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Editorial for the Special issue of RHCPP on Multilateral
Governance of Nuclear Risks

Behnam Taebi and Sanneke Kuipers

Nuclear technology creates complex, international, intergenerational, and multi-level
risks. While these risks add to the institutional complexity of the global system, they also
contribute to the emergence of new forms and practices of risk governance Risk
governance “includes the totality of actors, rules, conventions, processes, and
mechanisms concerned with how relevant risk information is collected, analyzed and
communicated and management decisions are taken” (Renn, 2008, p. 9). From the outset,
the literature on risk governance explicitly acknowledged the “transboundary,
international and ubiquitous” nature of risks (Renn, 2008, p. 43). Yet, in the subsequent
decade, the multilaterality of risk governance has received little scholarly attention (see
also Kuipers, van Grieken, & van Asselt, 2018).

This special issue will focus on the Multilateral Challenges of Nuclear Risks,
whereby it addresses safety and security as well as safeguard issues associated with
nuclear risks. In this editorial, we will first discuss what we mean by “nuclear risk”
and “multilateral governance.” We will wrap up by presenting the papers that deal
with these multilateral aspects of nuclear risks.

Nuclear Risk and Its (Inter)national Governance

Nuclear risks emanate from nuclear technologies and both in practice and in the
academic literature we discern three categories: safety, security, and safeguards risks.
Nuclear safety is, according to the International Atomic Energy Agency (IAEA), “the
protection of people and the environment against radiation risks, and the safety of
facilities and activities that give rise to radiation risks” (IAEA et al., 2006, p. 5). Nuclear
security relates to intentional malicious activities and to “[t]he prevention and detection
of, and response to, theft, sabotage, unauthorized access, illegal transfer or other
malicious acts involving nuclear material, other radioactive substances or their associated
facilities” (IAEA, 2007). Finally, nuclear safeguard relates to the proliferation of nuclear
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weapons and it aims to avoid the dispersal of proliferation-sensitive knowledge and to
prevent the availability of nuclear material or technologies that could conceivably be
used to manufacture nuclear weapons. Generally speaking, uranium enrichment facilities
(as well as highly enriched uranium) and reprocessing plants for the recycling of nuclear
waste which gives rise to the extraction of plutonium (as well as weapon-grade
plutonium) are the technologies and materials that raise concern.’ Each of the three
nuclear risk categories brings its own set of governance challenges to the table.

Nuclear safety has given rise to a lot of governance considerations, mainly because
of the fact that early in the deployment of nuclear reactors, it became painfully evident
that safety concerns of nuclear risk are not going to be confined by national border. As
the former Director General of the IAEA, Hans Blix, has eloquently put it: “A nuclear
accident anywhere is an accident everywhere.” While there is an increasing need for
governing nuclear safety globally, this global governance has rather been institutio-
nalized “by accident,” and in response to nuclear accidents and disasters than pro-
actively and “by design” of institutions (Taebi & Mayer, 2017, p. 20). Much of what is
currently in place in the global nuclear safety regime was a response to the Chernobyl
disaster (Findlay, 2011); also the Fukushima Daiichi accidents has again emphasized
the supranational character of nuclear risk and the need for its global governance. An
elaborate set of institutions, regulations, guidelines, and conventions aim at ensuring
the safety of millions of tons of radioactive material and a vast number of nuclear
facilities, focusing strongly on how nation states should govern nuclear safety within
the confines of their national borders.

Nuclear security governance regime has even a weaker international focus than the
safety regime. The IAEA’s programs were, until recently, fairly limited (Ferguson &
Reed, 2009). On the one hand this is surprising because nuclear security relates to the
transboundary threat of nuclear or other radioactive material being used for criminal
purposes (such as nuclear terrorism) (Boin, 2009). On the other hand, as national security
is often at stake in nuclear security governance, any country’s reluctance to renounce its
sovereignty becomes more understandable. While certain nuclear activities such as
enrichment, fuel fabrication, and reprocessing have already been organized internation-
ally (e.g., IAEA, 2005; Rosner, Kollar, & Malone, 2015), nuclear security is according to a
high official of the IAEA “almost exclusively governed by national law” (Tonhauser,
2013, p.174). It has been argued that nuclear security regimes could learn from the
existing practices and mechanism of the nuclear safety regimes (Bunn, 2013). A first step
is that the IAEA (2013) has started improving nuclear security by assisting states to
establish a national nuclear security regime (which is lacking in most countries). The
Nuclear Security Summits—a series of conferences held in Washington D.C., Seoul, and
The Hague between 2011 and 2016—are another initiative (of then President Obama) to
help reduce “the amount of dangerous nuclear material in the world, improving the
security of all nuclear material and radioactive sources [and] improving international
cooperation.”” While these conferences put nuclear security on the policy agendas of
nation states, not much has been reached in terms of international governance of security
risks. In addition to difficulties associated with nationals security (as explained above) the
transnational governance of nuclear security (even more than nuclear safety), runs into
sentiments such as national prestige and pride (Taebi & Mayer, 2017).
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In fact, the most effective international governance regime is in place for nuclear
safeguard or non-proliferation, with the IAEA as a watchdog. Non-compliance with
nuclear safeguard agreements could “subject the State to curtailment or suspension of
assistance provided by the Agency, the recall of material and equipment, and/or the
suspension of the privileges and rights of Agency membership” (Tonhauser, 2013, p.
183). In addition, non-compliance with the safeguard agreements could be reported to
the General Assembly of the United Nations, which could in tumn trigger Security
Council resolutions. The difficulty, however, remains to establish what constitutes non-
compliance, because clear definitions are lacking. In the past, every single case of non-
compliance has posed its own unique challenges to the IAEA (Findlay, 2015).

Why Should It Be Dealt With in a Multilateral Way?

This special issue builds on the ongoing agreement in the literature that nuclear risks
—be it safety, security or safeguard risks—should not be only dealt with at the national
level (Bunn, 2013; Bunn & Heinonen, 2011; Findlay, 2011; Taebi & Mayer, 2017). The
notion of multi-level governance that has gained importance in the process of European
integration therefore applies here. This special issue focuses on the multilateral
governance of nuclear risks. The notion multilateral emphasizes two key features. First,
nuclear risks have an international transboundary character (both in terms of origin and
consequences) and, second, such risks require multi-level governance because they are not
simply issues between national governments and multinational /international bodies, but
give rise to challenging and complex interactions between local, regional, national, and
supranational governments, as well as well as non-governmental and corporate actors
(van Asselt, Versluis, & Vos, 2013; Marks, 1993).

Introducing the Special Issue

Fiorentini (2019) discusses the multinational, and more specifically European
governance of proliferation and safeguard risks. Building on novel theories about
European Union governance, this paper analyzes the prospects under which
proliferation risks can be dealt with through innovative forms of governance. In so
doing, Fiorentini discusses the overarching traits of proliferation risks while
focusing on the legitimacy of regional and global governance of non-proliferation
regimes. The paper offers several remarks on the ways in which proliferation risks
can be tackled legitimately and effectively.

Jenkins and Taebi (2019) discuss the multinational governance of nuclear risks in
the context of energy justice discussions. This article investigates the viability of Energy
Justice as a framework to assist the governance of multinational risks, emanating from
nuclear waste. Positioned between local and universal justice, the authors advocate for
the approach of multinational energy justice as a means of considering justice
manifestations either between neighboring countries, or between geographically
isolated countries that share common energy concerns or systems. The authors discuss
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how to govern the risk of nuclear waste in a multinational fashion, by focusing on the
justice issues multinational nuclear waste repositories give rise to.

Yuliya Lyamzina and Paul Slovic (2019) are presenting a clear case of multi-level
governance with respect to risk communication regarding complex safety risks such as
radiation risks after a nuclear disaster. They argue that known factors (e.g., trust, dread)
that affect citizens’ risk perception regarding radiation risks often pertain to planned
exposure situations (such as the siting of a new plant or a waste repository, cf. Drottz-
Sjoberg, 2010). Such factors also apply in post-accident exposure situation. Yet on top of
those, other risk perception factors (e.g., volition, controllability) may be more
prevalent for communities recovering from nuclear disaster. Authorities need to
acknowledge specific risk perceptions in a given population and its various subgroups,
in order to successfully incorporate such factors into their risk communication and
public engagement strategies. Failure to do so can foster a skeptical or angry public
reaction and hamper recovery both in terms of radiological risk reduction interventions
and in terms of a “return to normal life” for the communities involved. The authors
discuss how these failures can be prevented.

Notes

1. For an overview of safety, security, and safeguard issues with nuclear fuel cycles, see Taebi and
Kloosterman (2008, 2015).
2. Cited from the Nuclear Security Summit website: http:/ /www.nss2014.com/en
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RITERENTFE | RRHEBEMESEME (multilaterality ) #JLFEBRE ZF2EARRK
£ ( see also Kuipers, van Grieken, & van Asselt, 2018 ) ,

IR T RE TR R B AR , M SHRNEHEHZ LS, R
Ry PLRAZARIR A, 2B 40X AL 0 o o SR A UG i £ 1 B B vkt A
ho BEENEGRUNA THIFAMRAK S U MR CE,

MR ((EFR ) G2

BRBIE TR, B T SEBRAEAR SR T, IR T =i UGS -
B AR, ORI R R, #4078 1 PR R BEMLM ( TAEA ) I X, #
AR RIPABIAERZIEFEE | RERTEESERNRERENEH T L
(IAEA et al, 2006, p. 5) . REHEEEER/EEES , s, IR, REHF
Al FEERSERERIES) ( BHEEAR BB M 57 s A S 5 ) HE4T B
o, HWMAES (IAEA, 2007 ) ., &Ja , SR RIZRBY i, BA@ R 5%
PEHARREN |, H R T RESIEZ R S R BRI R e ka8, — &
ME , WIRGWNE ( R ) |, FIH T EoR R, DUREUR AT 2 4 60 1 T AL 38
L), ARG EBMKRE, X =Mk AR RS B 7R T R f) i BB i

MEE5|ETEZRKRTHRENER | XEERE NSRRI NHEERETY , &A%
TREBIEY BARZR EFRIAAMRE , X2 +MEEN,. EWRTAEASTEHans
Blix R RAUR © AT TH 7 KA M B MER R SRR, RS T B MNEERN
MEZRIEN RS | XM ARG EHTE B MAZ B WAL R BRI 6T
AN 3l i i B 5T RSB AYA B ( Taebi & Mayer 2017, p. 20 ) ., A ML BRI %
G ERARH| K 2 HG F F RO VIR WARIE K ( Findlay, 2011 ) ; H AAESE—
% L S YRR 1 R XU B R M AN BRVE SR b, B ZERR AT T M
SHEYIRA K ERR M R AR ER ., P, HWRAL | #RET & B NUE4E
FHERNIEEZ LS,

Mz R B GIFTIRAR B ProciE H 2 L 2 &% 2>, TAEAZEIX 5 TH it
R B 3 if #RIE A M H PR ( Ferguson & Reed, 2009 ) , — 4T , iX& HFE=RHE
K% R A% B sk HAth bl B TR EE B (B3 35 SC ) IRITBUR 4 B i
JRHES E B (Boin, 2009 ) o H—J71H , AITHELEEF R ZAAEE P E
HHE | FMEA— AN EZRB I ER —EFR ARSI e i, REF
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IAEA, 2005; Rosner, Kollar, and Malone, 2015 ) , {E4%2{f 54k R ZERERE
1" ( Tonhauser, 2013, p. 174 ) o HH W , B LARAKE] BE A% 22 2R 514 S8
FOPLH KA ( Bunn, 2013 ) . —50IR |, IAEAZE20134E A 14@ 1 Hh B &% B
B E KL RS (KRB EE FEERZ Zk ) ) | SR 2R, BRRIELS
——2011-20164F [A)7E 3% E B X . FEE /R, FWZT i — 25440
—— R 53— TH F 2 I B I G e BB, DS Bhisk b S ER G R A R
B, RE—UEMEFBEHEREN 242, UARIEREE . RERXES %
ZHRET X EHBRWFEZ b, B EFZRAREET S HFRA RS R E#HE,

HIE b, EERTRARBEEAY BRI 5 A R B BRis BRG] S 2 i, IAEAYER
HENM, (R ) NEEZREZY , We FBZEWIARAG ES N hE. B
R RN, /B FIAEAR R EPTEA V4 ( Tonhauser 2013, p.
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FMU R 2B 7 R XA 2
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nonen, 2011; Findlay, 2011; Taebi & Mayer 2017 ) , % EIATIX—HE& CAERRIM 14
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PPRAL ( van Asselt, Versluis, and Vos 2013; Marks 1993 ) ,
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Gobernanza multilateral de riesgos nucleares

Behnam Taebi y Sanneke Kuipers

La tecnologia nuclear crea riesgos complejos, internacionales, intergeneracio-
nales y multinivel. Si bien estos riesgos se suman a la complejidad institucional del
sistema global, también contribuyen a la aparicién de nuevas formas y précticas de
gobernabilidad de riesgos. La gobernanza de riesgos incluye la totalidad de actores,
normas, convenciones, procesos y mecanismos relacionados con la informacién
relevante sobre riesgos. se recopila, analiza y comunica, y se toman decisiones de
gestion” (Renn, 2008, p. 9). Desde el principio, la literatura sobre la gobernanza del
riesgo reconocié explicitamente la naturaleza “transfronteriza, internacional y
ubicua” de los riesgos (Renn 2008, p. 43). Sin embargo, en la década siguiente, la
multilateralidad de la gobernanza del riesgo ha recibido poca atencién académica
(véase también Kuipers, van Grieken, & van Asselt, 2018).

Este numero especial se centrard en los Desafios Multilaterales de Riesgos
Nucleares, por lo que aborda la proteccién y la seguridad, asf como los problemas
de salvaguardia asociados con los riesgos nucleares. En este editorial, primero
discutiremos qué entendemos por “riesgo nuclear” y “gobernabilidad multilateral.”
Terminaremos presentando los documentos que tratan sobre estos aspectos
multilaterales de los riesgos nucleares.

Riesgos nucleares y su gobernanza (inter)nacional

Los riesgos nucleares emanan de las tecnologias nucleares y tanto en la préctica
como en la literatura académica, distinguimos tres categorias: seguridad, seguridad
y riesgos de seguridad. La seguridad nuclear es, segtin el Organismo Internacional
de Energia Atémica (OIEA), “la proteccién de las personas y el medio ambiente
contra los riesgos de radiacién, y la seguridad de las instalaciones y actividades que
generan riesgos de radiacion” (OIEA et al,, 2006, p. 5). La seguridad nuclear se
relaciona con actividades maliciosas intencionales y con “la prevencién y deteccién
de robos, sabotajes, accesos no autorizados, transferencias ilegales u otros actos
maliciosos relacionados con materiales nucleares, otras sustancias radiactivas o sus
instalaciones asociadas” (OIEA, 2007). Finalmente, la salvaguardia nuclear se
relaciona con la proliferacion de armas nucleares y su objetivo es evitar la dispersién
del conocimiento sensible a la proliferacién y prevenir la disponibilidad de material
nuclear o tecnologias que posiblemente puedan usarse para fabricar armas
nucleares. En general, las instalaciones de enriquecimiento de uranio (asi como el
uranio altamente enriquecido) y las plantas de reprocesamiento para el reciclaje de
desechos nucleares que dan lugar a la extraccién de plutonio (asi como el plutonio
apto para armas) son las tecnologias que mds preocupan. Cada una de las tres
categorias de riesgo nuclear trae su propio conjunto de desafios de gobernabilidad a
la mesa.
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La seguridad nuclear ha dado lugar a muchas consideraciones de gobernabil-
idad, principalmente debido al hecho de que al principio del despliegue de los
reactores nucleares, se hizo dolorosamente evidente que las preocupaciones de
seguridad del riesgo nuclear no serian limitadas por las fronteras nacionales. Como
el ex director general del OIEA, Hans Blix, lo ha dicho con elocuencia: “Un
accidente nuclear en cualquier lugar es un accidente en cualquier parte.” Si bien
existe una creciente necesidad de gobernar la seguridad nuclear a nivel mundial,
esta gobernanza global se ha institucionalizado mas bien “por accidente,” y en
respuesta a accidentes y desastres nucleares que por “disefio” de las instituciones
(Taebi y Mayer, 2017, p. 20). Gran parte de lo que actualmente existe en el régimen
de seguridad nuclear global fue una respuesta al desastre de Chernobyl (Findlay,
2011); también los accidentes de Fukushima Daiichi han enfatizado nuevamente el
carcter supranacional del riesgo nuclear y la necesidad de su gobierno global. Un
conjunto elaborado de instituciones, reglamentos, directrices y convenciones tiene
como objetivo garantizar la seguridad de millones de toneladas de material
radiactivo y un gran nmero de instalaciones nucleares, se centra principalmente en
cémo los estados nacionales deben gobernar la seguridad nuclear dentro de los
limites de sus fronteras nacionales.

El régimen de gobernanza de la seguridad nuclear tiene incluso un enfoque
internacional mdas débil que el régimen de seguridad. Los programas del OIEA
fueron, hasta hace poco, bastante limitados (Ferguson y Reed, 2009). Por un lado,
esto es sorprendente porque la seguridad nuclear se relaciona con la amenaza
transfronteriza de la utilizacién de materiales nucleares u otros materiales
radiactivos con fines delictivos (como el terrorismo nuclear) (Boin, 2009). Por otro
lado, como la seguridad nacional estd a menudo en juego en la gobernanza de la
seguridad nuclear, la renuencia de cualquier pais a renunciar a su soberania se
vuelve mds comprensible. Si bien ciertas actividades nucleares como el enriqueci-
miento, la fabricacién de combustible y el reprocesamiento ya se han organizado
internacionalmente (por ejemplo, OIEA, 2005; Rosner, Kollar, y Malone, 2015), la
seguridad nuclear esté "casi exclusivamente regida por la ley nacional" (Tonhauser,
2013, p. 174). Se ha argumentado que los regimenes de seguridad nuclear podrian
aprender de las précticas y mecanismos existentes de los regimenes de seguridad
nuclear (Bunn 2013). Un primer paso es que el OIEA (2013) ha comenzado a mejorar
la seguridad nuclear ayudando a los estados a establecer un régimen nacional de
seguridad nuclear (que falta en la mayoria de los paises). Las Cumbres de
Seguridad Nuclear, una serie de conferencias celebradas en Washington DC, Seiil y
La Haya entre 2011 y 2016, son otra iniciativa (del entonces Presidente Obama) para
ayudar a reducir “la cantidad de material nuclear peligroso en el mundo, mejorando
la seguridad de todos los materiales nucleares y fuentes radiactivas [y] mejorar la
cooperacién internacional”. Si bien estas conferencias pusieron la seguridad nuclear
en las agendas politicas de los estados nacionales, no se ha alcanzado mucho en
términos de gobernanza internacional de los riesgos de seguridad.

De hecho, el régimen de gobernanza internacional més efectivo estd en vigor para
la salvaguardia o la no proliferacién nuclear, con el OIEA como un perro guardian. El
incumplimiento de los acuerdos de salvaguardia nuclear podria "someter al Estado a
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una restriccion o suspension de la asistencia prestada por el Organismo, el retiro de
materiales y equipos y / o la suspension de los privilegios y derechos de la membresia
del Organismo” (Tonhauser, 2013, p. 183). Ademas, el incumplimiento de los acuerdos
de salvaguardia podria informarse a la Asamblea General de las Naciones Unidas para
activar las resoluciones del Consejo de Seguridad. Sin embargo, la dificultad sigue
siendo establecer qué constituye incumplimiento, porque faltan definiciones claras. En
el pasado, cada caso tinico de incumplimiento ha planteado sus propios desafios tinicos
para el OIEA (Findlay, 2015).

(Por qué deberia ser tratado de forma multilateral?

Este ntimero especial se basa en el acuerdo actual en la literatura de que los
riesgos nucleares, ya sean de seguridad o de salvaguarda, no deben tratarse solo a
nivel nacional (Bunn, 2013; Bunn y Heinonen, 2011; Findlay, 2011; Taebi y Mayer,
2017 ). La nocién de gobernanza multinivel que ha ganado importancia en el
proceso de integracién europea, por lo tanto, se aplica aqui. Este nimero especial se
centra en la gobernanza multilateral de los riesgos nucleares. La nocién multilateral
enfatiza dos caracteristicas clave. Primero, los riesgos nucleares tienen un carécter
transfronterizo internacional (tanto en términos de origen como de consecuencias)
y, segundo, tales riesgos requieren una gobernanza multinivel porque no son
simplemente problemas entre los gobiernos nacionales y organismos multi-
nacionales / internacionales, sino que rigen los desafios para combinaciones
complejas de gobiernos locales, regionales, nacionales y supranacionales, asi como
de actores no gubernamentales y corporativos (van Asselt, Versluis y Vos 2013;
Marks 1993).

Presentando el niimero especial

Enrico Fiorentini analiza la gobernanza multinacional, y més especificamente la
gobernanza europea de la proliferacion y los riesgos de salvaguardia. Sobre la base
de nuevas teorias sobre la gobernanza de la Union Europea, este documento analiza
las perspectivas bajo las cuales los riesgos de proliferacién pueden abordarse a
través de formas innovadoras de gobernanza. Al hacerlo, Fiorentini analiza los
rasgos generales de los riesgos de proliferacion y se centra en la legitimidad de la
gobernanza regional y global de los regimenes de no proliferacién. El documento
ofrece varias observaciones sobre las formas en que los riesgos de proliferacién
pueden abordarse de manera legitima y efectiva.

Kirsten Jenkins y Behnam Taebi discuten la gobernanza multinacional de los
riesgos nucleares en el contexto de las discusiones sobre justicia energética. Este
articulo investiga la viabilidad de la Justicia de la Energia como un marco para
ayudar a la gestion de los riesgos multinacionales, derivados de los desechos
nucleares. Situados entre la justicia local y la justicia universal, los autores abogan
por el enfoque de la justicia energética multinacional como un medio para
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considerar las manifestaciones de justicia, ya sea entre paises vecinos o entre paises
aislados geogréficamente que comparten preocupaciones o sistemas de energia
comunes. Los autores discuten cémo gobernar el riesgo de desperdicio nuclear de
una manera multinacional, enfocindose en los asuntos de justicia que generan los
depésitos de desperdicios nucleares multinacionales.

Yuliya Lyamzina & Paul Slovic are presenting a clear case of multi-level
governance with respect to risk communication regarding complex safety risks such
as radiation risks after a nuclear disaster. They argue that known factors (e.g., trust,
dread) that affect citizens’ risk perception regarding radiation risks often pertain to
planned exposure situations (such as the siting of a new plant or a waste repository,
cf. Drottz-Sjoberg, 2010). Such factors also apply in post-accident exposure situation.
Yet on top of those, other risk perception factors (e.g., volition, controllability) may
be more prevalent for communities recovering from nuclear disaster. Authorities
need to acknowledge specific risk perceptions in a given population and its various
subgroups, in order to successfully incorporate such factors into their risk
communication and public engagement strategies. Failure to do so can foster a
skeptical or angry public reaction and hamper recovery both in terms of radiological
risk reduction interventions and in terms of a ‘return to normal life’ for the
communities involved. The authors discuss how these failures can be prevented.

Yuliya Lyamzina y Paul Slovic estén presentando un caso claro de gobernanza
multinivel con respecto a la comunicacién de riesgos con respecto a los riesgos
complejos de seguridad, como los riesgos de radiacién después de un desastre
nuclear. Argumentan que los factores conocidos (por ejemplo, confianza, temor) que
afectan la percepcion de riesgo de los ciudadanos con respecto a los riesgos de
radiacién a menudo pertenecen a situaciones de exposicién planificadas (como la
ubicacién de una nueva planta o un depdsito de residuos, véase Drottz-Sjoberg,
2010). Tales factores también se aplican en situaciones de exposicién post-accidente.
Sin embargo, ademds de eso, otros factores de percepcion de riesgo (por ejemplo,
volicién, capacidad de control) pueden ser més frecuentes en las comunidades que
se recuperan de un desastre nuclear. Las autoridades deben reconocer las
percepciones de riesgo especificas en una poblacién determinada y sus diversos
subgrupos, a fin de incorporar con éxito dichos factores en sus estrategias de
comunicacién de riesgo y compromiso ptblico. No hacerlo puede fomentar una
reaccién publica escéptica o enojada y obstaculizar la recuperaciéon tanto en
términos de intervenciones de reduccién de riesgo radioldgico como en términos de
un “retorno a la vida normal” para las comunidades involucradas. Los autores
discuten como se pueden prevenir estas fallas.
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