un 6rgano local que representara los intereses energéticos en la
zona. La solucion fue la creacion de seis Secretarias Regionales Ministeriales de

Energia, que representaran al Ministerio en una o mas regiones.

De esta forma, con la creacién del Ministerio de Energia a la cabeza, se facilita la
coordinacién entre los distintos entes fortaleciéendose una mirada integradora en el
sector y procurandose una efectiva separacion de funciones entre los distintos érganos
administrativos involucrados, de forma que cada cual pueda enfocarse de mejor
manera a su particular funcion, asi, le correspondera al Ministerio la funcion de
planificacién de las politicas publicas del sector, a la Comision Nacional de Energia, la
regulacién de la actividad, de especial consideracion por las caracteristicas técnicas de
las tarifas y a la Superintendencia de Electricidad y Combustibles, sobrellevar las

labores de fiscalizacion.
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B. Comision Nacional de Energia

La Comision Nacional de Energia, creada en virtud del Decreto Ley N° 2.224 del
Ministerio de Mineria, publicado en el Diario Oficial con fecha 8 de junio de 1978, esta
constituida como persona juridica de derecho publico, funcionalmente descentralizada.
De esta forma, podemos afirmar que la Comisién tiene patrimonio propio, plena
capacidad para adquirir y ejercer derechos y contraer obligaciones y se relaciona con

el Presidente de la Republica por intermedio del Ministerio de Energia.

Es hoy en dia un organismo de caracter técnico, encargado principalmente de
analizar precios, tarifas y normas a las que deben cefirse las empresas de produccién,
generacion, transporte y distribucién de energia. Para llevar a cabo estos fines, se le
confiere a la Comision la tarea de analizar la estructura y el nivel de los precios y tarifas
de bienes y servicios energéticos, fijar las normas técnicas y de calidad indispensables
para el funcionamiento y la operacion de las instalaciones energéticas, asi como
asesorar al Gobierno en todas aquellas materias que tuvieran relacion con el sector

energetico.

La Comision sufrié importantes modificaciones con la dictacién de la Ley N° 20.402
gue cred el Ministerio de Energia. En efecto, antes de la promulgacion de dicha
normativa, se establecia que la Direccién Superior de la Comision estaria a cargo de
un Consejo Directivo, integrado por un representante del Presidente de la Republica,
quien ostentaria el titulo de Presidente de la Comision, y por los Ministros de Mineria,
de Economia, Fomento y Reconstruccién, de Hacienda, de Defensa Nacional, de la
Secretaria General de la Presidencia y por el Ministro de Planificacion y Cooperacion.
Se consagraba expresamente que el Presidente de la Comisidn tendria rango de

Ministro para todos los efectos administrativos.

Como comentabamos anteriormente, éste era un disefio sui generis en la
administracion, por tratarse de un ente al cual se le encargaba un rol planificador, de
confeccion de politicas publicas, pero que en la practica no podia llevarlas a cabo por

no contar con las competencias para ellos, pero que si poseia el Ministerio de Mineria
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y el de Economia, Fomento y Reconstruccion. Como consecuencia de esto, se
producia una dispersién de responsabilidades en la materia, haciendo cada vez mas
dificil la comunicacion entre los distintos entes, lo que, a la larga, redundaba en un
menor desarrollo en el sector energético del pais. En efecto, el Presidente de la
Comision Nacional de Energia carecia de una clara y definida responsabilidad politica,
encontrandose mas bien radicada en el Ministerio de Economia, o en el de Mineria.
Por su parte, el Consejo de Ministros dej6 de cumplir la funcién que justificaba su
creacion, reuniéndose cada vez menos, restandole importancia a dicha instancia. En
definitiva, los Ministerios con alguna competencia en el area energética no tenian la

“problematica energética” dentro de las prioridades de su agenda.

No obstante los puntos de vista en contrario,”? que hacian énfasis en la mayor
burocracia que significarian estas modificaciones legales con el consiguiente cambio
en la institucionalidad, la opinidbn mayoritaria prevalecié respaldada por la enorme
experiencia internacional que aconsejaba el tener una autoridad politica con dedicacién
exclusiva en esta materia, asi como una institucionalidad robusta que contara con las

facultades y poderes para llevar a cabo su cometido.

Es importante recordar que en nuestro sistema las decisiones de inversion de
generacion eléctrica, como lo seria la eventual puesta en marcha de una central
nuclear de potencia, recaen generalmente en manos de privados, de ser asi, la
Comision sélo podra establecer su mejor estimacion sobre el plan de obras, pero no
esta facultada para establecer fechas ni plazos para poner en marcha una eventual

inversion de este tipo.

?2 postura asumida principalmente por Maria de la Luz Romper, Investigadora del Programa
Econdmico del Instituto Libertad y Desarrollo. Historia de la Ley N° 20.402. Biblioteca del
Congreso Nacional.
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C. Comision Chilena de Energia Nuclear

1.- Antecedentes Histoéricos

La institucionalidad nuclear en Chile tiene su primer hito el 16 de abril de 1964,
fecha de creacién de la llamada Comision Nacional de Energia Nuclear, mediante la
dictacion del Decreto Supremo N° 432 del Ministerio de Economia. Si bien dicha
Comision fue un organismo de corta duracién, es importante tomar registro de ella, en
razéon de ser la primera institucién que se dio nuestro Estado para hacerse cargo del

tema nuclear.

El principal gestor de dicho avance fue el doctor Eduardo Cruz Coke, quien fue uno
de los primeros en impulsar en nuestro pais, y mas especificamente en la Universidad
de Chile, la investigacion atomica y en abogar porque se estableciera un organismo

estatal que tomara a su cargo todos los problemas relacionados con esta materia.

El doctor Cruz Coke form6 parte de una Comision que se reunid en varias
oportunidades en el Ministerio de Relaciones Exteriores. Con posterioridad, en
septiembre de 1955, presentd al Senado de la Republica, una mocién destinada a
crear en Chile un organismo denominado “Comision Nacional de Energia Atomica”. A
pesar de las multiples oportunidades en que el doctor Cruz Coke intervino en la Sala
de Sesiones, solicitando que se concediera el tramite de urgencia al despacho de la
mocion, éste no fue escuchado. Como consecuencia de esto, dicho proyecto cay6 en

el olvido.

No obstante a ello, los esfuerzos del doctor Cruz Coke no fueron en vano. Fue asi
como tuvieron que transcurrir ocho afios para que, de la mano del Ejecutivo, se enviara
un nuevo proyecto de ley, el definitivo, que culminaria con la dictacién de la Ley
Organica N° 16.319 que crea la Comision Chilena de Energia Nuclear,
transformandose para todos los efectos legales, en la sucesora de la extinta Comision

Nacional de Energia Nuclear.
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2.- Naturaleza y Funcién

La Comisién Chilena de Energia Nuclear (CCHEN), fue creada en virtud de la Ley
Organica N° 16.319, el 14 de septiembre de 1965. Constituida como una persona
juridica de derecho publico, cuenta con patrimonio propio, perteneciente a la
Administracion Auténoma del Estado. Se relaciona con el Supremo Gobierno a través
del Ministerio de Energia y es en la actualidad el responsable del desarrollo de la

ciencia y la tecnologia nuclear del pais.

Su objeto, segun el articulo 3° de su ley, serd atender los problemas relacionados
con la produccion, adquisicion, transferencia, transporte y uso pacifico de la energia

atémica y de los materiales fértiles, fisionables y radioactivos®.

Para llevar a cabo estos objetivos, la CCHEN debera asesorar al Gobierno en todas
las materias relacionadas con la energia nuclear, asi como proponer y elaborar los

planes nacionales para la investigacion, desarrollo, utilizacion y control de ésta.

A mayor abundamiento, se le encomienda también la labor fundamental de:

“fomentar, realizar o investigar, segun corresponda y con arreglo a la
legislacion vigente, la exploracion, la explotacion y el beneficio de materiales atébmicos
naturales, el comercio de dichos materiales ya extraidos y de sus concentrados,
derivados y compuestos, el acopio de materiales de interés nuclear, y la produccion y
utilizacién, con fines pacificos, de la energia nuclear en todas sus formas, tales como
su aplicacion a fines médicos, industriales o agricolas y la generacion de energia
eléctrica y térmica.”®*

%% La fisién es una reaccion nuclear gue tiene lugar en el nicleo atémico. Esta ocurre cuando un
nucleo pesado se divide en dos o mas nucleos pequefios, ademas de algunos subproductos
como neutrones libres, fotones (generalmente rayos gamma) y otros fragmentos del ndcleo
como particulas alfa (nucleos de helio) y beta (electrones y positrones de alta energia). En
http://es.wikipedia.org/wiki/Fisi%C3%B3n. Consultado el 1 de marzo de 2011.

4 Articulo 3° letra d) de la Ley N° 16.319. En su version original, la Ley N° 16.319 contemplo el
control y la reserva de ciertos materiales atdmicos naturales en favor del Estado. En efecto,
dicha materia se establecié en el articulo 5° y 6° de dicha ley, la cual en la practica significaba
un control y reserva para el estado de dichos materiales pero de forma limitada,
estableciéndose que seran de reserva del Estado los materiales atémicos que existan en
terreno franco y en terrenos cubiertos por pertenencias mineras de las llamadas “sustancias no
metalicas”. El articulo 5° agregaba, sin embargo, que las sustancias atémicas no son reserva
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Se sefialan dentro de sus funciones anexas®, la de colaborar con el Servicio
Nacional de Salud en la prevencion de los riesgos inherentes a la utilizacion de la
energia atdmica, ademés de estar a cargo del control de la produccién, adquisicion,
transporte, importaciobn y exportacion, uso y manejo de los elementos fértiles,

fisionables y radioactivo.

Debera, por dltimo, informar de sus actividades, mediante una memoria anual,
dirigida a las Comisiones de Mineria y Energia y de Economia de ambas Camaras del

Congreso.

3.- Organizacién

La actual estructura organizacional de la Comision Chilena de Energia Nuclear se
aprob6é mediante acuerdo del Consejo Directivo N° 1678/2004, celebrado en Sesion
Ordinaria de fecha 29 de julio de 2004.

En dicha Sesion, se acordé que la CCHEN se organizard en torno a siete

Departamentos Operativos encargados de los siguientes temas:

a) Departamento de Proteccién Radiol6gica y Ambiental: Encargado de proporcionar

servicios especializados de apoyo en Proteccion Radioldgica, Vigilancia Radioldgica

del Estado cuando sobre ellas exista manifestacion inscrita antes del dia 30 de junio de 1964 y
cuando haya manifestacion inscrita antes de la fecha indicada sobre cualquiera de las
sustancias mencionadas en el inciso primero del articulo 3° del Cédigo de Mineria. Por su parte
el articulo 6° declara de utilidad publica el material atdbmico natural contenido en pertenencias ya
constituidas al 30 de junio de 1964 o que se hubieren constituido en virtud de manifestaciones
anteriores a esa fecha. Se le confiere al Presidente de la Republica la facultad de expropiar
dicho material atdmico natural por exigirlo el interés nacional.

El Decreto Ley N° 1557 del 30 de septiembre de 1976, en concordancia con lo anteriormente
expuesto, vino a modificar la ley, con el objeto de robustecer las atribuciones de la Comisién
Chilena de Energia Nuclear, dada la importancia que el Estado daba a los materiales atémicos
naturales en el desarrollo del pais, consider6 como necesario el promover decididamente su
exploracion, explotacion y beneficio, lo que hacia necesario regular los contratos de operacion
en cuya virtud el contratista se obligue a realizar una o mas de las actividades correspondientes
a la fase de exploracién, explotacién y de beneficio de los materiales atdmicos naturales de que
pueda disponer el Estado.

* Articulo 3 letra f) de la Ley N° 16.319.
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Médica y Ambiental, Metrologia de Radiaciones lonizantes, Gestion de los Desechos
Radiactivos, tanto a usuarios internos como externos a la CCHEN, centralizando las
actividades de gestion ambiental y prevencion de riesgos de la CCHEN, constituyendo
el nexo técnico entre la Comision y las autoridades fiscalizadoras nacionales en
materias ambientales y de prevencion de riesgos y con los programas de control de

organismos internacionales adscritos a Naciones Unidas.

b) Departamento de Seguridad Nuclear y Radiolégica: Le corresponde el deber de
evaluar la seguridad de las instalaciones nucleares y las instalaciones radiactivas de 12
categoria, expedir las correspondientes autorizaciones y fiscalizar el cumplimiento de la
legislacion, reglamentacion y normativa aplicables que ha sido conferida por ley a la

Comision Chilena de Energia Nuclear.

c) Departamento de Aplicaciones Nucleares: Su mision es realizar y fomentar la
investigacion y desarrollo de los usos y aplicaciones pacificas de la energia nuclear y
tecnologias afines, promoviendo la innovacion tecnolégica e impulsando la

transferencia de estas tecnologias a los sectores productivos y de servicios del pais.

d) Departamento de Produccion y Servicios: El objetivo de este Departamento es la
produccion y comercializacion de productos radiactivos y la entrega de servicios
relacionados con las aplicaciones de las radiaciones ionizantes. Para esto cuenta con

una diversidad de laboratorios y una planta de irradiacion.

e) Departamento de Sistemas y Administracion: Su objetivo es desarrollar y aplicar
tecnologias que contribuyan al quehacer de la Institucion asi como a su modernizacion,
tanto en el area Cientifico-Técnica como en la de Gestion y Administracién y prestar
servicios en las areas de Ingenieria y Mantencion, Tecnologias de informacion y

Administracion, a los proyectos y unidades de la Comision.

f) Departamento de Materiales Nucleares: Disponer de conocimientos y capacidades

suficientes en las tecnologias del ciclo del combustible nuclear para reactores
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experimentales y de potencia, desde la mineria del uranio hasta la gestion del

combustible gastado.

g) Departamento de Plasma Termonuclear: Encargado del estudio de problemas de
ciencia bésica en fisica de plasma de interés en fusién termonuclear, tales como
dindmica y estabilidad en plasmas densos producidos por descargas eléctricas.
Simultaneamente, se impulsa el desarrollo de algunas aplicaciones tales como fuentes

pulsadas de radiacion a partir de descargas eléctricas.

h) Administracion

En lo que respecta a su administracion y composicién, podemos decir que la
CCHEN se encuentra actualmente dirigida por un Consejo Directivo y un Director
Ejecutivo®, cuyos miembros deberan ser elegidos por el Presidente de la Republica,
de entre las personas que por “razén de su funcion, profesion u oficio tengan

vinculaciones con las finalidades de la comision”. ?’

El Consejo Directivo estard compuesto por siete consejeros, uno de los cuales
ocupard el cargo de Presidente de la Comision. Los otros seis restantes se
conformaran con representantes de distintas instituciones que tendran el derecho de
proponer al Presidente de la Republica su designacioén. Ellas son;

e Un representante del Ministerio de Energia.
e Un representante del Ministerio de Salud.

e Un representante del Consejo de Rectores.

e Un representante del Comandante en Jefe del Ejército.

% En la actualidad, y de conformidad con el articulo 36° de la Ley N° 19.882, el cargo de
Director Ejecutivo es actualmente propuesto bajo el Sistema de la Alta Direccion Publica.
2 Articulo 99, inciso segundo, Ley N° 16.319.
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e Un representante del Comandante en Jefe de la Armada.

e Un representante del comandante en Jefe de la Fuerza Aérea.

Los Consejeros duraran en sus cargos un periodo maximo de tres afios, salvo que

dejen de contar con la confianza del Presidente de la Republica.

Sera tarea del Consejo el designar a uno de sus miembros para desempefiarse en

el cargo de Vicepresidente.

i) Patrimonio

En lo que respecta al patrimonio de la Comision, se sefiala en el articulo 4° de la
Ley N° 16.319, que estara formado principalmente por los aportes que le conceda
anualmente la Ley de Presupuestos de la Nacion, y los que le otorguen otras leyes

especiales. También lo integraran otros items como:

e Las entradas provenientes de prestacion de servicios, arriendo o explotacion de

cualesquiera de los bienes de la Comision;

e Los ingresos que provengan de frutos e intereses de los bienes de la Comision, los
gue obtenga en el ejercicio de sus actividades, y los que provengan de créditos que se

le otorguen;

e Los aportes, sean en dinero 0 en bienes, que se otorguen a la Comisién en
conformidad con los convenios que se celebren con otros Estados o con organismos

internacionales;
e |os aportes o subvenciones provenientes de cualquier organismo o entidad

particular destinados a la utilizacion de la energia nuclear y por ultimo todo otro bien o

valor que se incorpore a su patrimonio a cualquier titulo.
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4 .- Marco Normativo

a) Leyes Aplicables

La CCHEN se encuentra regulada en primer lugar, por la Ley Organica N° 16.319
de 1965, que le da nacimiento y regula grosso modo su estructura y organizacion,

normativa que ya tuvimos oportunidad de revisar.

En segundo lugar, por la Ley N° 18.302 de Seguridad Nuclear, publicada en el
Diario Oficial el 2 de mayo de 1984, posteriormente modificada por la Ley N° 19.825 de
fecha 16 de agosto de 2002, dictada con el objeto de actualizar los términos técnicos

gque en ella se establecen, ley que se analiza a continuacion.

Teniendo en cuenta las caracteristicas de la Comision Chilena de Energia Nuclear,
en su calidad de érgano regulador y controlador de las aplicaciones pacificas de la
energia nuclear y dada la carencia de estandares que fijaran de manera clara y precisa
dichas funciones, es que se hizo necesaria la dictacion de la Ley de Seguridad

Nuclear.

La falta de criterios se vislumbraba como un grave obstaculo para el cumplimiento
de la funcion reguladora y fiscalizadora de la CCHEN. Como consta de la Historia de la
Ley N° 18.302, se hizo presente que el objetivo de dicha norma fue conciliar el
desarrollo de la energia nuclear con la proteccién de las personas, los bienes y el

medio ambiente.

Estos objetivos se materializarian en cuatro aspectos fundamentales, en primer
lugar; asegurar la proteccién de la salud, la seguridad y el resguardo de las personas,
bienes y el medio ambiente en contra de los riesgos que pueden derivarse de las

aplicaciones pacificas de la energia nuclear.
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En segundo lugar; prevenir la apropiacion indebida o el uso ilicito de la energia
nuclear, de los materiales radiactivos o radiaciones ionizantes que puedan hacer

peligrar la seguridad del pablico en general.

En tercer lugar; establecer un sistema de compensacion financiera a fin de
indemnizar dafos que eventualmente pudieren derivarse de las aplicaciones pacificas

de la energia nuclear y por ultimo;

Velar por el cumplimiento de las obligaciones que sobre la materia deriven de

acuerdos y convenios internaciones en que nuestro Estado sea parte.

Estos propésitos se ven reflejados en el articulo 1° de la Ley de Seguridad Nuclear,

encargada de fijar el ambito de competencia de la Ley:

“... todas las actividades relacionadas con los usos pacificos de la energia
nuclear y con las instalaciones y las sustancias nucleares y materiales radiactivos que
se utilicen en ellas como de su transporte, con el objeto de proveer a la proteccion de
la salud, la seguridad y el resguardo de los bienes y el medio ambiente, y a la justa
indemnizacién o compensacion por los dafos que dichas actividades provocaren; de
prevenir la apropiacion indebida y el uso ilicito de la energia, sustancias e instalaciones
nucleares; y de asegurar el cumplimiento de los acuerdos o convenios internacionales
sobre la materia en que sea parte Chile”.

En la Ley de Seguridad Nuclear se establecen una serie de definiciones de

conceptos de caracter técnico®, realizado con el objeto de facilitar la mejor

** Como ejemplo de esta afirmacion, se pueden citar: i) Seguridad Nuclear: “ El conjunto de
normas, condiciones y practicas que tienen por objeto la proteccion de las personas, los bienes
y el medio ambiente, contra riesgos radiologicos derivados del uso de la energia nuclear, de los
materiales radiactivos y de otras fuentes de radiaciones ionizantes” (art. 3 N° 4) ii) Instalacion
Radiactiva: “Aquella en que se produzcan, traten, manipulen, almacenen o utilicen materiales
radiactivos o equipos que generen radiaciones ionizantes” (art. 3 N° 10) iii) Explotador de una
Instalacién Nuclear: “La persona natural o juridica a cuyo nombre se otorga por la Comision la
autorizaciéon para explotar una instalacion nuclear” (art.3 N° 11) iv) Accidente Nuclear:
“Cualquier hecho o sucesién de hechos que, teniendo un mismo origen, hayan causado dafios
nucleares” (art.3 N°12) v) Dafio Nuclear: “La pérdida de vidas humanas, las lesiones corporales,
somaticas, genéticas y siquicas que afecten a las personas, y los dafios y perjuicios que se
produzcan en los bienes como resultado directo o indirecto de las propiedades radiactivas o de
la combinacion de éstas con las propiedades toxicas, explosivas u otras propiedades peligrosas
de los combustibles nucleares o de los productos o desechos radiactivos que se encuentren en
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comprension de las materias que en ella se exponen. Dichos términos fueron extraidos
tanto de legislaciones internacionales, como de acuerdos y convenios internacionales,
donde se optd por sacrificar tecnicismo con el &nimo de favorecer un entendimiento

mas amplio y practico de los mismos términos con las distintas naciones®.

Se establece en el articulo 4° de dicha ley, la necesidad de contar con la
autorizacion de la Comisiéon Chilena de Energia Nuclear para el emplazamiento,
construccion, puesta en servicio, operacién, cierre y desmantelamiento de las
instalaciones, plantas, centros, laboratorios, establecimientos y equipos nucleares, asi
como para el ingreso o transito por el territorio nacional, zona econdmica exclusiva,
mar presencial y espacio aéreo nacional de sustancias nucleares o materiales

radioactivos.

En el inciso segundo del mismo articulo, se establece que para las centrales
nucleares de potencia, las plantas de enriquecimiento, las plantas de reprocesamiento
y los depositos de almacenamiento permanente de desechos radioactivos, deberan ser
autorizados por decreto supremo, expedido por intermedio del Ministerio de Energia.
Deberd considerarse con especial énfasis al momento de conceder dichas

autorizaciones, el cuidado por preservar el medio ambiente libre de contaminacion.*®

La CCHEN ejercerd ademas, la facultad de supervision, control, fiscalizacién e
inspecciones de las actividades relacionadas con los usos de la energia nuclear en
instalaciones nucleares, respecto de sustancias nucleares y en instalaciones
radioactivas y material radioactivo, por medio de inspectores especializados,

pertenecientes a la planta de su personal®

. En este sentido, y como consta en la
Historia de la Ley, se estim6 que la facultad de regular era indivisible a la facultad de

inspeccionar, para lo cual se crea un sistema de inspecciones que tiene por objeto

una instalacién o de las sustancias nucleares que procedan o se originen en ella o se envien a

ella” (art. 3 N° 14)

* Informacién en Historia de la Ley N° 18.302. Biblioteca del Congreso Nacional.

% con respecto a los desechos, se establece una norma estricta; no podra autorizarse el

almacenamiento de desechos nucleares o radioactivos en territorio nacional, salvo que se
roduzcan u originen en él. Articulo 4°, inciso final de la Ley de Seguridad Nuclear.

! Articulo 20° de la Ley de Seguridad Nuclear.

27



permitir que el organismo regulador cumpla cabalmente su funcion fiscalizadora,

cuestion que hasta antes de la dictacion de la ley, carecia.

Sin embargo, dada la magnitud y complejidad que encierra la tarea de fiscalizar,
especialmente en lo que dice relacién con el personal e infraestructura, es que se
considerd en el propio proyecto la posibilidad de delegar en terceros externos esta

funcion.

En la Ley de Seguridad Nuclear también se regula lo concerniente a la infraccién de
las normas legales y reglamentarias sobre seguridad y proteccion nuclear. En el
articulo 33°, se le otorga competencia a la Comisién para conocer y juzgar de las
infracciones a las normas, medidas y condiciones de la seguridad nuclear. Ademas de
establecerse taxativamente las sanciones que podra aplicar la Comisién (multa a
beneficio fiscal por el valor de diez a diez mil unidades de fomento, suspension de la

licencia e incluso revocacion).

En caso que exista oposicion a la sancion, se establece un procedimiento de
reclamacion ante la misma Comision, el que terminard con una sentencia ante la cual
procederd el recurso de apelacién que tendra como unico tribunal competente la Corte

de Apelaciones de Santiago.

Como se sefalé al comienzo de este apartado, la Ley de Seguridad Nuclear,
dictada el afio 1984, significo un importante aporte para el desarrollo de los usos
pacificos de la energia nuclear, sirviendo de modelo para el resto de las legislaciones
del continente. No obstante, es importante remarcar que la ley no fue pensada para
satisfacer las necesidades propias de la instalacién y operacion de un reactor nuclear
de potencia, mas aun, la ley es fiel reflejo de una época temprana en el desarrollo de la
regulacién nuclear, anterior a Chernobyl, accidente que provocdé un importante
aumento en las regulaciones y en las medidas de seguridad propulsadas por el

Organismo Internacional de Energia Atomica.*

%2 Ejemplo de ello es el esfuerzo que significé la firma del Protocolo en Conjunto relativo a la
aplicacién de la Convencion de Viena y el Convenio de Paris, aprobado en 1988 entrando en
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b) Reglamentos Aplicables

Ademas de las normas ya citadas, la CCHEN esta regulada por los siguientes

reglamentos:

i) Decreto Supremo N° 3 del Ministerio de Salud del 3 de enero de 1985,
publicado en el Diario Oficial con fecha 25 de abril de 1985, que “aprueba el
reglamento de proteccién radiolégica de instalaciones radiactivas; modifica el
decreto 78, de 9 de febrero de 1983, de Salud”. Dicho reglamento esta encargado
de regular la proteccion radiolégica de las instalaciones radioactivas. Establece las
medidas de proteccidn personal radioldgicas y los limites de dosis radiactivas que
pueden recibir las personas ocupacionalmente expuestas, con el objeto de prevenir

y evitar la sobre exposicidn a las radiaciones ionizantes y sus efectos en la salud.

i) Decreto Supremo N° 87 del Ministerio de Mineria del 24 de diciembre de
1984, publicado en el Diario Oficial con fecha 9 de marzo de 1985, que “aprueba el
reglamento de proteccion fisica de las instalaciones y de los materiales nucleares”.
Dicho reglamento est4 encargado de regular lo concerniente a la proteccion fisica
de las instalaciones y de los materiales nucleares. Corresponde a la CCHEN, de
acuerdo al articulo 67° de la Ley de Seguridad Nuclear, en su calidad de organismo
encargado de la seguridad nuclear y radioproteccion, las funciones de evaluacion,
autorizacion vy fiscalizacion de los planes de proteccion fisica de las instalaciones

nucleares y de los materiales nucleares.

iii) Decreto Supremo N° 133 del Ministerio de Salud, del 22 de mayo de 1984,
publicado en el Diario Oficial con fecha 23 de agosto de 1984, que “aprueba el
reglamento sobre autorizaciones para instalaciones radiactivas 0 equipos

generadores de radiaciones ionizantes, personal que se desempefia en ellas, u

vigencia en 1992. En: Universidad Adolfo Ibafiez. Roles del Estado y del Sector Privado en la
Generacion Nucleo — Eléctrica: Experiencia Internacional Aplicable a Chile, Santiago, 2008,
pag.125. Disponible en:
http://www.cne.cl/cnewww/export/sites/default/05_Public_Estudios/descargas/estudios/textoll.p
df. Consultado el 1° de noviembre de 2010.
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opere tales equipos y otras actividades afines”. Dicho reglamento esta encargado
de regular lo atingente a las autorizaciones para instalaciones radioactivas o
equipos generadores de radiaciones ionizantes, y el personal que se desempefie
en ellas. Establece las condiciones y requisitos que deben cumplir las instalaciones
radiactivas o los equipos generadores de radiaciones ionizantes, el personal que se
desempefie en ellas u opere estos, la importacidn, exportacién, distribuciones y
venta de las sustancias radiactivas que se utilicen o mantengan en las instalaciones
radiactivas o en los equipos generadores de radiaciones ionizantes y el abandono o

desecho de sustancias radiactivas.

iv) Decreto Supremo N° 12 del Ministerio de Mineria, del 2 de marzo de 1985,
publicado en el Diario Oficial con fecha 10 de junio de 1985, que “aprueba el
reglamento para el transporte seguro de materiales radiactivos”, Dicho reglamento
estd encargado de regular el transporte seguro de materiales radioactivos.
Establece las condiciones que debe cumplir el transporte de materiales radiactivos
en todas las modalidades de transporte, por via terrestre, acudtica o aérea,
mientras tales materiales radiactivos no formen parte integrante del medio de

transporte.

Dichos reglamentos son dictados en virtud de la potestad normativa autbnoma, que

tendremos oportunidad de revisar a continuacion:

c) Potestades

Entendemos por potestad, -en el marco de la Administracion del Estado- como los

poderes juridicos reconocidos en el ordenamiento juridico a los o6rganos de la

Administracion del Estado. Ellos son entregados a dichos 6rganos para satisfacer los

intereses publicos puestos bajo su Orbita competencial, supuesto que justifica la

exorbitancia de su contenido y su fuerza coactiva en su ejercicio.*

3 Ferrada Bohoérquez, Juan Carlos. Las Potestades y Privilegios de la Administracion Publica en
el Régimen Administrativo Chileno, en Revista de Derecho (Valdivia), Vol. XX, N° 2, 2007,
pag.76.
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El Consejo Directivo de la CCHEN detenta la potestad regulatoria, esto es, la
facultad de proponer normativas, al alero de lo que sefiala la letra b) del articulo 10° de
la Ley N° 16.319:

“Proponer al Supremo Gobierno las normas y reglamentos para la ejecucion y
operacion de las obras relacionadas con la utilizacién de la energia atomica; para la
produccién, el manejo, transporte y almacenamiento de los materiales fértiles,
fisionables y radioactivos, incluidos los residuos; como también para uso y manejo de
las radiaciones ionizantes, incluidos los rayos X; y para ejercer el control de todas
estas actividades...”

Dicha potestad, se ejerce principalmente con el objeto de normar y establecer
directrices en relacién a varios temas de importancia, como lo son los requisitos de
seguridad nuclear necesarios para las instalaciones nucleares, el establecimiento de
las condiciones por las cuales se otorgaran, suspenderan o revocaran las licencias u
autorizaciones que se requieren para comenzar a operar estas mismas, asi como los
informes periddicos que debe presentar el explotador en la operacion de dicha
instalacion. También se contemplan otras materias de importancia como la fijacién de
criterios de seguridad en torno al manejo de desechos radiactivos, y de los requisitos
de la notificacién para casos de accidentes nucleares. Ejemplo de lo anterior son los

reglamentos vistos en el apartado anterior

Dichas normas, demés estéa decirlo, son vinculantes tanto para los privados que se
encuentren en la calidad de explotadores de una instalacion como para la propia
CCHEN, y el eventual incumplimiento de dichas normativas trae como consecuencia la

aplicacion de medidas coercitivas®.

En concordancia con lo anterior, es que el inciso primero del articulo 32° de la Ley
de Seguridad Nuclear corrobora que cuando sea la propia CCHEN la que se haga
cargo de instalaciones que comprendan los usos pacificos de la energia nuclear,

guedara sujeta a las mismas exigencias y prescripciones que los particulares. Lo que

* Materia regulada en el titulo IV de la Ley de Seguridad Nuclear, denominado: “De las
Infracciones de las Normas Legales y Reglamentarias sobre Seguridad y Protecciéon Nuclear”.
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significa en la practica que la CCHEN se debe auto regular, atentando de esta manera

contra la debida independencia que debiera caracterizar al 6rgano regulador.®

La Ley de Seguridad Nuclear, dictada justamente con el proposito de detallar y
otorgarle las herramientas necesarias a la CCHEN para cumplir la funciébn que por
mandato le encomendaba la ley, establece de grosso modo, la potestad autorizatoria
para el “emplazamiento, construccibn puesta en servicio, operacion, cierre y
desmantelamiento, en su caso, de las instalaciones, plantas, centros, laboratorios,
establecimientos y equipos nucleares y para el ingreso o transito por el territorio
nacional, zona econdmica exclusiva, mar presencial y espacio aéreo nacional de

sustancias nucleares o de materiales radiactivos...”®.

Debido a la amplitud del tema del licenciamiento, que justifica por si s6lo un
tratamiento independiente, es que nos limitaremos a indicar que para autorizar una
central nuclear de potencia, la norma sélo sefala que se debera realizar mediante la
dictacion de un decreto supremo expedido por intermedio del Ministerio de Energia, sin
detallar cuales son los procedimientos, etapas, ni formalidades previas para llevar a
cabo dicha operacion, todo lo cual revela una importante falta de regulacion en la

materia.

La CCHEN est4 igualmente, en posesion de potestades fiscalizadoras, en virtud de
las cuales se encargard de la supervision, control, fiscalizacion y la inspeccion de las
actividades relacionadas con los usos pacificos de la energia nuclear en instalaciones

nucleares, respecto de sustancias nucleares,* en instalaciones radiactivas® y material

% La independencia del érgano regulador sera objeto de anAlisis critico en el Capitulo IV de esta
obra.
% Articulo 4° de la Ley de Seguridad Nuclear.
%" Son sustancias nucleares: a) Los combustibles nucleares, salvo el uranio natural y el uranio
empobrecido, que por si solos 0 en combinacién con otras sustancias, puedan producir energia
mediante un proceso automantenido de fision nuclear, fuera de un reactor nuclear. b) Los
?BroducFos radiactivos y p) L_os subproductos y desechos radiactivos. Articulo_ 3° namero 7.

Son instalaciones radiactivas: Aquellas en que se produzcan, traten, manipulen, almacenen o
utilicen materiales radiactivos o equipos que generen radiaciones ionizantes. Articulo 3, N° 10.
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radiactivo,® al tenor de lo que sefiala el articulo 20° de la Ley N° 18.302 de Seguridad

Nuclear:

“La Comision ejercerd sus facultades de supervision, control, fiscalizacion e
inspeccion de las actividades relacionadas con los usos de la energia nuclear en
instalaciones nucleares, respecto de sustancias nucleares y en instalaciones
radiactivas y material radiactivo por medio de inspectores especializados
pertenecientes a la planta de su personal. Las inspecciones tendran por objeto
comprobar los siguientes hechos en general, sin perjuicio de aquellos otros que se les
encomienden en casos especificos por el Director Ejecutivo: 1- El cumplimiento de esta
ley y de las demas relativas a la Comision, y de sus reglamentos. 2- El cumplimiento de
las condiciones y de las exigencias fijadas en las autorizaciones concedidas. 3- El
cumplimiento de las instrucciones y de las reglamentaciones generales y particulares
dictadas por el Consejo Directivo. 4- El correcto estado de instalacion, operacion y
manejo de los equipos, materiales, locales y vehiculos. 5- La situacion del personal en
orden a su seguridad. 6- La existencia y aplicacion de las medidas de seguridad y de
los planes de emergencia. 7- Las posibilidades y riesgos de eventuales fallas,
anomalias, defectos, mal uso de la instalacién o de sustancias nucleares y accidentes
que causen dafios nucleares. 8- Las noticias y denuncias sobre accidentes. 9- Las
noticias y denuncias de abandono, pérdida robo o hurto de sustancias nucleares y del
hallazgo posterior de ellas. 10- El cumplimiento de las medidas que aplique la
Comision en caso de infracciones. 11- La denuncia de toda infraccién de las normas
legales y reglamentarias, de las instrucciones y autorizaciones dadas por la Comisién y
de las medidas de seguridad, prevencién y reparacion que ella adoptare. 12- La
denuncia de los delitos relativos a la seguridad nuclear. 13- Todo hecho, irregularidad o
circunstancia que afecte la normalidad y seguridad de las personas, de los bienes, de
los recursos naturales y del medio ambiente”.

En caso de incumplimiento y como manifestacion de la potestad sancionatoria que
detenta, es que la CCHEN podré aplicar las medidas coercitivas reguladas en el titulo
IV de la Ley de Seguridad Nuclear, que a grosso modo corresponde a una multa a
beneficio fiscal por el valor de diez a diez mil unidades de fomento, suspension de la

licencia e incluso su revocacion.

La Ley de Seguridad Nuclear establece en su articulo 67° la competencia que tiene

la CCHEN vy los Servicios de Salud sobre lo radiolégico. Al respecto establece:

% Son materiales radiactivos: Cualquier material que tenga una actividad especifica mayor de
dos milésimas de microcurio por gramo. Articulo 3°, N° 4 de la Ley de Seguridad Nuclear.
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“La Comision Chilena de Energia Nuclear serd el organismo encargado de dictar
las normas referentes a las instalaciones radiactivas. Correspondera a los Servicios de
Salud, conforme a las disposiciones del Codigo Sanitario, la autorizacién y el control de
la aplicacion y el manejo de las sustancias radiactivas en instalaciones radiactivas o en
equipos generadores de radiaciones ionizantes, y la prevencién de los riesgos
derivados del uso y manipulacion. Sin embargo, competera a la Comision Chilena de
Energia Nuclear, la autorizacion, el control y la prevencién de riesgos respecto de las
instalaciones radiactivas que se encuentren dentro de una instalacién nuclear, y las
que, conforme al reglamento, sean declaradas de primera categoria. Los reglamentos
de proteccion radiolégica y de autorizaciones en lo relativo a instalaciones radiactivas
seran firmados conjuntamente por los Ministros de Mineria y Salud.”

Como podemos apreciar, le correspondera a la CCHEN la regulacion de las
instalaciones radiactivas que se encuentren dentro de una instalacion nuclear y las
instalaciones radiactivas de primera categoria’. En ellas queda comprendido los
aceleradores de particulas, plantas de irradiacion, laboratorios de alta radiotoxicidad,
radioterapia y roentgenterapia profunda, gammagrafia y radiografia industrial.
Quedando las instalaciones de segunda y tercera categoria®* reguladas por el

Ministerio de Salud.

Existe una razdn de caracter histérico que explica este tratamiento. En efecto,

como consecuencia del accidente radiolégico ocurrido el 13 de septiembre de 1987 en

|42

la localidad de Goiania, Brasil™, las legislaciones de los distintos Estados tomaron

conciencia de los peligros que podrian acarrear el manejo de las sustancias nucleares

9 Articulo 6° letra a) del Decreto N° 133 del Ministerio de Salud. Instalacién radiactiva es: “El
recinto o dependencia habilitado especialmente para producir, tratar, manipular, almacenar o
utilizar sustancias radiactivas u operar equipos generadores de radiaciones ionizantes”.

1 Articulo 7° del Decreto N° 133 del Ministerio de Salud. “Pertenecen a la segunda categoria los
laboratorios de baja radiotoxicidad, rayos X para diagnostico médico o dental, radioterapia y
roentgenterapia superficial. La tercera categoria incluye los equipos de fuente sellada de uso
industrial, tales como: pesometros, densitometros, medidores de flujo y de nivel, detectores de
humo, medidores de espesores, etc. Asimismo, quedan comprendidas en esta categoria las
fuentes patrones, estimuladores cardiacos radioisotdpicos, marcadores o simuladores de uso
médico, equipos de rayos X para control de equipaje, correspondencia, et, fluroscopia industrial
y difractémetros”.

* El accidente de Goiania fue un incidente de contaminacion radiactiva en el centro de Brasil
gue ocasiond la muerte de cuatro personas, e hirid a otras 249, a causa del envenenamiento
por radiacién. Una fuente radiactiva médica en desuso fue robada de un hospital abandonado
de Goiania, capital del estado de Goias. La fuente fue manipulada por varias personas,
provocandose la contaminacion. Http://es.wikipedia.org/wiki/Accidente_radiolégico_de_Goiania.
Consultado el 1° de marzo de 2011.
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en instalaciones radiactivas. Nuestro Estado no fue la excepcion, al optar por dejar a

las instalaciones de mayor tamafio y complejidad, bajo la fiscalizacién de la CCHEN.

La Comisién mantiene ademas la explotacion de dos reactores de investigacion®,
el Rech-1, ubicado en el Centro de Estudios Nucleares La Reina®, y el Rech-2,

ubicado en el Centro de Estudios Nucleares Lo Aguirre®.

En el caso de aprobarse un proyecto de generacion nucleo-eléctrica en el futuro,
estimamos que esta situacion debera modificarse. En efecto, la situacion actual en que
la CCHEN se encuentra en una situacién donde ella se auto regula y fiscaliza sélo
parece tolerable en la medida que ella se encuentra actualmente operando reactores
de investigacion (de menor riesgo ya que se limitan a la produccion de is6topos), y no

de potencia, de lo contrario nos encontrariamos contrariando lo prescrito tanto por la

3 Concebidos con fines de investigacion y docencia, su objetivo fundamental es producir
radioisétopos o hacer estudios de materiales. Estos reactores utilizan el gran flujo de neutrones
producidos por la fisibn nuclear. Un reactor nuclear de potencia es, por otra parte, una
instalacién capaz de iniciar, mantener y controlar una reaccion de fisibn en cadena, con los
medios adecuados para extraer el calor generado, con la finalidad de producir energia eléctrica.
Los reactores nucleares de potencia son capaces de producir grandes cantidades de energia
eléctrica. Una unidad es capaz de generar 1.000MWe (como referencia, piénsese que en el afio
2003 nuestro pais contaba con una capacidad eléctrica instalada de aproximadamente
9.500MWe). Informacion disponible en: Gobierno de Chile, CCHEN, Respuesta a 18
Interrogantes Nucleares, Santiago, 2010, pag. 5.

4 Opera desde 1974, el reactor nuclear de investigacion RECH-1 esta destinado a apoyar
actividades de desarrollo cientifico y tecnologico. Esta alojado en un edificio de concreto
reforzado mantenido a una presion levemente menor que la atmosférica, lo que asegura un
ambiente confinado. El principal componente del reactor es el nlcleo, cuyo tamafio es muy
aproximado al tamafio de un motor de automdvil y genera una potencia de 5 millones de Watts.
El nicleo esta formado principalmente por elementos combustibles, que contienen uranio
enriquecido en el isétopo y esta ubicado cerca del fondo de la piscina cuya profundidad es de
10 metros. La masa total en el ndcleo es del orden de 5 kilogramos. Ibid.

> El reactor nuclear del Centro de Estudios Nucleares Lo Aguirre RECH-2 fue proyectado en el
marco de un acuerdo bilateral de cooperacion técnica Chileno-Espafiol. Fue concebido para una
potencia de 10Mw, habiéndose adoptado en los inicios del proyecto algunas previsiones para
elevar su potencia, si es que estudios posteriores demostraban la factibilidad técnica de dicho
proposito. A partir del afio 1971 se llevaron a cabo los estudios de emplazamiento y la
construccion del reactor, se inicio el afio 1973: durante el afio siguiente, debido a razones no
técnicas, se interrumpieron los trabajos, reanudandose a partir de 1975, con la adquisicion de
equipos y montaje. El reactor fue puesto a critico por primera vez en febrero del afio 1977,
restando aun por terminar diversos sistemas, por lo que no fue posible subir su potencia, dicha
operacion constituy6 la primera prueba de funcionamiento parcial de la instalacion. Ibid.
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Convencion sobre Seguridad Nuclear como por los principios y recomendaciones que

existen sobre la materia, como tendremos oportunidad de analizar a continuacion.
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CAPITULO Il
INSTITUCIONALIDAD NUCLEAR INTERNACIONAL

A. Antecedentes Generales

Como en muchas otras areas de la ciencia y la tecnologia, fueron las situaciones
de crisis, como la vivida en la Segunda Guerra Mundial, las que movilizaron el estudio

y el desarrollo de la energia nuclear®.

La estrecha relacién entre la energia nuclear y la comunidad internacional puede
verse reflejada de forma temprana en lo que fue la reunién de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, celebrada el 8 de diciembre de 1953, dia en que el presidente de
Estados Unidos, Dwight D. Eisenhower pronuncié el famoso discurso “Atoms for
Peace” en el cual, consciente del creciente poder que estaban adquiriendo las armas
nucleares, y con el recuerdo aun fresco en la memoria de las bombas nucleares de
Hiroshima y Nagasaki, es que hace un llamado a la comunidad internacional para crear
una agencia internacional que se aboque a la seguridad y a los usos pacificos de la

energia nuclear.

Para aprovechar toda la potencialidad de la energia nuclear, se requiere un trabajo

y cooperacién de forma mancomunada y constante con los deméas Estados.*’ Por otra

“® Ejemplo de esto es el llamado Manhattan Project, nombre ficticio usado por el Ejército de
Estados Unidos para encubrir, durante los afios 1942 a 1946, un proyecto destinado al estudio y
desarrollo de las potencialidades de la energia nuclear. Informacion disponible en
http://www.britannica.com/EBchecked/topic/362098/Manhattan-Project. Consultado el 1° de
noviembre de 2010.

" Sin ir mas lejos, en 1966 fue donado a nuestro pais por Estados Unidos, de la mano de la
Universidad de California, el primer ciclotron, que habria de significar un importante aporte para
la investigacion y formacién de fisicos nacionales en el area nuclear de nuestro pais. El ciclotron
es una maquina que entrega una cierta cantidad de energia a una particula (proyectil) con el
proposito de acelerarla, ésta al chocar con un blanco da lugar a una reaccién nuclear para
producir elementos radiactivos, los cuales se usan como un trazador de semiperiodo corto (su
duracion corresponde a sélo horas), permitiendo la marcacién de ciertas sustancias como la

37



parte, ya se ha comprobado que los alcances de los desastres nucleares no se
circunscriben a un Estado particular, ya que suelen comprender bastas areas de
territorio, incluso continentes completos. Estos riesgos constituyen la razon que explica
la cada vez méas copiosa cantidad de tratados internacionales y acuerdos bilaterales
relativos a diversos temas, como la seguridad nuclear, el manejo de los desechos

atomicos, y las salvaguardias, entre otros.

A continuacion se repasaran las funciones y objetivos de los principales organismos
internacionales encargados de regular los usos pacificos de la energia nuclear a nivel

mundial,*®

asi como las recomendaciones y principios que emanan de estos,
elementos fundamentales que, sumado a las prescripciones de la Convencion sobre
Seguridad Nuclear, nos ayudaran a delimitar y comprender de mejor manera la

independencia que debe caracterizar al 6rgano regulador nuclear.

B. Organismos Internacionales

1.- Organismo Internacional de Energia Atdbmica (OIEA)

El OIEA, es un organismo multilateral, dependiente de la ONU. Tiene su sede
principal en la ciudad de Viena, con sedes regionales en Ginebra, Nueva York, Toronto

y Tokio, cuenta actualmente con 151 Estados miembros.

Fue concertado el 26 de octubre de 1956 en la ciudad de Nueva York, como
consecuencia de la conciencia adquirida por la comunidad internacional sobre los

riesgos que encierra el uso de la energia nuclear.

glucosa, que se utiliza para diagnésticos clinicos. Ademas, esta maquina tiene la capacidad de
fabricar otros elementos radiactivos de vida media variada, que son usados en un conjunto muy
amplio de aplicaciones. Ver: http://www.cchen.cl/index.php?option=com_content&task=view&id=
245&Itemid=84. Consultado el 1° de noviembre de 2010.

* En dicho analisis incluiremos al Organismo Internacional de Energia Atémica, del cual nuestro
pais forma parte, la Agencia para la Energia Nuclear, organismo dependiente de la OCDE, al
cual podriamos eventualmente pertenecer, y por ultimo, s6lo a modo referencial, al EURATOM,
organismo exclusivamente europeo, con el cual no tenemos una vinculacién directa, pero que
incluiremos en razén de su tamafio e importancia.
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Nuestro pais no estuvo al margen de este proceso y fue asi como el 24 de
septiembre de 1960 fue promulgado el Decreto Supremo N° 544 del Ministerio de
Relaciones Exteriores que ordena cumplir como Ley de la Republica el Estatuto del
Organismo Internacional de Energia Atdmica, pasando de esta forma, a ser parte de

los Estados miembros de la OIEA.

Su objetivo segun el articulo 2° es acelerar y aumentar la contribucién de la energia
atomica a la paz, la salud y la prosperidad de las distintas naciones. En la medida que
le sea posible, se asegurara que la asistencia que preste, o la que se preste a peticion
suya, 0 bajo su direccion o control, no sea utilizada de modo que contribuya a fines

militares.

Sus funciones segun su articulo 3°, son las siguientes:

“Es mision del Organismo procurar acelerar y aumentar la contribucion de la
energia atbmica a la paz, el bienestar y el desarrollo del mundo, garantizando que la
ayuda se utilizar4 unicamente para fines pacificos. Para cumplir estos objetivos tiene
como funciones: 1) fomentar y facilitar el desarrollo y la utilizacion préactica de la
energia atbmica para fines pacificos y actuar de intermediario para obtener que un
miembro preste servicios a otro 0 suministre materiales, equipo o instalaciones; 2)
suministrar, de acuerdo con su Estatuto, los materiales, servicios, equipos o
instalaciones necesarios para el desarrollo de la energia atdbmica, de acuerdo con las
necesidades de cada pais; 3) favorecer el intercambio de informacién cientifica y
técnica; 4) procurar el intercambio y la formacion de cientificos y técnicos; 5) establecer
y aplicar salvaguardias destinadas a asegurar que los materiales fisionables
especiales, los servicios, equipos, instalaciones e informacion suministrada por el
Organismo, o por otro pais, no sean utilizados para fines militares; 6) establecer o
adoptar, en colaboracion con los paises y los otros organismos internacionales
especializados, normas de seguridad destinadas a proteger la salud y reducir a un
minimo los peligros radiactivos; 7) adquirir o crear instalaciones o0 equipo
imprescindibles para el desempefio de sus funciones”.

La Oficina de Asuntos Juridicos del OIEA ha colaborado con los diversos Estados
Miembros a establecer sus marcos juridicos nucleares nacionales. La demanda en
asistencia legislativa ha ido en aumento en los ultimos 20 afios, tanto en materia de

seguridad nuclear, como en materia de no proliferacion de armamento nuclear.
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En la elaboracion y examen de las normas de seguridad participan la Secretaria del
OIEA y cuatro comités de normas de seguridad que se ocupan de la seguridad nuclear,
la seguridad radioldgica, la seguridad de los desechos radiactivos y el transporte
seguro de materiales radiactivos, asi como una Comision sobre normas de seguridad

que supervisa el programa de normas de seguridad en su conjunto.*

Todos los Estados Miembro del OIEA pueden desighar expertos para que
participen en los comités de normas y formulen observaciones sobre los proyectos. Las
normas de seguridad se mantienen actualizadas y se examinan cada cinco afios desde
su publicacion, con el objeto de ver si se justifican nuevas normas o realizar

modificaciones a las ya existentes.

El principio fundamental en que se basa el actuar del OIEA en este campo, es que
cada Estado debe establecer su propio marco legislativo de acuerdo con su situacion
particular (considerando su marco juridico y constitucional, la tradicion juridica asi
como sus costumbres) favoreciendo una regulacion de caracter general de las distintas
materias, teniendo en cuenta grandes principios rectores, mas que una regulacion

casuistica.

Al final del presente Capitulo tendremos oportunidad de revisar los diferentes

principios que emanan de las recomendaciones del OIEA.

2.- Agencia para la Energia Nuclear (NEA)

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) fue
fundada el 14 de diciembre de 1960 en la ciudad de Paris. Conté originalmente con 20
Estados Miembros. Su antecedente mas cercano es la Organizacion Europea para la
Cooperacion Econémica (OECE), creada en 1948 con el objetivo de administrar las
ayudas del Plan Marshall, destinadas a promover la recuperacion econdmica del

continente europeo tras la Segunda Guerra Mundial. Con posterioridad, el organismo

* Informacién disponible en http://www.iaea.org/OurWork/. Consultado con fecha 1° de
noviembre de 2010.
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fue creciendo al incorporar Estados no europeos como Estados Unidos y Canadd, lo

gue oblig6 a su cambio de nombre.

Actualmente la OCDE tiene por objetivo el contribuir al crecimiento de la economia
mundial, estableciendo recomendaciones para los distintos Estados en areas como la
politica econdmica, educacién y medio ambiente. Nuestro pais fue el dltimo Estado en
adherirse a ella, mediante la firma del convenio de adhesidn, el que fuera ratificado por
el Congreso Nacional el 10 de marzo de 2010 y promulgado por Decreto Supremo N°

144 del Ministerio de Relaciones Exteriores de fecha 10 de mayo de 2010.

Bajo el alero de la OECE y como consecuencia de las importantes necesidades de
energia que requeriria la reconstruccion de Europa, es que se acuerda por sus
miembros el crear el 1 de febrero de 1958 la Agencia Europea para la Energia Nuclear,
la que, por razones andalogas, debid cambiar su nombre a Agencia para la Energia

Nuclear™® (NEA, por su sigla en inglés).

Durante su primera etapa, el NEA tuvo como rol principal el sentar las bases para la
cooperacion nuclear entre los distintos Estados miembros, creando alianzas para la
investigacion y el desarrollo, las que dieron como resultado la creacién de diversas
instalaciones nucleares, como el reactor nuclear Dragon en la ciudad de Winfrith, Reino
Unido, el reactor nuclear de agua en ebullicion (BWR) en Noruega y la planta de
procesamiento de combustible gastado EUROCHEMICS, en la ciudad de Mol,

Bélgica™.

Esta fase de experimentacion en el tratamiento de la energia nuclear veria su fin en
la dltima mitad de la década de los 60, con el desarrollo de una perspectiva mas

comercial, ligada a la naciente industria nuclear.

* De los 31 miembros actuales de la OCDE, 28 son parte de la Agencia para la Energia
Nuclear, los que en conjunto, alcanzan el 85% de la potencia instalada a nivel Mundial.
Nuestro pais aun no suscribe el Estatuto de la Agencia, necesario para pertenecer a dicho
organismo.

*! Informacién disponible en http://www.oecd-nea.org/nea/history. Consultado el 1 de noviembre
de 2010.
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Producto de este cambio de enfoque, y como consecuencia de la presion que
comenzaron a ejercer los electores en torno a una demanda por mayor informacion y
publicidad, es que la Agencia se centra en su rol planificador y coordinador de los
programas nucleares de los distintos Estados Miembros, creando un foro, donde serian
tratados los temas de mayor preocupacion, particularmente lo relacionado con la salud
de la poblacion, la seguridad, el medio ambiente y los aspectos regulatorios.

La Agencia se encuentra estructurada en torno a las siguientes comisiones:

e Comité de Seguridad de las Instalaciones Nucleares

e Comité de Actividades Reguladoras Nucleares

e Comité de Manejo de Desechos Radiactivos

e Comité de Proteccién en el Manejo de Radiacion y Salud Publica.

e Comité de Ciencia Nuclear

e Comité para el Estudio Técnico y Econdmico del ciclo Nuclear

e Comité de Ley Nuclear

Cada una de ellas se encarga de realizar estudios, recomendaciones y asesorias,

en su mayoria a Estados miembros pero en ocasiones a Estados no miembros que

soliciten de su ayuda.
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Dos son los instrumentos que deberia suscribir nuestro pais para pasar a ser parte
de la Agencia para la Energia Nuclear, a saber, el Estatuto de dicho ente y el Convenio

de Paris sobre la Responsabilidad Civil en materia de energia nuclear.

3.- Comunidad Europea de la Energia Atbmica (EURATOM)

El EURATOM, (European Atomic Energy Comission) tiene su nacimiento en la
ciudad de Roma, mediante la firma del Tratado de la Comunidad Europea de la
Energia Atdmica, el 25 de marzo de 1957, en conjunto con el tratado que dio origen a

la Comunidad Econémica Europea.

Los seis Estados que dieron origen a dicho tratado fueron; Alemania, Francia,
Bélgica, Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos. Con posterioridad se fueron

incorporando nuevos Estados miembros, hasta llegar al nUmero de 27.

A pesar de incluir a los mismos Estados Miembros, el EURATOM se distingue del
resto de la Comunidad Europea desde un punto de vista juridico. Si bien se basa en las

mismas instituciones, la diferencia fundamental radica en que, aunque se consulta al

°2 Convenio del 29 de julio de 1960, sobre responsabilidad civil en materia de energia nuclear,
firmado bajo los auspicios de la Agencia de Energia Nuclear de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE-NEA) , modificado el 28 de enero de 1964, el 16
de noviembre de 1982 y el 12 de febrero de 2004. La ultima modificacién se firmé en febrero de
2004, y se prevé su entrada en vigor cuando los Estados Europeos que son parte del Convenio
depositen conjuntamente el instrumento de ratificacion. Espafia es parte contratante de este
Convenio. Sus principios basicos son:

« Responsabilidad objetiva y canalizacion de la responsabilidad exclusivamente al
explotador de la instalacion origen del incidente nuclear.

e Obligacién del explotador de cubrir su responsabilidad mediante seguro o garantia
financiera.

* Reglas especiales para transporte de material nuclear.

e Limitacién de la responsabilidad del explotador en cantidad.

« Limitacion de la responsabilidad del explotador en el tiempo.

«  Fijacion del tribunal competente Unico para fijar las indemnizaciones y Ley aplicable.

e Armonizacion de las leyes nacionales de los Estados Parte.
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Parlamento Europeo, el Consejo actta por si sélo como érgano legislativo. A la hora de
adoptar los programas de investigacion de EURATOM, es necesario que los Estados

Miembros lleguen a un acuerdo por unanimidad.

De un modo general, el Tratado tiene como objetivo contribuir a la formacion y al
crecimiento de las industrias nucleares europeas, conseguir que todos los Estados
Miembros logren aprovechamiento del desarrollo de la energia nuclear y también
garantizar la seguridad de abastecimiento. Al mismo tiempo, el Tratado garantiza un
elevado nivel de seguridad para la poblacién y evita el desvio a fines militares de

materiales nucleares destinados en principio a usos civiles.

Es importante sefalar que EURATOM solo tiene competencias en el &mbito de la

energia nuclear civil y pacifica.>

> Ocho son las misiones especificas que consagra el Tratado del EURATOM:

Primero; desarrollar la investigacion y asegurar la difusién de los conocimientos técnicos; La
Comisién invita a los Estados Miembros, personas 0 empresas a que le comuniguen sus
programas de investigacion nuclear. La Comisién publica periédicamente una lista de los
ambitos de la investigacion nuclear que considera insuficientemente estudiados y crea un centro
comun de investigacion nuclear. Los Estados Miembros, personas o empresas tienen derecho,
previa solicitud dirigida a la Comision, a beneficiarse de licencias no exclusivas sobre patentes,
titulos de proteccion provisional, modelos de utilidad o solicitudes de patente que sean
propiedad de la Comunidad.

Segundo; establecer y garantizar la aplicacion de normas de seguridad uniformes para la
proteccion sanitaria de la poblacion y de los trabajadores; en efecto, cada Estado Miembro
establece las disposiciones legislativas, reglamentarias y administrativas necesarias para
garantizar el respeto de las normas de base fijjadas por el Tratado, incluidas las medidas
relativas a la ensefianza, la educacion y la formacion profesional. Los Estados Miembros estan
obligados a suministrar a la Comisién datos generales sobre todo proyecto de evacuacién de
residuos radiactivos. Al mismo tiempo, la Comisién debera emitir su dictamen conforme cuando
tales ejercicios puedan afectar a los territorios de otros Estados miembros.

Tercero, facilitar las inversiones y garantizar el establecimiento de las instalaciones basicas
necesarias para el desarrollo de la energia nuclear en la Unién Europea. La Comision publicara
periédicamente programas de caracter indicativo (PINC) en relacion con los objetivos de
produccion de energia nuclear y sobre las inversiones necesarias para su realizacion.

Cuarto, velar por el abastecimiento regular y equitativo en minerales y combustibles
radiactivos de todos los usuarios de la Union Europea; El abastecimiento de minerales,
materiales béasicos y materiales fisionables especiales se garantizara segun el principio de
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C. Marco Normativo Internacional

El progresivo desarrollo del derecho nuclear internacional ha traido como
consecuencia la creacion de diversos tratados y convenciones, asi como la
configuracion de importantes principios que deberan informar las legislaciones

particulares de los distintos Estados.

Chile ha firmado diversos tratados y convenios internacionales referentes a los
usos pacificos de la energia nuclear. La gama de instrumentos ratificados es amplia y
de diversa naturaleza. Dentro de los tratados y convenciones que han sido ratificados

por nuestro Estado, se encuentran:

igualdad de acceso a los recursos y mediante una politica comun de abastecimiento. En este
contexto, el Tratado prohibe toda préactica que tenga por objeto asegurar a determinados
usuarios una posicion de privilegio y crea, de esta manera, una Agencia con un derecho de
opcion sobre los minerales, materiales basicos y materiales fisionables especiales producidos
en los territorios de los Estados Miembros, asi como del derecho exclusivo de celebrar
contratos relativos al suministro de minerales, materiales basicos o materiales fisionables
especiales procedentes del interior o del exterior de la Comunidad.

Quinto, garantizar que los materiales nucleares civiles no se destinen a otros fines (en
especial, a fines de caracter militar). En efecto, el Tratado del EURATOM establece un sistema
muy completo y muy estricto de control destinado a garantizar que los materiales nucleares de
uso civil no se desvien a otros fines distintos de los declarados por los Estados Miembros. La
Unién Europea dispone de una competencia exclusiva en este ambito que se ejecuta por medio
de un cuerpo de 300 inspectores que garantizan la aplicacion del control de seguridad.

Sexto, ejercer el derecho de propiedad que se le reconoce sobre los materiales fisionables
especiales.

Séptimo, promover el progreso de la utilizacién pacifica de la energia nuclear en
colaboracién con terceros Estados y organizaciones internacionales como la Organizacion
Internacional de Energia Atémica (OIEA), que sera analizada a continuacion en este apartado.

Por dltimo, el Tratado contempla también el establecimiento de empresas comunes que se
crean sobre la base de un proyecto especifico que tenga una importancia fundamental para el
desarrollo de la industria nuclear europea. Tratado del EURATOM disponible en http://eur-
lex.europa.eu/es/treaties/dat/12006A/12006A.html. Consultado el 1 de noviembre de 2010.
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1.- Instrumentos Internacionales Ratificados

e Estatuto de la Organizacion Internacional de Energia Atdmica, ratificado el 19 de
septiembre de 1960, promulgado por el Decreto Supremo N° 544 el 24 de septiembre
de 1960 y publicado en el Diario Oficial con fecha 20 de octubre de 1960.

e Tratado para la Prohibicibn de Armas Nucleares en América Latina y el Caribe
(Tratado de Tlatelolco), ratificado el 9 de octubre de 1974, promulgado por el Decreto
Supremo N° 709 el 22 de octubre de 1974, y publicado en el Diario Oficial con fecha 14
de diciembre de 1974.

e Convenio sobre la Prevencion de la Contaminacion del Mar por Vertimiento de
Desechos y otras materias, ratificado el 4 de agosto de 1977, promulgado por el
Decreto Ley 1.809 el 26 de mayo de 1977, y publicado en el Diario Oficial con fecha 25
de junio de 1977.

e Acuerdos sobre Privilegios e Inmunidades del Organismo Internacional de Energia
Atomica, ratificado el 8 de diciembre de 1987, promulgado por el Decreto Supremo N°
164 el 17 de febrero de 1988, y publicado en el Diario Oficial con fecha 22 de abril de
1988.

e Convencién de Viena sobre Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares, ratificado el
23 de noviembre de 1989, promulgado por Decreto Supremo N° 18 el 8 de enero de

1990, y publicado en el Diario Oficial con fecha 8 de marzo de 1990.

e Protocolo Comun relativo a la aplicacién de la Convencién de Viena y del Convenio
de Paris ratificado el 29 de noviembre de 1989, promulgado por Decreto Supremo N°
1.212 el 30 de septiembre de 1993, y publicado en el Diario Oficial con fecha 3 de
enero de 1994.
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e Convencién sobre la Proteccion Fisica de los Materiales Nucleares, ratificado el 27
de abril de 1994, promulgado por el Decreto Supremo N° 1.121 el 9 de agosto de 1994,

y publicado en el Diario Oficial con fecha 17 de octubre de 1979.

e Acuerdo entre el Gobierno de Chile y el Organismo Internacional de Energia
Atdmica para la Aplicacion de Salvaguardias en Relacion con el Tratado para la
Proscripcion de las Armas Nucleares en América Latina y el Caribe, ratificado el 5 de
abril de 1995, promulgado por el Decreto Supremo N° 539 el 4 de mayo de 1995, y

publicado en el Diario Oficial con fecha 19 de julio de 1995.

e El Tratado sobre la No Proliferacion de Armas Nucleares, bajo el cual el Estado esta
sujeto al sistema de protecciones del OIEA, ratificado el 25 de mayo de 1995,
promulgado por el Decreto Supremo N° 797 el 20 de junio de 1995, y publicado en el
Diario Oficial con fecha 25 de septiembre de 1995.

e Convencion sobre Seguridad Nuclear, ratificado el 30 de diciembre de 1996,
promulgado por Decreto Supremo N° 272 el 3 de marzo de 1997, y publicado en el
Diario Oficial el 3 de junio de 1997.

e Protocolo Adicional al Acuerdo con el Organismo Internacional de Energia Atomica
para la Aplicacién de Salvaguardias en relacion con el Tratado para la Proscripcion de
las Armas Nucleares en América Latina y el Caribe, ratificado el 15 de octubre de 2003,
promulgado por el Decreto Supremo N° 17 el 29 de enero de 2004, y publicado en el

Diario Oficial con fecha 20 de marzo de 2004.

e Convencién sobre Asistencia en caso de Accidente Nuclear o Emergencia
Radioldgica, ratificado el 22 de septiembre de 2004, promulgado por el Decreto
Supremo N° 8 el 10 de enero de 2005, y publicado en el Diario Oficial con fecha 12 de
abril de 2005.
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e Convencion sobre la Pronta Notificacion de Accidentes Nucleares, ratificado el 15 de
noviembre de 2004, promulgado por el Decreto Supremo N° 381 el 27 de diciembre de
2005, y publicado en el Diario Oficial con fecha 25 de abril de 2006.

e El Convenio de Pronta Notificacion de Accidentes Nucleares, ratificado el 15 de
noviembre de 2005, promulgado por el Decreto Supremo N° 381 el 27 de diciembre de
2005, y publicado en el Diario Oficial con fecha 25 de abril de 2006.

e Convenio de Asistencia en Caso de Accidentes Nucleares o Emergencias
Radioldgicas, ratificado el 15 de noviembre de 2005, promulgado por Decreto Supremo
N° 381 el 27 de diciembre de 2005, y publicado en el Diario Oficial con fecha 25 de
abril de 2006.

2.- Instrumentos Internacionales no Ratificados

e Convenio Conjunto sobre Seguridad de la Administraciéon de Combustible Gastado y

sobre seguridad en la Administracién de Desechos Radiactivos de 1997.

e Protocolo de enmienda de la Convencién de Viena sobre Responsabilidad Civil por

Darfios Nucleares de 1997.

e Convenio sobre Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares de 1960.

e Convencion sobre Indemnizacion Suplementaria por Dafios Nucleares de 1997.

e Protocolo Facultativo sobre Jurisdiccion Obligatoria para la Solucién de
Controversias, de la Convencién de Viena sobre Responsabilidad Civil por Dafios
Nucleares de 1963.

e Cuarto Acuerdo por el que se prorroga el Acuerdo de Cooperacion Regional para la

investigacion, el desarrollo y la capacitacibn en materia de ciencias y tecnologia

nucleares de 1987.
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e Convencion Suplementaria de Bruselas de Responsabilidad Civil de 1971.

e Estatuto de la Agencia de Energia Nuclear de la OECD de 1957.

e Convenio de Paris acerca de la Responsabilidad Civil en materia de Energia Nuclear
de 1960.

e Protocolo de enmienda de la Convencién de Paris acerca de la Responsabilidad Civil
de 1964.

Su firma es de vital importancia si se quiere desarrollar un proyecto nucleo eléctrico

en Chile.®*

Es importante recordar que, como lo dispone el N° 15 del articulo 32° de la
Constitucion Politica de la Republica, corresponde al Presidente de la Republica:
“Conducir las relaciones politicas con las potencias extranjeras y organismos
internacionales, y llevar a cabo las negociaciones; concluir, firmar y ratificar los tratados
gue estime convenientes para los intereses del pais, los que deberan ser sometidos a

la aprobacién del Congreso conforme a lo prescrito en el articulo 54 N° 1°...".

Dicho articulo sefiala que es una atribucion exclusiva del Congreso Nacional
aprobar o desechar los Tratados Internacionales que le presentare el Presidente de la

Republica antes de su ratificacion.

En virtud de la reforma constitucional del afio 2005%, se le agreg6 a dicho articulo
un segundo inciso, disponiendo que “la aprobacion de un tratado requerird, en cada
Cémara, de los quoérum que corresponda, en conformidad al articulo 66°, y se
someterd, en lo pertinente, a los trdmites de una ley”.

> STUK, Organismo de Seguridad Radiolégica y Nuclear de Finlandia, Estudio de la Comision
Nacional de Energia, Marco Regulador Nuclear: Experiencia Internacional, 2009, pag. 72,
disponible en http://www.cne.cl/cnewww/export/sites/default /05 _Public_Estudios/
descargas/estudios/texto7.pdf. Consultado el 1 de noviembre de 2010.

> Aprobada por el Congreso Pleno el 16 de agosto de 2005, materializada en la Ley N° 20.050
publicada en el Diario Oficial con fecha 26 de agosto de 2005.
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Asi, el constituyente explicitd una tesis que el Tribunal Constitucional venia
sosteniendo hace varios afos, referida a la naturaleza de los tratados internacionales,
en particular a que dichos tratados no son ley, sino que una fuente de derecho distinta

e independiente.

Tomando en cuenta ademas la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados, que forma parte de nuestro ordenamiento juridico desde 1981, donde se
establece, en su articulo 27°, que: “Una parte no podra invocar las disposiciones de su
derecho interno como justificacion del incumplimiento de un tratado”, de lo cual se
desprende que una vez ratificado un tratado internacional, éste no puede ser
modificado ni derogado por medio de la promulgacién de una ley u otra norma juridica

de rango inferior.

Se puede concluir de esta forma que los tratados internacionales gozan de
aplicabilidad preferente por sobre las leyes internas, pero no con respecto a la
Constitucion Politica, la cual conforme a sus articulos 93 N° 1 y N° 3, establece la
subordinacion de los Tratados Internacionales a sus disposiciones, o0 sea, la

supremacia constitucional por sobre ellos.*®

De lo anterior podemos inferir que los Tratados Internacionales de Energia Nuclear
gue Chile ha suscrito, se encuentran vigentes en el plano interno desde el momento de
su publicacion en el Diario Oficial, gozan de aplicacion preferente por sobre la ley y en
aquellos casos en los cuales sus disposiciones no son lo suficientemente precisas,
nuestro Estado esta obligado a dictar las normas pertinentes para asegurar su
cumplimiento, lo dltimo, atendida la distincibn que ha adoptado el Tribunal
Constitucional, en lo referente a la ejecutabilidad de los tratados en Chile, que ha

distinguido las clausulas “self executing” de las “non self executing®””.

% Vargas, Edmundo. Derecho Internacional Plblico de Acuerdo a la Norma y Practicas que

Rigen en el Siglo XXI, Santiago, Juridica, 2007, pag. 219.

" Las primeras serian las que tienen un contenido y precision necesarios que las habilita para
ser aplicadas sin otro tramite como fuente de derecho interno. Ellas son autosuficientes, se
bastan a si mismas, entran a la legislacion nacional cuando el Tratado que las contiene se
incorpora al derecho vigente, pudiendo ser invocadas y aplicadas sin mas por los particulares y
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A continuacién, pasaremos a revisar la Convencion sobre Seguridad Nuclear,
principal instrumento vinculante que funda la atencién en la independencia del 6rgano

regulador nuclear.

3.- Convencion sobre Sequridad Nuclear

La Convencioén sobre Seguridad Nuclear fue aprobada el 17 de junio de 1994, por
una Conferencia Diplomatica convocada por el Organismo Internacional de Energia
Atdémica. Ella fue ratificada por nuestro Estado el 30 de diciembre de 1996, promulgado
por Decreto Supremo N° 272 el 3 de marzo de 1997, y publicada en el Diario Oficial el
3 de junio de 1997.

Ella fue el resultado de un considerable esfuerzo por parte de los diferentes
gobiernos, autoridades y técnicos en seguridad nuclear y de la Secretaria del OIEA,
tomando en cuenta los multiples y distintos intereses que presentaban los Estados®.
Con la firma de la India en marzo de 2005, se completo el listado de Estados en ser

parte de la Convencion que actualmente operan reactores nucleares de potencia.

La Convencién fue pensada desde sus origenes como un instrumento de incentivo,
ma&s que como un instrumento de control exhaustivo de las distintas actividades de los

Estados en lo relativo a la seguridad nuclear.

El objetivo de la Convencion al tenor de su articulo primero, es el “Conseguir y
mantener un alto grado de seguridad nuclear en todo el mundo, a través de la mejora

de medidas nacionales y de la cooperacion internacional, incluida, cuando proceda, la

los tribunales. Por su parte, las clausulas “non self executing”, han sido definidas como aquellas
que requieren para su entrada en vigencia de la dictacién de leyes, reglamentos o decretos que
las implementen y, en tal evento, las haga aplicables como fuente de derecho interno. Es decir,
imponen la obligacion al Estado para que en uso de sus potestades publicas, sancionen la
norma necesaria para que por esa via les dé plena vigencia. Por via de ejemplo se puede
consultar la sentencia N° 309, del 4 de agosto de 2000, ante requerimiento relativo al Convenio
N° 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

*8 Jankowitsch, O. The Convention on Nuclear Safety, en Nuclear Law Bulletin N° 54, 1994, pag.
7. Disponible en www.oecd-nea.org/law/chernobyl/ JANKOWITSCH.pdf. Consultado el 1 de
noviembre de 2010.
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cooperacion técnica relacionada con la seguridad”. Buscara también establecer y
mantener defensas eficaces en las instalaciones nucleares, contra los potenciales
riesgos radiolégicos asi como prevenir los accidentes con consecuencias radiolégicas y

mitigar éstas en caso de que se produjesen.

Una innovadora herramienta de la Convencion, es la creacién de un régimen de
reuniones de examen, las que tendran por objeto analizar los informes presentados por
los distintos Estados, sobre las medidas que hayan adoptado para dar cumplimiento a

las obligaciones derivadas de la Convencién.

En la Convencién existen dos principales tipos de obligaciones. La primera es una
obligacion de caracter general, que llama a adoptar las medidas legislativas,
regulatorias y administrativas en pos de cumplir con las obligaciones contraidas en el
tratado. Esta obligacién se traduce en un mandato que si bien ordena un esfuerzo
diligente en adoptar medidas, no demanda que un resultado especifico sea conseguido

en torno a los estandares del OIEA.

El segundo tipo de obligacion es inherente al régimen de reuniones de examen, en
el cual los reportes nacionales de los distintos Estados proveeran una oportunidad
Unica para demostrar que estan cumpliendo con sus responsabilidades en materia de

seguridad nuclear.

En concordancia con lo anterior, es que el preambulo de la Convencion afirma la
importancia de la cooperacion internacional para mejorar la seguridad nuclear por

medio de los mecanismos bilaterales y multilaterales creados®.

Las reuniones de examenes se llevaran a cabo con tres afios como maximo de
diferencia. Los Estados deberan cumplir con la obligacion de preparar los reportes
nacionales, dandoseles la opcion a los otros Estados de pedir aclaraciones sobre los

informes de sus pares.

*9 Ntmero vii) Preambulo de la Convencién sobre Seguridad Nuclear, 1994.
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Adicionalmente, la Convencion se encarga de establecer una serie de definiciones,
regulando también de forma genérica materias relacionadas con las recomendaciones
para el marco legislativo y reglamentario de los diferentes Estados y el emplazamiento

y construccion de las instalaciones nucleares.

En relacién a las definiciones, importa para nuestros objetivos, el concepto de

organo regulador usado por ella, a saber, “cualquier 6rgano u érganos dotados por la

Parte Contratante de facultades legales para otorgar licencias y establecer reglamentos
sobre emplazamiento, disefio, construccion, puesta en servicio, explotacion o clausura

de las instalaciones nucleares”.

Dentro del capitulo I, bajo el titulo “Legislacion y reglamentacién” la Convencién
establece la obligacion a cada Parte Contratante de constituir un 6rgano regulador que
se encargue de la aplicacion del marco legislativo y reglamentario, y que esté dotado
de autoridad, competencia, recursos financieros y humanos adecuados para cumplir

las responsabilidades que se le asignen®.

En el articulo 8.2 se consagra el principio de independencia, al sefialar que cada

Parte Contratante deberd adoptar las medidas adecuadas para velar por una

separacion efectiva entre las funciones del 6rgano requlador y las de cualquier otro

organo o entidad a los gue incumba el fomento o la utilizacién de la energia nuclear.

Con el objeto de ilustrar de mejor manera el sentido y alcance de este importante

principio es que dedicaremos el préximo capitulo a su estudio.

4.- Principios y Recomendaciones del OIEA

Finalizaremos este capitulo con una resefia de los principios fundamentales

creados y fomentados bajo el amparo del OIEA®.

% Articulo 8° de la Convencién sobre Seguridad Nuclear, 1994.
®! Stoiber C., et al. Manual de Derecho Nuclear, Viena, 2006, pag 5.
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Dichos principios, si bien no son vinculantes, se han transformado hoy en dia en

importantes directrices que un Estado responsable no puede soslayar:

a) Principio de Seguridad Tecnoldgica

Es el principio rector que informa la mayor parte de las legislaciones internas e
instrumentos internacionales que regulan el uso de la energia nuclear y las
aplicaciones de la radiacion ionizante. De este principio, podemos derivar el
subprincipio de la “prevencion”, segun el cual, dados los altos riesgos que encierra toda
actividad nuclear, el objetivo principal es incentivar la cautela y el cuidado en el manejo
de dicho material, para asi minimizar la posibilidad de accidentes. Emana de aqui el
principio de la “proteccion”, el cual nos sefiala que, ante un riesgo superior a los
beneficios que conlleva una determinada actividad, la prioridad debe estar encaminada

a proteger la salud publica, la seguridad tecnolégica y fisica y el medio ambiente.

b) Principio de la Seguridad Fisica

Este principio nace de la consideracion de las graves consecuencias que pueden
generar las fuentes radiactivas perdidas o abandonadas, que, en mano de grupos
terroristas o criminales pueden llevar a la produccién 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 supranacionales. De esta forma se busca reprimir el uso ilegal de la
energia nuclear, mediante medidas juridicas especiales para proteger y justificar los
tipos y las cantidades de materiales nucleares que pueden suponer riesgos para la
seguridad fisica de la poblacién. Estas medidas deben impedir que estos materiales y

tecnologias se desvien, tanto accidental como intencionalmente de sus usos legitimos.

c) Principio de Responsabilidad

Se debe constatar la gran cantidad de partes involucradas en el desarrollo de la

energia nuclear; desde organizaciones de investigacion, la industria fabricante de
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materiales nucleares y fuentes de radiacion ionizante, empresas de ingenieria y de
construccion, explotadores de instalaciones nucleares y organismos reguladores. Nace
de esto la pregunta sobre quién es el principal responsable de garantizar la seguridad
tecnolégica. Si bien son multiples los involucrados en el proceso, la responsabilidad
dltima debe recaer en el explotador o el titular de la licencia que ha obtenido la
autorizacion para llevar a cabo dichas actividades. Sera él quien tendra que asumir la
carga de velar para que sus actividades cumplan con los requisitos exigibles en

materia de salud, seguridad fisica y tecnoldgica y la proteccién del medio ambiente.

d) Principio de Autorizacién

Este principio nace de la consideracidén de que toda actividad que genere un riesgo
potencial para la salud, la seguridad y el medio ambiente, debe ser previamente
autorizada para poder ser ejercida de manera segura. Mas aun teniendo en cuenta los
especiales dafios que puede generar la energia nuclear. Por aplicacion de este
principio, debera la autoridad cautelar dichos bienes mediante la dictacion de
autorizaciones que deberan ser lo mas exhaustivas posibles, sin perjuicio de la facultad

de revocar dichos permisos.
e) Principio de Control Continuo

Con posterioridad a otorgar la autorizacion a un explotador de una instalacion
nuclear, el organismo regulador debe conservar la facultad de control continuo a fin de
asegurarse que esas actividades se ejecuten de manera segura y de acuerdo a las
condiciones de la autorizacion. Lo que implica garantizar el libre acceso a los
inspectores de seguridad a todo lugar donde se utilicen materiales atbmicos.

f) Principio de Indemnizacion

Debido a la imposibilidad de garantizar la no existencia de accidentes que puedan

causar un dafio severo a las persones, bienes y medio ambiente, es que los Estados
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deben adoptar medidas para asegurar compensaciones suficientes en caso de que

estos eventos ocurran.

g) Principio de Desarrollo Sostenible

Este principio prescribe la exigencia de hacer todo lo posible para asegurar la
seguridad tecnolégica en el largo plazo, pero siempre teniendo en cuenta la
perspectiva futura, en orden a no imponer cargas excesivas a las generaciones
venideras. De esta forma, el aprovechamiento de los recursos naturales y tecnoldgicos
debe hacerse de manera responsable y consciente, teniendo presente el no gravar de
forma excesiva a las futuras generaciones con dichos costos, especialmente en

relacion al medio ambiente.

h) Principio de Cumplimiento

Se basa en la necesidad que las legislaciones nacionales reflejen fielmente el
contenido implicito de las normas de los tratados internacionales que hayan sido
ratificados. En este sentido, se debe recordar que nuestro Estado es parte de la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, que como vimos, establece la
prohibiciéon de invocar el derecho interno como justificacién ante el incumplimiento de

una obligacién contenida en una norma de caracter internacional.

i) Principio de Transparencia

El principio de transparencia es un mandato dirigido a las entidades que patrticipan
en el desarrollo, uso y regulacion de la energia nuclear, para que divulguen toda la
informacién pertinente relacionada a la misma, y en particular, relativa a los incidentes
y anomalias que puedan afectar la salud publica, a la seguridad tecnoldgica y al medio

ambiente.
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j) Principio de Independencia

Principio de vital importancia en lo relativo al 6rgano regulador. El objetivo es que
las decisiones del 6rgano regulado sean tomadas bajo estrictos criterios técnicos, sin
interferencia de los agentes interesados en promover o desarrollar la energia nuclear,
ni de presiones indebidas por parte del poder politico. En él nos centraremos en el

siguiente capitulo.

k) Principio de Cooperacion Internacional

Este principio esta dirigido a la comunidad internacional en su conjunto. Tanto los
explotadores de las instalaciones nucleares como los reguladores deben mantener una
estrecha relacidén con sus pares de otros Estados. Debido a los efectos transfronterizos
del dafio que puede eventualmente provocar un accidente nuclear, es que por razones
estratégicas y de seguridad, se debera coordinar una accion mancomunada con los
distintos agentes internacionales con el objeto de minimizar los riesgos inherentes de la

actividad nucleatr.
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CAPITULO IV
INDEPENDENCIA DEL ORGANO REGULADOR

A. Contexto Referencial

En la década de los ochenta, de la mano de las politicas publicas promovidas por
economistas de la escuela de Chicago en nuestro pais, y posteriormente bajo la
influencia del “Consenso de Washington” con alcance continental, es que se llevaron a
cabo las privatizaciones de lo que con anterioridad eran empresas del Estado®®. Con
esto, dichas empresas pasan a formar parte del sector privado de la economia,

comenzando a regirse por el libre juego entre la oferta y la demanda.

No obstante, muchas de aquellas empresas del Estado eran servicios publicos, los
gue, por atender intereses y bienes esenciales para la poblacion, debian ser

necesariamente regulados y fiscalizados.

El esquema anterior se ajusta a cabalidad con nuestro actual orden publico
econdmico. En efecto, la Constitucion de 1980 funde este nuevo orden en su articulo

1°, inciso 3 consagrando la autonomia de los grupos intermedios, al establecer que:

“El Estado esté al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el bien
comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que permitan a
todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacién
espiritual y material posible, con pleno respeto a los derechos y garantias que esta
Constitucion establece”, y en segundo lugar, en su articulo 19° nimero 21° que
consagra la garantia de libertad de empresa.

62 También conocidos como los “Chicago Boys”. Economistas educados al alero del
pensamiento del Nobel Milton Friedman. Influyentes economistas chilenos fueron instruidos en
dicha escuela, en virtud de un acuerdo firmado en 1956, entre la Universidad Cat6lica de Chile y
la Universidad de Chicago. La principal linea de pensamiento iba encaminada a garantizar mas
espacios de libertad y emprendimiento a los agentes privados, con la correspondiente pérdida
del poder centralizador-arbitrador que tenia en ese entonces el Estado en la economia. En
http://www.britannica.com/Chicago_boys. Consultado el 1° de noviembre de 2010.
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“El derecho a desarrollar cualquiera actividad econémica que no sea contraria a la
moral, al orden publico o a la seguridad nacional, respetando las normas legales que la
regulen. El Estado y sus organismos podran desarrollar actividades empresariales o
participar en ellas solo si una ley de quorum calificado los autoriza. En tal caso, esas
actividades estaran sometidas a la legislacion comuan aplicable a los particulares, sin
perjuicio de las excepciones que por motivos justificados establezca la ley, la que
debera ser, asimismo, de quérum calificado.”

Contrario a lo que pueda creerse, la regulacion econémica de estas actividades no
atenta ni significa una contradiccion en nuestro orden publico, lo cual es plenamente
concordante con las palabras del propio constituyente al decir que ésta se deberd

llevar a cabo “... respetando las normas legales que lo regulen”.

De esta forma tenemos que en el actual orden publico econémico el mercado tiene
un rol fundamental de ser el principal asignador de recursos, reservandose al Estado la
funcién de garantizar dicho orden, dictando las normas y realizando las fiscalizaciones

pertinentes.

En una economia de mercado merecen especial preocupacion las actividades
econdmicas dejadas en manos de privados que revisten interés publico, piénsese por
ejemplo, en servicios como las telecomunicaciones, fondos de pensiones, generacion
de electricidad, servicios de salud o los bancos e instituciones financieras. De ahi la
vital importancia que cobran los 6rganos reguladores en este escenario, donde por un
lado deben permitir el desarrollo de los privados en el &mbito econémico, movidos por
la rentabilidad de su actividad, y por otro, deben velar por el interés publico, mediante

la creacion de normas, su aplicacion y fiscalizacion.

El concepto de regulacién que se utiliza generalmente en el ambito econdémico se
refiere al conjunto de potestades-actividades que desarrolla el Estado en la ordenacion
y disciplina de los diversos sectores de la economia, lo que excede con mucho el poder
meramente reglamentario o normativo. En este sentido, la funcién reguladora del
Estado en materia econdémica se expresa formalmente en la habilitacién a los 6rganos
de la Administracién del Estado de un conjunto de potestades mas o menos amplias de

intervencion y gestién de los diversos sectores, dentro de las que se destacan las
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directivas, resolutivas, fiscalizadoras, sancionatorias, y consultivas, en términos de

mercado y velando por los intereses publicos comprometidos.®®

Nuestro ordenamiento administrativo carece de un orden y coherencia en el trato
gue se les da a los 6rganos reguladores. La pluralidad de 6rganos reguladores en la
administracion y las multiples areas de la economia en la cual el Estado debe intervenir
para tutelar el interés general, hacen una dificil tarea al momento de entrar a definir

una tipologia clara de lo que es un 6rgano regulador.®*

Asi, tenemos que en nuestro ordenamiento juridico participan en algun sentido de
la idea de oOrganos reguladores; ciertos ministerios, 6rganos auténomos de rango
constitucional, subsecretarias, direcciones generales, comisiones, consejos,
corporaciones de derecho privado y por ultimo las superintendencias, siendo éstas

ultimas, 6rganos reguladores por antonomasia.

Estos 6rganos presentan una naturaleza juridica y una posicion institucional de
caracter muy variada, yendo de la total dependencia juridica y administrativa de la
figura del Presidente de la Republica (como, por ejemplo, ministerios y subsecretarias)
llegando a una situacién de independencia consagrada de forma constitucional, como

lo es el caso del Banco Central.

Lo anterior denota una falta de sistematicidad por parte del legislador en la
determinacion de las figuras organizativas que desarrollan la funcién reguladora, lo que
conspira contra una definicién clara de la estructura del aparato puablico administrativo y

de los principios y fines que lo deben inspirar.

No obstante la falta de elementos para configurar una definiciébn de caracter general
e inequivoca, la legislacion nuclear internacional provee una definicién de lo que debe

entenderse por érgano regulador, a saber, “Cualquier érgano u 6rganos dotados por la

% “Ferrada Bohorquez, Juan Carlos. Los Organos Reguladores de Actividades Econdmicas

Relevantes en Chile: Una vision Panoramica, Revista Chilena de Derecho, Vol. 30, N° 2, 2003,
ag. 272.

* Ibid.
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Parte Contratante de facultades legales para otorgar licencias y establecer reglamentos
sobre emplazamiento, disefio, construccion, puesta en servicio, explotacion o clausura

de las instalaciones nucleares.”®

El OIEA se ha encargado de establecer las principales funciones que debe ostentar
un érgano regulador que pretenda hacerse cargo de la regulacién de un proyecto

nlcleo-eléctrico,® ellas son:

e Facultad para elaborar reglamentos y normas;

e Capacidad de realizar examenes, evaluaciones e inspecciones, realizadas con la

debida interaccion e integracion;

e Facultad para otorgar autorizaciones y licencias para la operacion de las

instalaciones nucleares, y;

e Aplicar las medidas coercitivas ante los eventuales casos de incumplimiento.

El 6rgano regulador debera tener también funciones y responsabilidades relativas a
la preparacion para emergencias y la implementacion de canales de informacion al
publico, ademas del intercambio de experiencia operacional tanto en instalaciones de
su propio pais como la de los otros Estados, lo que proporciona informacion importante

para la explotacion segura de las instalaciones nucleares.

En el siguiente apartado, se dard cuenta de las principales caracteristicas y
elementos que configuran la independencia que debe caracterizar al érgano regulador
nuclear. Para estos efectos seguiremos las recomendaciones que el OIEA ha
elaborado en esta materia. Dicho analisis se hara con el objeto de realizar un examen

critico de la CCHEN, el que nos llevara a concluir que una reforma del mismo parece

®% Art. N° 2.2 Convencién sobre Seguridad Nuclear.

% OIEA, Organizacion y planilla de personal del 6rgano regulador para instalaciones nucleares.
Guia de seguridad, GS-G-1, 2006. Pag 3. Disponible en http://www-
pub.iaea.org/MTCD/publications /PDF/Pub1129s web.pdf. Consultado el 1 de marzo de 2011.
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como indispensable si se pretende llevar a cabo un proyecto de generacién nudcleo-

eléctrica.

B. La Independencia del Regulador Nuclear como Pre  supuesto

El principio de independencia esta consagrado en el articulo 8.2 de la Convencién
sobre Seguridad Nuclear, al sefialar que: “Cada parte Contratante adoptara las
medidas adecuadas para velar por una separacion efectiva entre las funciones del
organo regulador y las de cualquier otro érgano o entidad a los que incumba el fomento

o la utilizacion de la energia nuclear.”’

Dicho principio constituye un elemento fundamental para el analisis de cualquier
tipo de 6rgano regulador que pretenda hacerse cargo del control de un proyecto de

generacion ndcleo-eléctrico.
A continuacion desarrollaremos los principales elementos que configuran la
independencia del o6rgano regulador nuclear, tomando como referencia las

recomendaciones que ha sefialado el OIEA® en esta materia.

1.- Elemento Politico

Es el sistema politico el que deberé asegurar la debida separacion entre el 6rgano
regulador y las organizaciones o grupos que promuevan el desarrollo de las
tecnologias nucleares en nuestro Estado. Para estos fines el OIEA recomienda hacer
la distincion entre el principio de independencia y el de responsabilidad. El érgano

regulador no puede estar sometido a presiones o influencias de corte politico en la

7 También es mencionado en el articulo 20.2 de la Convencién Conjunta sobre Seguridad en la
Gestion de Combustible Gastado y sobre Seguridad en la Gestion de Desechos Radiactivos, al
establecer que “Cada parte contratante, de conformidad con su marco legislativo y
reglamentario adoptara las medidas adecuadas para asegurar una independencia efectiva entre
las funciones reglamentarias y otras funciones cuando incumban a entidades que intervengan
tanto en la gestion del combustible gastado o de desechos radiactivos como en su
reglamentacion” Es importante notar que hasta la fecha, nuestro pais no es parte de dicho
tratado.

% OIEA, Ibid.
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toma de decisiones. Sin embargo, el regulador debe ser capaz de hacer frente y
responder del cumplimiento de sus deberes de seguridad para con los trabajadores, el

publico general y el medio ambiente en el manejo de la energia nuclear.

Una manera de asegurar esta responsabilidad es vinculando al érgano regulador
con las mas altas autoridades politicas del Estado, de modo que existan canales de
comunicacion fluidos entre dichas instancias. Esto no deberia mermar la
independencia e imparcialidad del regulador al momento de tomar decisiones que

tuvieren implicancias en relacién a la seguridad nuclear.

2.- Elemento Legislativo

Las funciones y la independencia del regulador en relacion a la seguridad deberan
estar definidas en el marco legislativo, y deberan conferir al regulador la facultad de
dictar reglamentos y de aplicar sanciones coercitivas en los casos que corresponda.
Asi como deberé existir un procedimiento de reclamacién ante las medidas que pueda

aplicar el érgano regulador.

3.- Elemento Financiero

Consagrado en el articulo 8.1 de la Convenciéon sobre Seguridad Nuclear que
establece que: “... el 6rgano deberd estar dotado de autoridad, competencia y recursos
financieros y humanos adecuados para cumplir las responsabilidades que se le

asignen.”

La necesidad de un adecuado financiamiento es un imperativo del cual los érganos
de la Administracién del Estado no se pueden excluir, lo que necesariamente los hace
estar atado al poder politico. Un aspecto de capital importancia en este punto es velar
por una efectiva separacion entre quienes estén encargados de revisar y aprobar el
presupuesto de las personas e instituciones que estén involucrados en el fomento y

desarrollo de la tecnologia nuclear.
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El OIEA recomienda usar como referentes para el financiamiento los modelos
implementados por otros reguladores dentro de la Administracion, teniendo siempre en
cuenta los tipos y la magnitud de las instalaciones que deberan ser reguladas, con toda
su amplia gama de elementos, como la remuneracién de los funcionarios, costo de las

comunicaciones, equipos de inspeccion y transportes, por nombrar sélo algunos.

Los gastos del 6rgano regulador podran ser cubiertos mediante la imposicion de
tasas, como lo seria al otorgar una licencia, tal como se realiza actualmente en
Espafa, pero cuidando de no establecer una relacion directa entre lo percibido por
dichas tasas y el presupuesto que se le debe asignar al 6rgano regulador, de modo

gue no existan incentivos para otorgar licencias excesivas.

A su vez, se estima como prohibitivo el utilizar lo recaudado por concepto de multas
0 de otras medidas coercitivas como forma principal de financiamiento. Debemos
recordar que el érgano regulador debe siempre guiarse por criterios técnicos, evitando

todo tipo de incentivos que lo alejen de dicho norte.

4.- Elemento de Competencia

El 6rgano regulador debera contar con competencia técnica independiente de la
responsabilidad que pueda tener en relacion a la seguridad nuclear. En este aspecto,
el regulador deber& contar con la independencia y libertad necesaria para contratar al
personal que estime capacitado para cumplir con las funciones propias del regulador.
Ademas debera contar con los canales de comunicacién para estar al tanto de la
evolucién de las tecnologias relacionadas con la tecnologia nuclear. Si los expertos
pertenecen a un érgano distinto, el regulador podria ver mermada su independencia, al

verse obligado a basar sus decisiones en informacion entregada por terceros.
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5.- Elemento de Informacién Publica

Uno de los principales deberes del regulador, esencial para contribuir a la
transparencia y credibilidad, dice relacion con la comunicacion directa que debera

existir entre él y el publico general al momento de dictar sus normas y decisiones.

Este se enfrentara hoy en dia con una sociedad cada vez mas consciente de sus
derechos. El cuidado por el medio ambiente y las medidas de seguridad serdn un tema
de preocupacion constante para la opinion publica. La anhelada credibilidad solo se
podra obtener con la existencia de canales abiertos que permitan la apertura del

regulador.
En orden a lograr este objetivo es recomendable la existencia de un panel de
expertos que se encargue de esta labor, y que representen las voces de los distintos

actores involucrados.

6.- Elemento Internacional

El érgano regulador deberd tener facultades para ocuparse del enlace con los
organos reguladores de otros Estados y con las organizaciones internacionales con el
objetivo de promover la cooperacion y el intercambio de informacion sobre temas de

reglamentacion y de seguridad nuclear.®

7.- Sentido v alcance de la Independencia

Dentro de la literatura referida al tema, podemos encontrar variadas
interpretaciones de lo que puede significar la independencia en torno a un érgano
regulador. En la mayoria de las ocasiones ésta dice relacion con la autonomia que

pueda poseer el érgano respecto de la autoridad politica (como lo seria el poder

% OIEA, Infraestructura Legal y Estatal para la Seguridad Nuclear, Radioldgica, de los

Desechos Radiactivos, Transporte. Guia de Seguridad GS-R-1, 2006, pag 5. Disponible en
http://www-pub.iaea.org/MTCD/publications/PDF/P1133s_web.pdf. Consultado el 1 de
noviembre de 2010.
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ejecutivo o el legislativo), o también relacionado con la industria a la cual regula o a

cualquier grupo de interés al cual le puedan afectar las decisiones del regulador.”

En este Ultimo caso, la razon de ser de la independencia es evidente a los sentidos.
De no garantizar una efectiva separacion y autonomia frente a los grupos que pudieran
tener algun interés en la materia objeto de la regulacion, se podria facilmente caer en
la llamada “captura del 6rgano regulador”, de modo que sus decisiones ya no estarian
encaminadas a satisfacer el interés general si no los propios intereses y objetivos de

los captores.

Ahora, ya no es del todo evidente cuando nos referimos a la independencia en
relacién al poder politico. En efecto, si tenemos en cuenta que es el propio poder
politico quien crea al érgano regulador, y que por ende, ambos estan destinados a
velar por el interés general, la pregunta del por qué seria deseable la independencia

del 6rgano regulador con relacion a la autoridad politica, no parece tan evidente.

La respuesta a esta pregunta esta relacionada con la naturaleza técnica de las
funciones otorgadas al 6rgano regulador, las cuales se encuentran en una estrecha

relacion con la necesaria credibilidad que debe poseer un 6rgano de este tipo.

El regulador debe tomar muchas decisiones, algunas de ellas pueden ser
derechamente impopulares para un sector 0 un grupo importante de la poblacion.
Pensemos por ejemplo, en el simple hecho de un aumento en las tarifas, como

consecuencia del encarecimiento de un servicio. Medidas como éstas pueden ser muy

0 «“The primary reason for independence of the regulatory body is to ensure that regulatory
decisions can be made and enforcement actions taken without pressure from interests that my
conflict with safety. Thus, in order to ensure independence in its decision making, INSAG
recommends that the regulatory body should have effective independence from government
departments and agencies, from industries and from interest groups that promote or oppose
nuclear Technologies, in particular, it must be independent of the organizations that it regulates,
whether these are State owned or privately owned. The credibility of the regulatory body in the
eyes of the general public, whose health and safety it is the regulatory body’s responsability to
protect, depends in large part upon whether the regulatory body is considered to be independent
in its decisién making”. En OIEA, Independence in Regulatory Decisién Making, INSAG 17,
2006. Pag. 7. Disponible en http://www-pub.iaea.org/MTCD/publications/PDF/Pub1172 web.pdf.
Consultado el 1° de noviembre de 2010.
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mal vistas por gran parte de la poblacion y podrian significar hacer pagar altos costos
politicos al Gobierno que las autoriza. Por esto es que, sélo contando con grados
importantes de autonomia, el 6rgano regulador podra abocarse a su cometido de

manera imparcial sin perder credibilidad en el intento.

Importante es la debida independencia en relacién al poder politico, aunque se
reconozca el hecho de que el regulador no puede ser absolutamente independiente de
otros 6rganos del Gobierno,”* esto se entiende ya que el érgano regulador se
encuentra inmerso dentro de un sistema nacional de leyes y de presupuestos, al igual

que otros 6rganos del Estado.

En este sentido, debemos mencionar a las Administraciones Independientes, las
gque se constituyen como uno de los principales esfuerzos por blindar al ente regulador
de este tipo de influencia. Tendremos oportunidad de analizarlas al concluir el presente

capitulo.

Se debe recalcar que la necesidad de independencia del érgano regulador no
implica una relacion de antagonismo con otros grupos o entes. Se debe notar que una
independencia mal entendida en relacién al poder politico podria a la larga dejar
aislado y desprotegido al érgano regulador, facilitandose la captura por parte del ente
regulado. Esta captura no siempre se da por medio de actos ilegales —como sobornos
hacia los funcionarios de la agencia- sino que también puede ser el resultado de
fuertes presiones que ésta ejerza. Si existe un sélo grupo presionando en una direccion
(como podria ser la encargada de la explotacién de una planta nuclear) es posible que

el regulador termine cediendo a las presiones de una industria fuerte e influyente. En

"t At the same time, it is recognized that a regulatory body cannot be absolutely independent in
all respects of the rest of government: it must function within a national system of laws and
under budget constraints, just as other governmental organizactions do. However, the necessary
political guidance and oversight must be clearly defined and limited in the apropiate legal
instruments in order to ensure a high degree of professional independence in the way the
regulatory body operates its regulatory decision making. In this respect, a regulatory body
should more resemble the judicial Branco (the courts of law) than the executive Branco of
government. Thus, it is important for its credibility and effectiveness that the regulatory body has
effective independence in order to make the necessary decisions with respect to the safety of
workers and the public and the proteccién of the environment. Ibid.
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este sentido, el recibir también influencia desde el sector politico en la direccién
opuesta, puede llegar a significar un contrapeso eficiente para prevenir una situacion

de captura.

Otro riesgo que existe al mal interpretar el principio de independencia es la posible
falta de responsabilidad o “accountability” del regulador. Esto Gltimo se explica ya que
al configurarse el 6rgano de manera excesivamente aislada, éste podria tender a
centrarse en su propia agenda, alejandose de los fines e intereses que le sefiala la ley.
De esta forma, tendran pocos incentivos para rendir cuentas al publico, carecen de
igual forma, de legitimidad para representar intereses ciudadanos. Esto puede ser una
desventaja al momento de enfrentar situaciones no reguladas expresamente en la ley o
en los contratos, como lo podrian ser un cambio en el escenario de las tecnologias que

demanden un actuar rapido y decidido de parte del regulador.

C. El Regulador: La Comision Chilena de Energia Nu  clear

Corresponde ahora hacer una revision de la Comisién Chilena de Energia Nuclear,

contrastando su actual existencia a la luz del principio de independencia ya comentado.

Este andlisis se llevara a cabo, en primer lugar, considerando el elemento
normativo, esto es, el relacionado al régimen juridico que le es aplicable, atendiendo al

mayor o menor grado de independencia que ostente el érgano en la Administracion.

En segundo lugar, se analizara el elemento funcional, referido al alcance de las

funciones materiales que se le encomiendan por ley a la CCHEN.

En tercer lugar, se examinara el elemento personal, o sea la referida independencia

necesaria relativa a la composicién del personal y sus formas de designacion.
Por ultimo, se analizara el elemento financiero, aspecto fundamental en orden a

conseguir una adecuada autonomia en miras al correcto funcionamiento del 6rgano

regulador.
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1.- Elemento Normativo

La CCHEN se presenta como una entidad que no alcanza a satisfacer los criterios
de independencia ya analizados a propésito de la Convencidn sobre Seguridad Nuclear

y de las recomendaciones del OIEA.

En efecto, en la actualidad, la CCHEN se ubica bajo la dependencia del Ministerio
de Energia, entidad que junto con definir las politicas del Gobierno en dicho sector,
presenta un interés directo en la materia, al concederle la ley competencia en las
actividades relacionadas con las distintas fuentes de energia, incluyendo, por

supuesto, la nuclear.”

Existe opinién en el sentido de que la dependencia del 6rgano regulador a un
ministerio en particular no compromete necesariamente la independencia que debe
ostentar dicho 6rgano,” a este respecto, se suele citar como ejemplo los casos de

Brasil y Finlandia.

En el caso de Brasil, su organismo regulador, la Comision Nacional de Energia
Nuclear - CNEN - opera bajo el control del Ministerio de Ciencias y Tecnologia y el
Instituto del Medio Ambiente y los Recursos Naturales Renovables — IBAMA - opera

bajo el control del Ministerio del Medio Ambiente.

En el caso de Finlandia el organismo regulador es la Autoridad Radiol6gica y
Nuclear -STUK- que opera bajo el control del Ministerio de Asuntos Sociales y de
Salud. El Ministerio de Economia y Trabajo es el organismo administrativo encargado
del uso de la energia nuclear y es quien otorga las licencias para la operacion de las

instalaciones nucleares. EI STUK por su parte proporciona, sobre la base de la Ley de

2 “para los efectos de la competencia que sobre la materia corresponde al Ministerio de
Energia, el sector de energia comprende a todas las actividades relacionadas con el estudio,
exploracion, explotacion, generacion, transmision, transporte, almacenamiento, distribucién,
consumo, uso eficiente, importacién y exportacion y cualquiera otra que concierna a la
electricidad, carbén, gas, petroleo y derivados, energia nuclear, geotérmica y solar y demas
fuentes energéticas”. Articulo 3° Ley N © 20.402 del Ministerio de Energia.

” En este sentido, STUK, Op. cit. P4g. 66.
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Energia Nuclear, una declaracion sobre seguridad nuclear que es obligatoria para los

efectos del otorgamiento de los permisos.

Si bien en ambos Estados nos encontramos con que el regulador depende
directamente de un ministerio, se salvaguarda la debida independencia del érgano
regulador ya que ambos son ministerios (el de ciencias y tecnologias en el caso de
Brasil y el de Asuntos Sociales y de Salud en el caso de Finlandia) que no tendrian un
interés directo en la promocién de la energia nuclear, que como vimos, exige la

Convencion sobre Seguridad Nuclear en su articulo N° 8.2.

No obstante estos argumentos, nos inclinamos por una opinién contraria. Creemos
que, por razones de prudencia, es de suyo indispensable minimizar al maximo la
influencia de la direccién politica en un 6rgano regulador de éste tipo. Los riesgos que
encierra el uso de la energia nuclear deben hacernos poner todos los esfuerzos en
torno a independizar al regulador de los vaivenes del juego politico. El principal activo
gue debe poseer dicho érgano, ademas de la capacidad técnica, es la credibilidad

frente de la ciudadania.

2.- Elemento Funcional

Se puede realizar un analisis de la independencia relacionado con el elemento
funcional, esto es, un analisis de las atribuciones y funciones que la misma ley le
otorga a la CCHEN.

La letra d) del articulo 3 de la Ley N° 16319, se le encomienda la labor fundamental
de: “fomentar, realizar o investigar, segun corresponda y con arreglo a la legislacién
vigente, la exploracién, la explotacién y el beneficio de materiales atbmicos naturales,
el comercio de dichos materiales ya extraidos y de sus concentrados, derivados y
compuestos, el acopio de materiales de interés nuclear, y la produccion y utilizacion,
con fines pacificos, de la energia nuclear en todas sus formas, tales como su
aplicacion a fines médicos, industriales o agricolas y la generacion de energia eléctrica

y térmica.”
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No es dificil advertir la incompatibilidad que existe entre lo que reza el articulo y la

independencia que debe mantener el érgano regulador.

Al decir éste que el 6rgano debe estar encaminado a fomentar, 0 sea promover los
usos pacificos de la energia nuclear ya est4 haciendo abandono de la posicién de
neutralidad que debiese ostentar un drgano de estas caracteristicas, generandose una
incompatibilidad de intereses en el caso de que tuviera que hacerse cargo de la

regulacién de un proyecto nlcleo-eléctrico.
De esta forma, con este mandato legal el regulador se aleja de las funciones de
regulacién, fiscalizacion y sancion, que son aquellas con las que normalmente se les

asocia en las recomendaciones del OIEA.

3.- Elemento Personal

El elemento personal es de vital importancia a la hora de configurar la
independencia del érgano regulador. En el particular, esta dice relacion con la forma de

designacion de los miembros del Consejo Directivo de la CCHEN establecido en la

ley.

74

™ La Comisién Chilena de Energia Nuclear serd dirigida y administrada por un Consejo
Directivo y un Director Ejecutivo. Los miembros del Consejo Directivo y el Director Ejecutivo
seran elegidos de entre las personas que por razén de su funcién, profesién u oficio, tengan
vinculaciones con las finalidades de la Comision. El Consejo Directivo estara integrado de la
siguiente forma: a) El Presidente de la Comisién, que lo presidira, designado por el Presidente
de la Republica; b) Un representante del Ministro de Energia, designado por el Presidente de la
Republica, a proposicion de aquél; ¢) Un representante del Ministro de Salud, designado por el
Presidente de la Republica, a proposicion de aquél; d) Un representante del Consejo de
Rectores, designado por el Presidente de la Republica, a proposicion de aquél; e) Un
representante del Comandante en Jefe del Ejército, designado por el Presidente de la
Republica, a proposicion de aquél; f) Un representante del Comandante en Jefe de la Armada,
designado por el Presidente de la Republica, a proposicion de aquél, y g) Un representante del
Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea, designado por el Presidente de la Republica, a
proposicién de aquél. Los Consejeros duraran en sus cargos por un periodo de tres afios, salvo
gue dejen de contar con la confianza del Presidente de la Republica, y podran ser reelegidos.
Deberan, ademas, ser chilenos. Articulo 9° de la Ley N° 16.319.
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Como se vio en su oportunidad, estos son elegidos por el Presidente de la

Republica, a proposicion de diversas autoridades.

Lo cuestionable no es dicho mecanismo, sino el bajo estandar que significa que los
elegidos sean “personas que por razén de su funcion, profesiébn u oficio, tengan
vinculaciones con las finalidades de la Comision”, siendo éste un concepto sumamente
abierto y poco acotado. Urge una definicibn mayor y el establecimiento de requisitos
que permitan acreditar que se esta en posesion de grados académicos y profesionales

ciertos.

En lo concerniente a la duracion, el cargo durara por tres afios pero podra el
Presidente de la Republica destituirlos a su entera discrecién, por ser éste un cargo de
su exclusiva confianza’. Esto también significa una merma importante en la

independencia necesaria del personal que debe involucrar un érgano.

Un sistema que incluya causales taxativas de remocién, asi como un régimen de
inhabilidades donde se establezca la exclusividad del cargo, no pudiendo el funcionario
ejercer en otro lugar, sea de forma remunerada o no, significaria una garantia mucho
mayor de independencia tanto para los miembros en el desempefio de su cargo como

para el publico en general.

4 .- Elemento Financiero

En relacién al patrimonio de la CCHEN, establece el articulo 4° de dicha ley” que
estara formando principalmente por los aportes que le conceda anualmente la Ley de

Presupuestos de la Nacion.

> Si bien se valora como positivo el hecho que el Cargo de Director Ejecutivo sea postulado, en
virtud del articulo 36° de la Ley N° 19.882, por el Sistema de la Alta Direccién Publica, debemos
recordar que el Presidente de la Republica mantiene el derecho a hacer cesar en el cargo a
dicho funcionario cuando lo estime necesario.

"® El articulo 4° de la ley organica de la CCHEN establece que: “El Patrimonio de la Comisién se
formara por: a) Los aportes que le conceda anualmente la Ley de Presupuestos de la Nacion y
los que le otorguen otras leyes especiales; b) Las entradas provenientes de prestacion de
servicios, arriendo o explotacion de cualesquiera de los bienes de la Comision; c) Los ingresos
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Asimismo, el patrimonio de la CCHEN comprende amplias y diversas fuentes de
financiamiento, estando facultada para recibir aportes tanto de entes publicos como

privados, sin distincion.

Ante la eventual incorporacion de un proyecto nucleo-eléctrico, se debe tener
especial consideracién, como lo establecen las recomendaciones del OIEA, en que
quienes aprueben y revisen el presupuesto no pueden ser quienes estén involucrados

en el fomento y desarrollo de la tecnologia nuclear.”’

Un ejemplo de lo que no se deberia considerar al minuto de plantear la forma y
mecanismos de financiamiento es la letra e) de la ley, que establece la posibilidad de
que “cualquier organismo o entidad particular” que esté destinado a la utilizacion de la
energia nuclear pueda hacer aportes al patrimonio. Lo anterior deja una puerta abierta
para que grupos de interés puedan presionar en su favor mediante el compromiso o

retiro de aportes econdémicos para el patrimonio del regulador.

A continuacion se realizard un analisis de las Administraciones Independientes
como una posible alternativa de solucién a las necesidades de independencia de un
organo regulador para un proyecto nudcleo-eléctrico. Para dichos efectos, se hara
referencia al contexto de creacion de las Administraciones Independientes, repasando
la experiencia en Espaia, donde nos detendremos a analizar el Consejo de Seguridad
Nuclear, primera administracién independiente espafiola, encargada de regular la

actividad nucleatr.

gue provengan de frutos e intereses de los bienes de la Comision, los que obtenga en el
ejercicio de sus actividades y los que provengan de créditos que se le otorguen. d) Los aportes,
sean en dinero o en hienes, que se otorguen a la Comisién en conformidad con los convenios
que se celebren con otros paises o con organismos internacionales; e) Los aportes o
subvenciones provenientes de cualquier organismo o entidad particular destinados a la
utilizacion de la energia nuclear, y f) Todo otro bien o valor que se incorpore a su patrimonio a
cualquier titulo”.

" OIEA, Organizacion y planilla de personal del 6rgano regulador para instalaciones nucleares.
Guia de seguridad, GS-G-1, 2006. Pagina 6. Disponible en http://www-
pub.iaea.org/MTCD/publications /PDF/Pub1129s web.pdf. Consultado el 1 de marzo de 2010.
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D. Administraciones Independientes

1.- Concepto

Se les ha denominado también como Agencias Independientes (Estados Unidos),
Quangos (quasi autonomous non gobernmental organizations, en el Reino Unido) o

simplemente Autoridades Independientes (Espafia).

Estas entidades administrativas se enmarcan en lo que se denomina la funcién
controladora del Estado, ejercida a un lado de las tres funciones clasicas; legislativa,

jurisdiccional y gubernativa.

Actualmente no existe en la doctrina una definicion inequivoca de las
Administraciones Independientes, sin embargo, podemos afirmar, grosso modo, que se
trata de autoridades que se presentan en los distintos Estados y ordenamientos
dotados de potestades de ordenacion para la realizacion de las funciones de
regulacion sectorial y no general, ejerciendo en un régimen de no dependencia y

respecto del conjunto del aparato administrativo del Estado.

Siguiendo a Robert Cushman,”® podemos afirmar que las agencias son
independientes cuando estan situadas por completo fuera de cualquier departamento
ministerial, esta separada de la estructura administrativa integral del poder ejecutivo y
no esta sujeta a supervision o control directo por ningln Secretario (Ministro) ni por el

Presidente.

Aulana Peters las define por su parte, como una “entidad administrativa que
usualmente ejercita facultades ejecutivas, judiciales y legislativas en relacion con un

area especifica de accion administrativa. En una palabra, las Agencias independientes

'8 Carmona, Santander. El Principio de Control, en Apuntes de Derecho Administrativo, Facultad
de Derecho de la Universidad de Chile, 2005, pag. 42.
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son el cuarto poder del Estado, que actia de manera separada, pero bajo la

supervision de los otros tres’”.

2.- Origen Histérico de las Agencias Independientes

Como primera aproximacion y en pos de la claridad conceptual, se debe distinguir
el modelo abierto de administracion del mundo anglosajon del modelo cerrado propio
de la tradicion administrativa de los Estados situados bajo la influencia napoleonica.
Esta distincion es fundamental en miras a entender el fendmeno de las

Administraciones Independientes.

En efecto, mientras en los Estados anglosajones la administracién independiente
es la regla general de organizar las funciones y los servicios publicos, en el modelo
napoleodnico la independencia de una organizacion publica respecto del Gobierno es
considerada como una singularidad que es necesaria de explicar. Esto ultimo se
explica en gran medida debido a la fuerte raigambre que aun hoy en dia siguen
teniendo las ideas de raiz montesquianas en torno a la importancia de una nitida

separacion de los tres poderes del Estado®.

Se puede decir que en las administraciones abiertas, como es el caso de Inglaterra
o Estados Unidos, las Administraciones Independientes son un fendmeno neutral. Lo
gue en la administracion cerrada o napolednica es objeto de la actividad ministerial o
de establecimientos publicos, en las administraciones abiertas se articulan en gran
medida como Administraciones Independientes con la pretension de asegurar una
gestion neutral y personalizada. Sus formas de funcionamiento no se describen
genéricamente ni responden a rasgos precisos, por el contrario, aparecen investidas de

las funciones mas variadas.

" Carmona, Santander, Op. cit., pag. 44.

% En este sentido, Canales Nettle, Patricia. La Funcién Reguladora del Estado. Las Autoridades
Administrativas Independientes. Experiencias en ltalia, Francia, Inglaterra, Estados Unidos,
Espafia y Argentina, s/a. Disponible en http://www.bcn.cl/xbcn3x/bibliodigital/pbcn
lestudios/estudios pdf estudios/nro219.html. Consultado el 1° de noviembre de 2011.
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Concordante con esto es que el origen de las agencias reguladoras independientes
no fue producto de una decision de cardcter centralizada sino el resultado de un
proceso evolutivo; su origen se remonta al siglo XIX, especificamente en Estados
Unidos, donde los cimientos fundamentales de la economia estaban basados en el
mandato del laissez faire, o sea de un Estado que dejara a los agentes econdémicos
actuar con libertad, para que fueran estos quienes buscaran la manera mas eficiente
posible de generar su propia rentabilidad y asi poder contribuir al desarrollo y

crecimiento de la economia.

Como resultado de este orden de cosas es que el mercado fue creciendo y las
transacciones fueron ganando mayores grados de complejidad, cobrando vital
importancia la actividad que realizaban en la practica los jueces, quienes configuraron
las reglas relativas a la responsabilidad patrimonial de los agentes, normando las

bases de los intercambios.

Para entender de mejor manera el nacimiento de estas agencias reguladoras hay
gue realizar una necesaria referencia a lo que fueron los “trust” y como naci6 la

oposicion a ellos.

Los trust, también conocidos como “especial trust” o “business trust”, fueron una
entidad de negocios creados con la intencién de monopolizar o cartelizar una actividad
econdmica particular. Ejemplos de aquello fueron la Standard Oil, el U.S Steel y la

American Tobacco Company por nombrar a algunos.

La ausencia de competencia trajo consigo el alza de precios de los bienes y
servicios, dando paso a abusos que terminaron generando una molestia generalizada

de la poblacion.
Este fue el germen del movimiento intelectual y social denominado “Progresista”

gque tuvo como lideres principales a los presidentes Theodore Rossevelt y Woodrow

Wilson, quienes aprobaron leyes para restringir los llamados trust, la que como
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consecuencia de esto pasaron a llamarse con posterioridad, legislacion antitrust. Como

bien comenta Eduardo Virgala Foruria:

“Ese movimiento progresista surgi6 inicialmente como protesta contra los abusos
en la primera red de comunicacién que se crea en los Estados Unidos y que es la
ferroviaria. Cuando se tomdé conciencia de que habia que adoptar alguna medida
legislativa al respecto, el progresismo consiguié que se tuvieran en cuenta los defectos
del sistema politico norteamericano a los que habia llevado hasta ese momento la
partidocracia, es decir, se optdé por el rechazo a la manipulacién de los poderes
publicos por los partidos politicos y al acaparamiento de los cargos por el partido
vencedor en las elecciones que practicaba el spoils system o sistema de cesantias, a
lo que se unia su incapacidad para generar el poder de las grandes corporaciones
empresariales. La otra razon basica deducible de la anterior, era que a pesar de no
estar en la tradicion norteamericana el concepto de servicio publico, si que se decidié
poner freno a la libertad irrestricta de empresa con la regulacién econdmica, de forma
que el Estado empez6 a intervenir decisivamente en la economia aunque no lo fuera a
través de su propia accion directa.?™”

Como sabemos, en la tradicién juridica basada en el Common Law, se le confiere a
las decisiones judiciales un valor primordial en la configuracion del sistema juridico. De
esta forma, diversas actividades regulatorias quedaron sometidas a la funcion judicial,
como lo fueron las altas tarifas por el transporte ferroviario que se producian al

trasportar los bienes producidos desde el interior hasta la costa este del pais.

Con posterioridad, la situacion del transporte ferroviario se agudiz6 hasta llegar a
los tribunales en el afio 1876, finalizando con la dictacion de la sentencia del caso
Chicago contra la North-Western Railway Company Lawrence, donde el Tribunal
Supremo establecié que mientras el Parlamento Federal no tomara ninguna iniciativa,
los Estados s6lo podian seguir regulando los ferrocarriles interestatales dentro de sus

propias fronteras.

Ante esta situacion el Parlamento Federal promulgé la Ley de Comercio
Interestatal, en 1887. Dicha norma cred la Interstate Commerce Comision, que seria la
primera agencia independiente de la cual se tenga registro. Ella habria de servir de

modelo para las futuras agencias reguladoras creadas en el siglo XX.

8t Virgala Foruria, Eduardo. La Constitucion y las Comisiones Reguladoras de los Servicios de
Red, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2004, pag. 42.
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Es necesario tener en cuenta la estrecha relacion existente entre la intervencion
publica en la vida econémica y la aparicion de agencias reguladoras independientes en
las distintas administraciones. Esto ayuda a comprender por qué la época de mayor
crecimiento de las mismas coincide con la politica intervencionista del presidente

Franklin Delano Roosevelt en la década de los treinta:®

“En el marco de esta nueva politica estatal intervencionista, el presidente Roosevelt
se apoyo en un grupo de entusiastas de la reforma administrativa que entendian que el
interés publico podia protegerse mediante funcionarios expertos alejados del juego
politico contingente, y que de esta forma se podria actuar de manera mas rapida y
eficiente que el Congreso o los Tribunales. Esta tarea seria llevada a cabo por las
agencias independientes. De esta forma, se entendié que las reformas sociales sélo
podrian realizarse mediante un servicio publico, permanente altamente cualificado,
encargado de aplicar las politicas formuladas por el Presidente y que ponga en manos
de los 6rganos de gobierno los conocimientos en que deben de basarse las opciones

de politica publicas”.®

En la actualidad, si bien no sin discusion, la legitimidad de las agencias
independientes se ha situado en su origen legal, justifica asi que queden fuera de la
linea jerarquica de direccion de la actuacion administrativa por el ejecutivo, resultando

éstas conforme con la Constitucion, como instrumentos para la realizacion de los

propésitos reguladores del legislador.®*

3.- Experiencia en Espafia

Si bien existian en el derecho espafiol una serie de organizaciones que
desempefaban sus funciones con un amplio margen de autonomia, debemos
constatar que las Administraciones Independientes, fuertemente influenciadas por las

agencias norteamericanas, constituyen un fenémeno de reciente aparicion.

% Ejemplo de aquello fue la creacion de la Securities and Exchange Comisién, Federal

Communications Comisién, Civil Aeronautics Board, National Labor Relations Board, Securities
Exchange  Comisién, Federal Power  Comision. Informacién  disponible  en
www.enciclopedia.com/topic_history of Independent Agencies.aspx. Consultado el 1 de
noviembre de 2010.

% virgala Foruria, Eduardo. Op. cit. Pag. 46.

8 Canales Nettle, Patricia. Op. cit. Pag. 3
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Fue en el &mbito de la seguridad nuclear donde méas tempranamente se noto la
influencia de las independent regulatory agencies norteamericanas, especialmente en
lo referido a la influencia que tuvo la creacion en 1975 de la Nuclear Regulatory
Comission, agencia norteamericana encargada de la supervision de la seguridad

nuclear en dicho pais. Como bien sefiala Martin Retortillo:*

“...el tratarse (la Nuclear Regulatory Comission) de un 6rgano administrativo dotado
de personalidad juridica, el estar situado fuera de la linea departamental que es
comun, en general, a los 6rganos administrativos, el tener una estructura colegiada, el
abarcar con afan de generalidad lo referente a esta materia concreta, sus mismas
posibilidades reglamentarias, el conjuntar las funciones de tipo ejecutivo con las
consultivas y de control, son todos ellos elementos muy sugestivos que van a ser
adoptados, si no con caracter de generalidad, si al menos parcialmente por muchos
otros sistemas a la hora de regular el organismo ad hoc, a quien encomendar la
responsabilidad de la politica nuclear”.

En efecto, pocos afios después de la creacion de la Nuclear Regulatory Comission
en Estados Unidos, se establecio en 1980 la primera Administracion Independiente
espafola: el Consejo de Seguridad Nuclear, instituido formalmente como un ente de
derecho publico independiente de la administracion del Estado y revestido de una
elevada proteccion frente a la influencia de la administracion gubernamental. El
Consejo vino a reemplazar a la Junta de Energia Nuclear, 6rgano que data del afio
1951, cuya mision principal era asumir las competencias y potestades administrativas

sobre el &mbito energético nuclear.

Dicha Junta —tipica administracion institucional- estaba caracterizada por una
relacién de instrumentalidad con respecto a la Administracién del Estado, la que se
veia reflejada fundamentalmente en la dependencia existente con relacién al Ministerio
de Industria, la poca relevancia de las competencias atribuidas en materia de
seguridad nuclear y proteccion radiolégica reflejado en el caracter no vinculante de sus
informes, y por ultimo, en el dominio que ejercia la Administracion del Estado a través
de sus potestades discrecionales de nombramiento y cese de los altos cargos de la

Junta.

8 Morales Plaza, Antonio. La Regulacion Nuclear Globalizada, Madrid, La Ley, 2009, pag. 365.
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En razon de lo anterior, el Congreso de los Diputados, en las Resoluciones sobre el
Plan Energético Nacional de 1979, insté al Gobierno el envio del proyecto de Ley de
creacion del Consejo de Seguridad Nuclear, al que habrian de encomendarse las
misiones de evaluar y controlar el disefio, la construccion y el funcionamiento de las

instalaciones nucleares y radiactivas.

Desde su inicio, y de forma consciente es que la Camara se aboco a la creacion de
un organo regulador de marcado caracter independiente. Su composicion incluiria
exclusivamente miembros cuya independencia y objetividad de juicio debera estar
suficientemente garantizada, previendo la participacion del Congreso en su formacion,
al otorgarle poder de veto y, por ultimo, velando por atenuar la dependencia econémica

del ente.

La voluntad del legislador de independizar politicamente este organismo se deriva
de una demanda social de objetividad, més all4 de toda lucha politica y de autoridad y
competencia cientifica en una cuestion especialmente sensible para la opinion publica,
considerando los riesgos que conlleva para la seguridad y el medio ambiente. Segun

Fernandez:®®

“El tema del uso pacifico de la energia nuclear es, no hace falta decirlo,
extraordinariamente polémico en las sociedades actuales, y lo es, ademas, con unas
connotaciones enormemente singulares en la medida en que las posturas
antinucleares no son privativas de un determinado partido, ni se vinculan
exclusivamente a una ideologia. Tampoco se adscriben a un territorio dado, frente a
otro u otros, ni se encuadran en una dialéctica de clase. Son sencillamente generales y
estan difundidas sin excepcién por todo el cuerpo social, porque, se quiere 0 no y
dejando a un lado su instrumentacion por unos o por otros, aqui o alli, que la hay,
desde luego, y muy abundante como es palmario, forman parte de la cultura de nuestro
tiempo en una palabra, cultura de la que la sensibilidad medioambiental se ha
convertido en elemento distintivo y caracteristico. En estas circunstancias, la
localizacién en una entidad singular, apartada todo lo que fuese posible de la lucha
politica cotidiana, de las competencias de orden técnico en materia de seguridad
nuclear y de proteccion radiologica resultaba una exigencia inexcusable para asegurar
un minimo consenso en el tratamiento de estas cuestiones y para garantizar también

% Fernandez Rodriguez, T. R., Reflexiones sobre las llamadas autoridades administrativas
independientes, en VV. AA., Administracion Instrumental, en Homenaje a Manuel Francisco
Clavero Arévalo, Madrid, Civitas, 1994, pag. 427.
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un minimo de credibilidad y de legitimidad social de las decisiones a adoptar, que en
otro caso, resultarian siempre sospechosas de proceder de un drgano jerarquicamente
engranado en la maquinaria administrativa convencional”.

Estos aspectos habrian de materializarse con la creacion del Consejo de Seguridad

Nuclear, segin veremos a continuacion.

E. Consejo de Seguridad Nuclear Espafiol (CSN)

Creado el 22 de abril de 1980, en virtud de la Ley 15/1980, como un “ente de
derecho publico, independiente de la Administraciéon Central del Estado, con
personalidad juridica y patrimonio propio e independiente de los del Estado y como

Gnico organismo competente en las materias de seguridad nuclear.”™’

En el siguiente apartado sefialaremos las principales funciones que ostenta esta
agencia administrativa espafiola, asi como las garantias con las cuales resguarda su
régimen de independencia, aspectos claves que bien podrian ser tomados en
consideracion ante una eventual reforma a la CCHEN como 6rgano regulador en el

caso de la aprobacion de un proyecto nucleo-eléctrico.

1.- Funciones del Consejo de Seguridad Nuclear

Sus funciones se encuentran sefialadas en el articulo 2° de la Ley 15/1980 y en su

Estatuto. Dentro de las principales se encuentran:

« Proponer al Gobierno las reglamentaciones necesarias en materia de seguridad

nuclear y proteccion radiolégica, asi como las revisiones que considere convenientes.

e Elaborar y aprobar las instrucciones, circulares y guias de caracter técnico relativas
a las instalaciones nucleares y radiactivas y las actividades relacionadas con la

seguridad nuclear y la proteccién radiolégica. Las instrucciones son normas técnicas

87 Articulo 1.1 Ley15/1980 del Consejo de Seguridad Espafiol.
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en materia de seguridad nuclear y proteccion radioldgica que tendran caracter
vinculante para los sujetos afectados por su ambito de aplicacién, una vez notificadas
0, en su caso, publicadas en el Boletin Oficial del Estado. Las circulares por su parte,
son documentos técnicos de carécter informativo que el Consejo podra dirigir a uno o a
més sujetos afectados por su &mbito de aplicacién para interesarles de hechos o
circunstancias relacionadas con la seguridad nuclear o la proteccion radiolégica. Por
altimo, las guias son documentos técnicos de caracter recomendatorio con los que el
Consejo podra dirigir orientaciones a los sujetos afectados en relacion con la normativa

vigente en materia de seguridad nuclear y proteccion radiolégica.

e Emitir informes al Ministerio de Industria, Turismo y Comercio relativos a la
seguridad nuclear, proteccion radiolégica y proteccion fisica, previos a la soluciones
gue éste adopte en materia de concesion de autorizaciones para las instalaciones
nucleares y radiactivas, los transportes de sustancias nucleares o materiales
radiactivos, la fabricacion y homologacion de equipos que incorporen fuentes
radiactivas o sean generadores de radiaciones ionizantes, la explotacién, restauracion
o cierre de las minas de uranio, y, en general, de todas las actividades relacionadas
con la manipulacién, procesado, almacenamiento y transporte de sustancias nucleares
y radiactivas. Dichos informes serdn vinculantes cuando tengan carécter negativo o
denegatorio de una concesion y, asimismo, en cuanto a las condiciones que

establezcan, en caso de ser positivos.

* Realizar toda clase de inspecciones en las instalaciones nucleares o radiactivas
durante las distintas fases de proyecto, construccion y puesta en marcha, en los
transportes, fabricacion y homologacion de equipos que incorporen fuentes radiactivas

0 sean generadores de radiaciones ionizantes.

e Llevar a cabo la inspeccion y control de las instalaciones nucleares y radiactivas
durante su funcionamiento y hasta su clausura, con el objeto de asegurar el
cumplimiento de todas las normas y condicionamientos establecidos. El Consejo de
Seguridad Nuclear tendr4 autoridad para suspender el funcionamiento de las

instalaciones o las actividades que se realicen, por razones de seguridad.
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* Proponer la apertura de los expedientes sancionadores respecto de aquellos
hechos que pudieran ser constitutivos de infracciébn en materia de seguridad nuclear,
proteccion radiol6gica o proteccion fisica, poniendo en conocimiento del 6rgano al que
corresponda incoar el expediente tanto los hechos constitutivos de la infraccion
apreciada como las circunstancias relevantes que sean necesarias para su adecuada

calificacion.

e« Controlar las medidas de proteccidbn radiolégicas de los trabajadores
profesionalmente expuestos, del publico y del medio ambiente. Vigilar y controlar las
dosis de radiacion recibidas por el personal de operacién y las descargas de materiales
radiactivos al exterior de las instalaciones nucleares y radiactivas y su incidencia,

particular o acumulativa, en las zonas de influencias de estas instalaciones.

» Conceder y renovar, mediante la realizacion de las pruebas que el propio Consejo
establezca, las Licencias de Operador y Supervisor para instalaciones nucleares o
radiactivas, los diplomas de Jefe de Servicio de Proteccion Radiologica, y las
acreditaciones para dirigir u operar las instalaciones de rayos X con fines de

diagnostico médico.

Tal como podemos observar, el Consejo no aprueba los reglamentos de seguridad
nuclear, ni estd encargado de conceder las autorizaciones de las instalaciones
nucleares. Tampoco impone sanciones. El Consejo sdélo los propone, colabora en su
elaboracién y aprobacién. Es por esto que, como sostienen ciertos autores®, éste es
practicamente un organismo de consulta y de control de la actuacion de la
Administracion General del Estado en materia de seguridad nuclear y radiologica,
considerando una excepcion, el poder emitir informes que pueden tener el caracter de
vinculantes, como por ejemplo, la negativa de autorizacién de una instalacion nuclear,

o la autorizacidon condicional de ésta.

8 Lo afirman Garcia de Enterria y T. R. Fernandez con el propésito de “desdramatizar” la
independencia de este organismo, en: Curso de Derecho Administrativo, Vol. I, 92 edicidn,
Madrid, Civitas, 1999, pags. 422-423.
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2.- Independencia del Consejo de Seguridad Nuclear

A continuacién, analizaremos el conjunto de garantias establecidas con el fin de
resguardar el actual régimen de independencia que ostenta el Consejo. Tal como lo
hicimos con la Comision Chilena de Energia Nuclear, dividiremos el andlisis a partir de
la identificacion de cuatro elementos, a saber; el normativo, relacionado con el régimen
juridico que le es aplicable atendido su mayor o menor cercania con la Administracién
central, el funcional, relacionado con el alcance de las funciones materiales que
desarrolla el Consejo, el personal, relacionado con la composicion y forma de

designacion y remocién de sus miembros y por dltimo, el elemento financiero.

a) Elemento Normativo

Es importante notar que ya el articulo 1°.1 de la Ley 15/1980 consagra
expresamente el caracter independiente del Consejo en relacién a la Administracion
Central del Estado, lo que se traduce en la exencion de directivas gubernamentales y
en la inexistencia de un control jerarquico por el Estado®. Ademas de contemplar este
articulo la aprobacion de un estatuto en el que se contengan todas las cuestiones
precisadas de su régimen juridico especifico al decir que; “Se regira por un estatuto
propio elaborado por el Consejo y aprobado por el Gobierno, de cuyo texto dard
traslado a las Comisiones de Industria y Comercio de ambas Camaras antes de su

publicacion”.

Con el objeto de garantizar la independencia del Consejo frente a un inadecuado
desarrollo reglamentario, la propia ley se preocupa de introducir tres factores
condicionantes del ejercicio de la potestad reglamentaria del Gobierno. En primer lugar,

concentra en una sola norma reglamentaria (el Estatuto) el régimen juridico especifico

8 Contrario a esta opinién se ha manifestado Betancor, que afirma que el gobierno tiene la
potestad de imponer directrices a las entidades administrativas independientes, basado
principalmente en que la prohibicién de impartir directrices debe estar expresamente recogida
en la ley por tratarse de una modificacion radical de los poderes del gobierno respecto de la
Administracién. En Magide Herrero, M. Limites Constitucionales de las Administraciones
Independientes, Madrid, Ministerio de Administraciones Publicas, 2000, pag. 85.
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del Consejo, en segundo lugar, atribuye la competencia de elaboracion de la norma
reglamentaria en cuestion al propio Consejo y en tercer lugar, establece una forma de
control parlamentario del Estatuto aprobado por el Gobierno. Son tres aspectos de
indudable relevancia en orden a comprender la posicion de independencia del Consejo

en esta materia.

La imposibilidad de que el Gobierno o sus Ministros dirijan 6rdenes a una
determinada organizacion administrativa ha sido la base sobre la que tradicionalmente
se ha construido en la doctrina la reflexion sobre las Administraciones Independientes.
Se puede decir que este es el primer ladrillo que viene en constituir el pilar de lo que
sera su régimen de independencia. Aunque, al igual que en una construccion, de poco

valen estas garantias si s6lo son concebidas de forma aislada y ho como un todo.

b) Elemento Funcional

La independencia de un Organo administrativo también puede ser juzgada en
consideracion a las funciones materiales que se le encomiendan al mismo. Al respecto,
debemos sefalar que el Consejo detenta una reserva de caracter legal en la materia,
gue valga la redundancia, sélo puede ser modificada mediante la dictacion de otra ley:

“El Consejo es el Unico organismo competente en materia de seguridad nuclear y

90n

proteccion radiolégica™”, pero como veremos, esa afirmacion debe ser debidamente

matizada.

En efecto, dicha clausula debe ser completada con el verdadero alcance de las
funciones del Consejo sobre materia de seguridad nuclear y de proteccion radiologica
contenidas en el articulo 2° de su ley de creacion. Como tuvimos oportunidad de
revisar con anterioridad, de su lectura se desprende que el Consejo no tiene la
competencia exclusiva de dichas materias, asi tenemos que la facultad de emitir
autorizaciones y ejercer sanciones, corresponde a otras autoridades de la
Administracién Central como son el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, y el

Consejo de Ministros.

% Articulo N° 1.1 ley 15/1980 del Consejo de Seguridad Nuclear.
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Ahora bien, aun sin disponer de la competencia exclusiva sobre la materia de
seguridad nuclear y proteccion radioldgica, el Consejo merece la calificacion de érgano
de control en la materia, dado que sus informes, en relacibn con las distintas
potestades administrativas de control sobre instalaciones, transporte y fabricacion, son
preceptivos y ademas vinculantes cuando tengan caracter negativo o denegatorio de
una concesion de autorizacion, y asimismo en cuanto a las condiciones que

establezcan en caso de ser positivos.

De esta forma, debemos notar que se logré un importante avance en relacién a la
situacién anterior. Hasta la creacién del Consejo, era la Junta de Energia Nuclear®
quien asumia las funciones de control en la materia, ademas de las relativas a la
promocién del uso de la energia nuclear, lo que generaba serios inconvenientes, tal

como ocurre hoy en dia con la CCHEN.
c) Elemento Personal

Este es tal vez uno de los aspectos mas gravitantes a la hora de configurar el
régimen de independencia del Consejo de Seguridad Nuclear. En este sentido,
debemos atender a la conformacion del Consejo, asi como la forma de nombramiento y

cese de sus miembros.

i) Composicion del Consejo de Seguridad Nuclear

% Creado a través del Decreto Ley de 22 de octubre de 1951, la Junta de Energia Nuclear seria
el primer 6rgano regulador de esta actividad en Espafia, cuya principal misiéon fue asumir las
principales competencias y potestades administrativas sobre el ambito energético nuclear, esto
es, prospeccion y explotacion de yacimientos, tratamiento del mineral extraido, formacion de
personal y asesoramiento al gobierno, con especial incidencia en el progreso de la investigacion
nuclear. En la actualidad, la Junta se ha estructurada como Centro de Investigaciones
Energéticas, Medio Ambientes y Tecnoldgicas, organismo que asume las funciones de
investigacion y de almacenamiento de residuos radiactivos. Informacion disponible en
http://es.scribd.com/doc/49573950/1/historia-de-la-energia-nuclear-en-espana. Consultado el 1
de noviembre de 2010.
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La composicion del Consejo es reducida; un Presidente y cuatro Consejeros, mas
el Secretario General, que actda en las reuniones del Consejo con voz, pero sin voto®.
El estandar para su nombramiento lo fija la propia ley, al establecer que: “El Presidente
y Consejeros del Consejo de Seguridad Nuclear serdn designados entre personas de
conocida solvencia dentro de las especialidades de seguridad nuclear, tecnologia,
proteccién radiolégica y el medio ambiente, medicina, legislacion o cualquier otra
conexa con las anteriores, asi como energia en general o seguridad industrial,

valorandose especialmente su independencia y objetividad de criterio”.

Si comparamos este requisito con el que se exige para los miembros del Consejo
Directivo de la CCHEN, establecido en el articulo 9° de su ley; al decir que lo integraran
personas que por razén de su funcion, profesion u oficio, tengan vinculaciones con las
finalidades de la Comisién, vemos de su sola lectura el bajisimo estandar de exigencia
que significa el deber acreditar por parte de los miembros las debidas “vinculaciones

con las finalidades de la Comision”.

Sin perjuicio de lo anteriormente dicho, debemos constatar que el estandar exigido
para los miembros del Consejo de Seguridad Nuclear, si bien superiores a los de la
CCHEN, no alcanzan a satisfacer a nuestro juicio los altos estandares que se
requieren. Fundamos este juicio principalmente en las pocas garantias que otorga la
expresion “o cualquier otra conexa con las anteriores” lo que claramente tiende a
desnaturalizar la norma, dejando una puerta excesivamente abierta a la
discrecionalidad. Esta prevision es criticable, ya que al ser el Consejo un organismo
eminentemente técnico y especializado con importantes funciones en seguridad
nuclear y proteccion radiolégica, deberia implicar que la seleccion de sus miembros y
maximos responsables se realice con el mas estricto de los rigores, exigiendo por

ejemplo, estar en posesion de grados académicos ciertos.

i) Nombramiento miembros Consejo de Seguridad Nuclear

%2 Materia tratada en el articulo 4° Ley 15/1980.
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En lo que respecta a su forma de nombramiento, se establece que los Consejeros y
el Presidente del Consejo seran nombrados por el Gobierno mediante propuesta del
Ministro de Industria, Turismo y Comercio, previa comparecencia de la persona
propuesta para el cargo ante el Congreso de los Diputados, la que dispondra del plazo
de un mes para ejercer por mayoria de tres quintos, el derecho a veto®. Transcurrido
dicho plazo sin manifestacion expresa del Congreso, se entenderan aceptados los

correspondientes nombramientos.

La posibilidad que el 6rgano parlamentario vete a un candidato gubernamental,
(aunque resulte dificil por el alto quérum exigido), es una importante garantia a tener
en cuenta. La simple necesidad de tener que comunicar al Congreso los candidatos,
con cardcter previo al nombramiento contribuye a reforzar la transparencia y la

independencia.

El periodo de permanencia en el cargo serd de seis afios, pudiendo ser
designados, mediante el mismo procedimiento, como maximo para un segundo periodo
de seis afos. Se debe constatar que con anterioridad a la reforma introducida por la

Ley 33/2007 la duracion en el cargo tenia el caracter de indefinida.

Un periodo méximo de 12 afios parece de suyo razonable, ya que dota a los
miembros de la debida estabilidad, permitiéndoles un periodo suficiente para
desarrollar una labor de gestion novedosa, alejandolos de los vaivenes del juego
politico cotidiano. Por otra parte, la perpetuidad no parece del todo aconsejable ya que
favorece al relajamiento y a la comodidad en el cargo, lo que puede terminar facilitando

eventuales escenarios de captura del regulador.
iii) Remocion de los miembros del Consejo de Seguridad Nuclear
El cuadro de garantias referido a este elemento personal no estaria completo sin

mencionar el establecimiento de causales taxativas de cese de los miembros del

Consejo. En efecto, el articulo 7° de su ley establece la existencia de cinco causales;

% Articulo 5.2 Ley 15/1980 del Consejo de Seguridad Nuclear.
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e Haber cumplido 70 afios.

e Finalizar el periodo para el que fueron designados.

e Estar comprendidos en alguna de las incompatibilidades que establece la ley y;

e Por decisibn del Gobierno, mediante el mismo tramite establecido para el
nombramiento de los miembros, cuando se les considere incapacitados para el

ejercicio de sus funciones o por falta de diligencia en el ejercicio de su cargo.

De esta forma, el Gobierno so6lo puede producir el cese por ciertos motivos, previa
comunicacion al Congreso, con posibilidad de que la decisién gubernamental de cese

sea vetada en el plazo de un mes.

Importante es el articulo 6° de la Ley 15/1980 que contempla el régimen de
incompatibilidades al establecer que los cargos de Presidente, Consejeros y Secretario
General del Consejo, y aquellos otros érganos técnicos que prevean los Estatutos son
incompatibles con cualquier otro cargo o funcion, retribuida o no, percibiendo
exclusivamente, por toda la duracién de su mandato o cargo, la retribucién que se fije
en atencion a la importancia de su funcién. Al cesar en el cargo y durante los dos afios
posteriores, se establece la inhabilidad ex-post, al no poder ejercer actividad
profesional alguna relacionada con la seguridad nuclear y la protecciéon radioldgica.
Reglamentariamente se determinara la compensacion econdémica que corresponda

percibir en virtud de esta limitacion.

Asi, podemos ver como se consagra el principio de dedicacion exclusiva de los
altos cargos en consideracién a la importancia de su labor publica, restringiendo todas
aquellas actividades que puedan perturbar o incidir en el desempefio de sus funciones

publicas.

Como podemos ver, la existencia de estas garantias en lo que respecta a la

composicién, nombramiento y cese de los miembros del Consejo atenla la
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discrecionalidad de la que puede echar mano la Administracion Central de manera

importantisima, configurdndose asi un fuerte resguardo a la independencia.

d) Elemento Financiero

Nos referiremos en dltimo lugar a las garantias de independencia que se

establecen en relacion a la forma de financiamiento del regulador nuclear espafiol.

El primer mecanismo ideado para estos efectos se contempla en el articulo 1.3 de
su propia ley de creacion, que le otorga al Consejo la facultad de elaborar el
anteproyecto de su presupuesto anual, que elevara al Gobierno para su sola

integracion en los Presupuestos Generales del Estado.

El segundo mecanismo estd compuesto por la creacién de la Tasa de Servicios
Prestados por el Consejo®, en virtud del cual las actividades que desarrolla el Consejo
(estudios, inspecciones, informes, licencias) constituyen el hecho imponible del tributo,
de forma que su normal funcionamiento no va a quedar en manos de la entera
asignacion de recursos que apruebe el Congreso, sino que es el propio mercado el que

se encargara de allegar fondos.

En este sentido, podemos decir que estas dos medidas ayudan a atenuar el control
gue ejerce el poder politico sobre esta administracion independiente. Fuerza
reconocer, en todo caso, que la entera independencia econémica es en los hechos
muy dificil de conseguir, ya que en ultimo termino, es el poder politico quien esta a

cargo de autorizar los presupuestos de la Administracion en un Estado democrético.

% Establecido en el articulo 10° Ley 15 /1980, desarrollado por Real Decreto 3229/1982 de 12
de noviembre de 1982.
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Conclusiones

Hemos visto como el marco juridico nuclear de nuestro pais, concebido en un
contexto anterior al accidente nuclear ocurrido en la ciudad de Chernobyl, requiere de
profundos cambios si se pretende llevar adelante un proyecto de generacién ndcleo-

eléctrico.

Muchos son los aspectos necesarios para avanzar en esta materia. Por de pronto,
se puede nombrar como puntos criticos, un mayor desarrollo institucional, esto es,
actualizacién de las leyes que norman la actividad, especialmente la Ley de Seguridad

Nuclear, y la capacitacion de profesionales y técnicos especializados en la materia.

La Comision Chilena de Energia Nuclear, actual érgano regulador de la actividad
nuclear en nuestro pais, no esti preparada para regular un proyecto de generacion
nucleo-eléctrica. El hecho de ser promotor de la energia nuclear y regulador a la vez, lo
imposibilita de contar con la minima independencia que requiere un organo de este
tipo, contraviniendo, como vimos en el Capitulo tercero, tanto la Convencion de

Seguridad Nuclear, como las recomendaciones del OIEA.

Como tuvimos oportunidad de revisar en el Capitulo cuarto de esta obra, las
Administraciones Independientes, cuyo origen data del siglo XIX en la legislacion
comparada, pero de aparicidn reciente en nuestro Estado, pueden convertirse en una
buena alternativa para estructurar un eventual érgano regulador con el objeto de

garantizar imparcialidad y neutralidad en el ejercicio de su funcion reguladora.

En efecto, en nuestro pais contamos desde el 10 de octubre de 1989, con el
ejemplo del Banco Central, configurado constitucionalmente como una administracién
independiente, ideado en sus origenes, segun se desprende de las Sesiones de la

Comision de Estudio para la Nueva Constitucién, como un organismo que debiese
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estar situado al margen de las presiones y del juego politico cotidiano, tal como uno

podria pensar el rol que debiese detentar un organismo como la CCHEN en el futuro.

Dicho sea esto, es necesario subrayar que las leyes, por bueno que sea su
concepto y redaccion, no pueden garantizar por si solas, la seguridad nuclear fisica y
tecnoldgica, dos objetivos de suyo complejos que contemplan facetas no sdlo juridicas,

sino que sobretodo econdmicas, politicas, sociales e incluso éticas y psicolégicas.

No obstante, aunque el derecho no pueda por si s6lo crear una cultura de
seguridad nuclear (entendiéndose por tal la dedicacion y responsabilidad personal de
todos los individuos que desarrollan actividades que influyen en la seguridad de las
centrales nucleares) un marco juridico sélido y bien estructurado puede mejorarla,
facilitando comunicaciones transparentes, contribuyendo a evitar conflictos
institucionales y asegurando que los criterios técnicos no sean obstaculizados por

razones indebidas, sean estas politicas o de cualquier otro tipo.
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