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En este trabajo se defiende que, de las tres grandes perspectivas tedricas que existen sobre el riesgo
en ciencias sociales —a cultural-antropoldgica de Douglas, la basadu en el concepto de governmen-
tality de Foucault y la sociedad del riesgo de Beck-, es ésta 4ltima la mds util a la hora de analizar el
principic de precaucion. Esto es asi porque la abra de Beck permite entender la precaucion como ins-
trumento politico que se enfrenta al riesgo, entendido éste tante en su vertiente de construccion cul-
tural como de fendmeno objetivo. Posteriormente, el andlisis se centra en el propio principio de pre-
caucidn, sefialdndose que es un instrumento en expansién que ha ide extendiendo su campo de
aplicacion @ muy diversas politicas; que se caracteriza por su imprecisidn, patente en la multitud de de-
finicioties que sobre el mismo se manejan; y que exige una forma de actuar opuesta g las rutinas po-
Iitico-institucionales establecidas. Tras examinar céma el principio de precaucion tiene su origen en la
politica medioambiental alemana, el articulo pasa a analizar los conflictos politicos y comerciagles que

enfrentan @ la Unién Europea y a los Estados Unidos en relacién con la aplicacidn del mismo.

This article maintains that Beck's risk society approach, rather than the cuitural-anthropological one
of Douglas or the works based on Foucault's governmentaljty, is the most useful one when analysing
the principle of precaution. This is because Beck's theory views precqution as a policy instrument de-
signed to tackle risk, understood both as a cultural construct and as an objective phenomenon. The anafy-
sis also focuses on the principle of precaution itself and points out that its applicability has stretched
to cover many different policy fields and, partly as a result, it lacks precision, as the many definitions
of it show. Further, it demands a logic of action that runs counter to established politico-institutional
routines. After examining how the principle of precaution has originated in German environmental po-
licy, the article goes on to analyse the politice-commercial conflicts that its application has unleashed
and which affect both the European Union and the United States.

SUMARIO 1. La sociedad del riesgo y el principio de precaucién . 2. La precaucion como instrumento
de las politicas pablicas. 3. E| origen del principio de precaucion: la precaucién en la politica
medicambiental alemana. 4. El principio de precaucion en la UE. La precaucion como base de los
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vés de los cuales ¢l estado v otros aparatos de
gobierno trabajan conjuniamente para con-

1. Lasocicdad del riesgo y el principio
de precaucion

Elconcepto de riesgo 1o €8 nuevo on laso-
ciedad actual. No obstante, el debate entorno
al riesgo se ha situado prineipalmente dentro
de lo que podria denominarse la perspectiva
tecnico-cientifica o racionalisia, es deeir,
aquélla que predomina cn disciplinas como
la ingenieria. la medicina o la administracion
de empresas, para las cuales ¢l TIOSEO €5 un
tendmeno objetivo acerca del enal el conoei-
micento cientifico v el cilenlo constituyen los
mejores métodos de analisis. Para las cien-
cias sociales. sin embargo, ¢l riesgo es algo
mis novedoso ¥ no puede entenderse desde
la perspeciiva racionalista; porello, la distin-
ci6n que las anteriores disel plinas establecen
entre el lego. cuyo juicio sobre el riesgo se
basa en la desinformacion y el prejuicio, y el ex-
perto. en poscsion de un conocimiento infor-
mado y objctive, no es aceptada por la mayo-
ria de los cientificos sociales. que ponen el
énfasis, conrelativaindependencia de las dis
tintas teorias que sobre el riesgo existen. en la
neeesidad de entenderlo camo fenomeno so
cio-cultural.

Desde comienzos de los arios 8o, pueden
identificarse tres grandes perspectivas ledri-
cas sohre ol riesgo en las ciencias sociales
(Lupton,1999). La primera es la ofrecida por
Mary Douglas, que, desde una aproximacion
enttural v antropolégica, parte de las nocio-
nes de pureza y contagio para construir las
fronteras culturales que separan a los indivi-
duos entre 51, a los grupos sociales dentro de
una misma comunidad, y a las distintas co-
mnidades. Lo que sc entienda por contagio (o
peligro), como amenaza para el orden social,
estd determinado culturalmenie. al igual que lo
csta ¢l concepto de riesgo. que se consiruye
couno lugar de culpa con el objerivo de poder ca-
lificar como peligrosos a los grupos o las ing-
fituciones de riesgo. Segun Douglas. el riesgo,
dentro del pensamiento acerca de lo que re-
presenta peligro o no. predoming en las so-
ciedades oceidentales porque esta vincotado
con la neutralidad cientilica, yeumple la mis-
ma [uncién gue el pecado o chuabi en olras co-
munidades. Laobra de diversos tedéricos que,
siguicudo los cscritos de Foncauli sobre go-
vernmentality, exploran los mecanismos atra-
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trolar y regular a la poblacion mediante dis -
cursos y estrategias de riesgo. constituiria la se -
gunda perspectiva, El ricsgo. segin cstos
autores (0'Malley y Dean, entre otros), puede
ser controlade por el conocimiento cxpertoy
es una de las estrategias del poder disciplina-
rio del gobierno a través de la cual los indivi -
duos son vigilados y controlados comao forma
de conseguir los objetivos del humanismo de
mocrdtico. La normalizacién, el método por
¢l cual las normas de comportamiento o los
indices de salud son identilicados paradeter
minadas poblaciones. y gracias al cual se com-
pard alos individuos paradetermingr quiénes
se ajustan a la norma, es un aspecto central
del gobierno liberal: los gue se desvian signi-
ficativaraente de la norma son etiquetados
como grupos de riesgo. Finalmente, Ta dltima
perspectiva es la presentada por el sociologo
aleman Ulrich Beck en su libro. La sociedad del
riesgo (Restkagesellschaft. Auf dem Wegin eine an-
dere Moderne), recogida también por el brita-
nico Anthony Giddens. Beck pone el énfasis en
edmo los riesgos en ta modernidad han creei-
do en magnitud, se han globalizado ¥ 50N mas
dificiles de caleudar. gestionar y evitar. Debi-
do acllo, la modernidad se convierte en mo-
dernidad reflexiva y critica con el progreso,
ya que este se ha vuelto problematico al pro -
ducir no solo bienes sino también muchos
otros males y peligros (como la conlamina-
cion. et desemnpleo, y la ruptura familiar, en-
tre o1ros),

i situaramos eslas tres perspectivas a to
largo de un continyum, y colocaramos en uno
de sus extremos el enfoque téenica -cientifico
y enelotro el relativista o construetivista, Beck
eslaria en el punto medio, ya que entiende el
riesgo lanto en suaspecto objetivo como cons -
truido, Douglas cacria mas cerca del relativis-
mo. ¥ los teoricos del governmentality se apro-
ximarian al extremo cientitico (Lupton, 1999).
De estas tres perspectivas. la que resulta mis
util para entender el principio de precancion
és lade Beek, ya que no 56l ineide en'lane”
cesidad de entender el ricsgo como algo que se
coustruye culturalmente y que responde a dis-
Tintos contextos (algo que se verd cuando se
analicen mis adelante los conflictos entre la
Unién Buropea —UE- vlos EE.UU. entornoala
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precaucién), sino que también reconoce que el
riesgo es un fendmeno objetivo sobre el que hay
que actuar mediante determinadas estrategias
politicas {desenmascarando las practicas de
encubrimiento entre los establishment politi-
co, economico y cientilico) y nuevos instru-
mentos del policy analysis, eutre los que esta-
rian la gestién del riesgo y ¢l propio principio
de precaucion’. Ademais, Beck, como pensador
que refleja perfectamente los miedos de lasa-
ciedad alemana (en cuyo seno, por otra parte,
se ha inventado el principio de precaucién),
identifica €] riesgo, en gran medida, con las
amenazas que se ciernen sobre el medio am-
biente y la salud pablica (ejemplos concretos
de las disputas comerciales entre europeos y
norteamericanos que se tratardn posterior-
mente), como plasmacion de peligros futuros
paralas generaciones venideras.

Para Beck, lanocion de riesgo es nueva: no
existe en ninguna cultura tradicional. ya que el
riesgo estd vinculado a la aspiracion de con-
trolar el futuro. En este sentido, habria que
separar el riesgo del peligro. ya que la sociedad
del riespo o es intrinsicamente més peligro
sa que ofras sociedades anteriores, pero si esta
mas preocupada por el futuro y la seguridad. Si-
guiendo con la distincion cutre riesgo y peli-
gro, pueden distinguirse dos tipos de riesgo:

El riesgo externo, que predomina durante
los doscientos primeros afios de la sociedad in-
dustrial, y que se define como el riesgo de su:
cesos que pueden afectar al individuo de for-
ma inesperada pero que ocurren con la
suficiente regularidad, dentro de determina-
dos segmentos de la poblacién, como para ser
relativamente predecibles, y, por lo tanto. ob-
jeto de aseguracion (insurable) —es en este con-
texto en el que habria aparecide el estado de
bienestar, como una especie de estado de se:
guridad o asegurador.

Principio de precaucion, politicas piblicas y riesgo

El riesgo [abricade, como el riesgo creado
por el progreso de la ciencia y la tecnologia, y
sobre el cual la sociedad tiene poca experien-
cia previa. Actualmente, «las fuentes del pe-
ligro ya no residen enla ignorancia sino en el
saber, y tampoco se sitian en el dominio de-
ficiente de la naturaleza sino en el [dominic]
perfeccionado [de la mismal» (Beck, 1998a:
237). De hecho, la sociedad del riesgo comienza
donde terminala naturaleza y supone un cam-
bio en la orientacion de las preocupaciones
sociales: va no importa tanto lo que la natura-
leza pueda hacernos (en términos de perjuicio)
como lo gque nosotros hemos heche ala natu-
raleza. Se asiste asi a una transicion desde la
primera fase de la modernidad (basada en la
industrializacién, el progreso y la conquista
del entorno) a una segunda, caracterizada por
las consecuencias negativas de las acciones
del hombre v por la sensibilizacién hacia el
deterioro ecoldgico. El tipo de riesgo que im-
pera en nuestros dias es el que explica que vi-
vamos bajo el signo del miedo: tras el acci-
dente (de la central nuclear de Chernébilo de
laplanta quimica de Bophal, por ejemplo) es-
tin excluidas la protecciény la aseguracidn, y
solo queda yala minimizacién o lanegaciéon de
los efectos adversos.

La naturaleza impredecible e incontrola-
ble del riesgo ticne, seghin Beck, consecuencias
de granrelevancia parala cienciay la politica.
Con respecto al primer caso, laldgica del des-
cubrimiento cientifico, segin la cual se exa-
minabay evaluaba el descubrimiento antes de
ponerlo en practica, estd desapareciendo.
Como la distancia entre ciencia {teoria) y tec-
nologia (aplicacién) es cada vez menor, debi-
do a las presiones para rentabilizar rapida-
mente las inversiones cientificas, y como las
aplicaciones tecnolégicas invaden cada vez
mis el quehacer cotidiano de los individuos, 1a

* Para Irwin (2001), sin embargo, es la sociologia de la ciencia y del conocimiento (SCC) la que mejor ayuda a
entender el principio de precaucién porque presenta la ciencia como proceso social. Beck. segin este autor, se
caracterizaria por su «pesimismo-esencialista», al defender quela ciencia noes verdad y estd fuera de control,
en clara oposicién al «natnralismo optimista» que impregna el enfoque del desarrollo sostenible (Ja ciencia es
lamejor forma de interpretar y definir los retos medioambientales) y al contextualismo que caracteriza a la5CC,
que no afirma aprioristicamente si la ciencia s verdad o no. Aunque esto &s cierto, Irwin se equivoca tanto cuarn -
do adscribe al autor aleman la idea de que 1a ciencia es capaz de resistirla eritica piblica (como se veramas ade-
lante) como cuando resalta que la SCC es 1a Gnica perspectiva que reconoce que en ¢l debate cientifico, de na-
turaleza compleja v dindmiva, predominan las desavenencias y las polémicas encarnizadas.
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propia sociedad se estd conviertiendo cn el
laboratorio de 1a ciencia. Aunque las mismos
cientificos no saben gué nivel de TiEsgEo ©8
aceptable. argnmentan en términos de certe -
za porque neeesitan apoyo pliblico y financia-
ciGn para proseguir sus invesligaciones. La
mayor visibilidad actual de las aplicaciones
cientificas. en lorma de erecimiento de Jos
riesgos. provoea que <en las definiciones del
riesgo se rompacl monopolio de racionalidad
de las ciencias »”, ya gque la sociedad percibe que
éstas «han abandonado su fundamenio en la
logica experimental y han contraido un ma-
frimanio poligamo con la economia, fa politi-
cayla ética» (Beek. 1g98a: 35). Fste matri-
monio se plasma couna crisis ecologica, como
sucesion de peligros provoeados porla indus
tria. externalizados por la economia, indivi-
dualizados por el sistema legal, legirimados
por la cicncia y miniwmizados por la politica
(Beck, 1998b). Solo atraveés de la presionde la
apinion piblica. y la movilizacion de consu-
midores y ceologistas, se consigue que el estao-
Dlishment cientifico reconoerzca la existencia de
os riesgos. Por ello. «los ricsgos de la mo-
dernizacion les viener impuestos a log cienti-
ficos desde fucra, mediante ¢l reconocimien-
to piiblico (..), {los riesgos| no tienen por
referente definiciones internas a las ciencias.
sino al conjunto de la socicdad » (Beck, 19984
2ag). Para Beck, la salvacion del axpertise clen -
tifico en elimbito piblico reside, paraddjica
menie, onun mayor reconocimicnto de los
propios Himites de la ciencia: sin embargo, la
practica metodica de la duda oTigina una pér-
dida de poder parala ciencia v una resisiencia
por parte de la inisma ala hora de ejercitaria.
Coincidiendo con diversos estudios que re-
saltan-la-pérdida de credibitidad del experto
ante los grupos afectados por decisiones de
riesgo (por cjemplo, la consiruceion de plan
tas de residuos toxicos) {Aguilar v Subirals,
|998)__y recuperan la necesidad de entenderla
politica comn arte de persiasion, ynocomo la
imposicion de argumentos tecnocraticos del
lipe «one best way». Beck senala que el mo-
nopolio que detenta la cieneia sobre laverdad

Principio de preconeion. peliticas piiblicos y riesgo

{el hecho de que mientras los TIESLOS NO sean
reconocidos cientificamente no existan) obli-
ga a los afectados a hacer use de medios ex -
traoficiales de analisis cientifico para conse
guir sus prelensiones. Surgen de este modo
expertos alternativos, asl como ina ciencia al
ternaliva y argumentaiiva. que, basadaen prin-
cipios ¢ intereses distintos a los de la ciencia
oficial. lega a conclusiones opuestas alas que
se derivan de ésta. Bl problema estriba enton-
ces en gue. sinuna apreciacion apropiada acer-
ca de la naturaleza y los limites del expertise
cientifico, es probable quc 1a opinién publica
termine oscitando entre uninjustificado respeto
deferente yun escepticistno sistematico, igual-
mente injustificado, hacia Ia ciencia. Y «tal ¥
como estanlas cosas. parece que nos Movemos
cortuna rapidez alarmante desde ¢l primerex -
trema al segundos (Durant. 1998: =5).

Con relacién a la potitica, Beck senala que
la actual division del poder cotora alas indus-
trias en el papel de decisores politicos sin su
contrapartida de seragentes responsables del
riesgo ante la sociedad, mientras queala po-
litica se le asigna la tarea de legitirnar dermo-
craticamente decisiones que no se hantoma-
do ensuambito y sobre las cuales los politicos
lo ignoran todo (sobre todo desde el momen -
L0 10 gue se privatizan industrias que anies
cran controladas por el estado). «L.a politica se
convierte en lalegitimacion de consecuencias
gue ni ha ocasionado ni realmente pucde evi-
tar> (...). al tiempo que «la autoridad empre -
sarial dispone de una legitimidad encubiertas.
Asi pucs, <ladivisién del teabajo otorga el po-
der de decision primario. sin responsabili-
dad porlas consecuencias. alas Erpresas»; es
decir, «laceonomiano asume o que ha origi-
madoy Ia politica asume o gue 1o eae bajo su
control» (Beck, 1g98a: 268, 261). Los paliti
cos se ven asi obligados a practicar el secre-
tismo y el encubrimiento: solo una parte de
las decisiones queda vinealada al sistema po-
litico y subordinada a los principios de la de -
mocracia parlamentaria, porque la otra parte
se sustrac a las reglas de control politico v 5¢
cede ala libertad de inversion de las CcMpresas

Para el aitor alemin, «las ciencias, a través de sus wanejos de los riesgos vivilizatorios. se han ngado inde-
fintdarmente su crédito historico sobre la racionalidad » (rgylia: =B,

64,
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y de investigacion de los institutos cientifi-
cos. La exigencia de progreso econémico y fo-
mento de la ciencia es un pretexto que sirve
para pasar «del sistema politico democratico
al contexto no legitimado democraticamente de
lo no politico, propio de la econemia, lacien-
ciaylatécnica» (Beck. 1998a: 241). Ademas,
mientras que <«la industria posee una doble
ventaja en relacion con el estado: la autonomia
de la decision sobre investigacién y el mono-
polio de la aplicacidn tecnolégica», el estado
se encucntra en clara desventaja, ya que «sub-
venciona el desarrollo tecnolégico que se de-
cide en otro lugar>. Los principios de la de-
mocracia parlamentaria en la sociedad
industrial pierden validez. ya que, como mu-
cho, le corresponde al parlamento ratificar
{no debatir) este desarrollo para garantizar el
future economico ylos puestos de trabajo. Asi-
mismo, sc produce también un desfase tem-
poral porque «las decisiones aparecen en la
mesa de los politicos y de la opinién piblica
cuando ya se encuentran en su fase de aplica-
cién» (267). La sociedad, en su conjunto, se
convierie enun laboratorio en el que nadie es
responsable de los resultados de las aplica -
ciones de la ciencia. lo eual produce una si-
tuacion de «irresponsabilidad organizada»
(Beck. 1998b).

La otra cara de esta reduccién del ambito de
1o politico es. segin Beck, que lo no politico se
vuelve politico. ya que temas que caian dentro
del imbito de soberania del management em-
presarial «se convierten en problemas acu-
ciantes dela politica de los gobiernos» (Beck,
1998a: 87). Es por ello que la actuacion del
empresarioy del cientifico adquiere una nue-
va dimension politica y moral. Por otro lado,
«la influencia de las asociaciones (...} se ex-
tiende incluso a las decisiones del poder eje-
cutivo, asi como conforma la voluntad de los
partidos politicos. Guanto mas avanza ese pro-
ceso, as experimenta el estado una desloca-
lizacién hacia grupos de interés privados»
(Beck, 1998a: 243), lo cual refleja claramente
un fenomeno de «captura de agencia».

Principto de precaucion. politices publicas y nesgo

Las propuestas del autor aleméan para re-
solver esta situacién de «irresponsabilidad
organizada» abarcan desde los controles par-
lamentarios sobre los cambios teenologicos y
la creacidn de «parlamentos sobre la moder-
nizacién», que examinan los planes desde un
punto de vista interdisciplinar, hastala inter-
vencién de grupos de ciudadanos en la plani-
ficacién teeniolégicay en el proceso de tomade
decisiones en politica de investigacién>. En
resumidas cuentas, hay que anumentar el nivel
de accountability, ya que «los gobiernos que co-
participan en la subpolitica de la economia,
de la investigacidn y de la técnica han de so-
meterse a la responsabilidad parlamentaria»
(Beck. 19g8a: 283). Otros autores que abordan
el mismo problema inciden en la necesidad
de crear una democracia de alta confianza
(high-trust democracy), que se plasmaria enun
nuevo compromiso entre la sociedad en ge-
neral, los politices y los expertos (operando los
segundos como intermediadores —brokers—
honrados entre el publico y los cientificos) y en
una nueva cultura politica, basada en un es-
cepticismo razonable acerca del conocimien-
to cientifico (Coote, 1998)3. En este contexto,
la sociedad deberia conocer tanto los secretos
de los expertos como Jos limites de los politi-
cos, al tiempo gue la posibilidad de identificar
y hacer publicos los diferentes intereses im-
plicados enlas decisiones, y de negociar abier-
tamente entre ellos, se convertiria en un ele-
mento ineludible de la contianza politica. Sin
una mayor implicacién piblica en el proceso
decisorio, que rompa el ciclo de pasividad y ex-
clusién que afecta actualmente a los cindada-
nos, este modelo no puede obviamente ser
aplicado; solo mediante la participacion se
consiguen las habilidades necesarias parapla-
nificar en contextos de inseguridad, en forma
de una comprension clara de los principios
que guian la elaboracién politica, un juicio
equilibrado sobre lo que sabemosy lo que des-
conocemos a través del examen realista de la
evidencia de la que disponemos, y la creacion
de leyes e instituciones que permitan un pro-

# Segiln esla misma autora. existen dos estrategias politicas. igualmente desfasadas (backward-looking), paraha-
cer frente al riesgo y a la inseguridad que genera: la respuesta autoritaria, basada en el pesimismoy la nostal -
gia. que reclama métodos tradicionales de control y obediencia; y 1a respuesta del mercado. aunque éste no pue-
de proporcionar seguridad para Tiesgos de largo alcance que afectan a poblaciones enteras (Coote, 1998).

Politica ¥ Sociedad. 2003, Vol. 40 Num. 3: 61-79
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ceso decisorio flexible, abierto y responsable.
Por ello, las politicas publicas deben apostar
por una planificacién de la incertidumbre a
largo plazo, con ciudadanos activos e infor-
mados en una relacion de igualdad con politi
cos y expert ost,

Junto a estos procesos partici pativos y frans-
parentes, ala hora de afrontar la “irrespon
sabilidad organizada» es también nccesario
<cambiarlos fundarentos juridicos. de modo
que los perjudicados no [soporten] la earga
de tener que demostrar el nexe causal de sus
problemas» (Beck, 1g98a: 284). Y es que un
ejeruplo dela buena sintonia entre ciencia yde-
recho es, segun Beck. ef «principio de causa-
lidad culposa como esclusa para ¢l reconeoci-
mignto o no de los riesgos» (gg8a: 7o), kl
probiema es que los riesgos dela modernidad
va no pueden ser adecuadamente interpreta
dos segin este principio. porque, en la mayo
ria de los casos, no existe un anico causante del
dano y si multiples sinergias. con lo cual la
exigencia de una demostracion causal estrie-
ta conduciria o minimizar el riesgo”. Por todo
cllo, una forma de gestionar el ricsgo es atra
vis del principio de precaucion, gue otorga al
medio ambiente el beneficio de |a dnday tras-
tada el peso de la prichade la vietina al pro-
ductor.

2. La precaucion como instrumento
de las politicas piblicas

Existe una inexperiencia evidente a la hora
de abordar politicamente el problemna del ries-
go en nuestros dias: <«crecen ias amenazas,
pero no son transformadas en una politica
preventiva de dominacién del riesgo (L), y
1o estd claro qué tipo de politica y de instita-
ciones politicas cstan en condiciones de ha -

Principeo de precaucidn, politicas piblices ¥ riesgo

cerlo (...). [porque] la cuestion acerca de como
gestionar politicamente las amenazas se en-
cuentra en una clara desproporeion con res-
pecto al erecimiento de la demanda de actua-
cion> (Beck: 1998a: 54). A pesar de esia
inexperiencia, se pueden identilicar actual-
mente dog aproximaciones relativamente con-
trapuestas en relacion a los temas de riesgo; ¢l
principio de precaucion y el analisis o la ges-
tion del riesgo.

El principio de precaucion es un principio
en exXpansion. ya que, aungue inicialmente es-
tuvo vinculado a la politica medioambiental, ha
ido extendiéndose hacia temas de salud pabliea,
derechos de los unimales y comercio interna
cional, entre otros. Pl prineipal problema de la
precavcion, como instrumento politico, no
estriba solamente en su imprecision, patente
enlavariedad de definiciones que existen so-
bre el mismo”, sino en gque opera de forma
contraria a todas las rutinas e inercias politi-
co-institucionales establecidas. Enprimer lu-
gar. exige un enfoque anticipativo. y no reac-
1ivo. como suele ser la norma. con respecto a
la resolucion de problemas: sc apoya en un
estilo politico consensual. ¥ No impositivo.
que hace del didlogo entre actores pablicos y
privados un elemento imprescindible de éxi-
o defiende una aproximacion comprehen-
siva. frente ala fragmentaciony al incremen-
talismo que caracierizan la actuacion de log
poderes publicos. que eleve el nivel de inte -
gracion dce las politicas en el tiempo (produ-
ciendo politicas estables y de largo plazo) y en
el espacio (relacionando a las politicas cone-
xas entre si); se plasma tanto en la inaccion, en
contextos de ausencia de apoyo cientifico,
como en la actuacion decidida sobre riesgos in
cicrtos, pero potencialmente sigmﬁcalivus.
antes de que existan pruchas cientificas del
danio: promueve la interdisciplinariedad, ya

' Fsta exigencia de didlogo entre expertos v ciudadanos se encuentra en el informe.Understanding Risk: Inforning
Decisions in.a Democratic Soctety. de 1gg6. elaborado por el Comité para la Garacterizacion del Riesgo. dentro del
Consejo Nacional de Tnvestigacion de LILULL (Lopez, y Tujan, zooal.

© Paredlo, los jueces e Japon han dejada de lado la demostracian cientifica causal TIgUrosa y TECON0Cen ya una
conexién causal cuando se puede demostrar una correlacian estadistica entre niveles de contaminacion y de

terminadas enfermedades (Beck., 19484 70).

¢ Unirepaso de la multitud de sigoificados que se adseriben a la precaucion se cncuentra en Ramos (zoo7),
" Ladistineidn entre aproximacion activa vs reactiva v estilo consensual vs impositivo se basa en la conocidati-

pologia de Richardson (1g82).
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gque los riesgos se oponen ala distincidn entre
teoriay praxisya las competencias especiali--
zadas (Beck, 1998a); va contra el principio de
causalidad, puesto que invierte el peso de la
prueba; pone el énfasis cn los efectos siner-
géticos de las actividades industriales asi como
en la imposibilidad frecuente de identificar a
los responsables del dafio; ataca lalégica elec-
toralista del corto plazo al utilizar argumentos
de largo alcance como el de justicia interge-
neracional; y, finalmente, se legitima en la
existencia de una especie de «ciencia social»,
entendida como la necesidad de contar con la
opinién de los potenciales afectados por el
riesgo, los cuales deben ser informados y par-
ticipar en el proceso decisorio, al tiempo que
se favorece también su presencia en las fases
ulteriores de asignacidn de responsabilida-
des por dafios producidos mediante una in-
terpretacién laxa del coneepto juridico de par-
te interesada.

Apesarde tuncionar de manera opuestaala
prictica politica tradicional, la precaucién se
ha convertido en uno de los prineipios basicos
del derecho medioambiental internacional, y,
como tal. ha sido recogido por los tratados
constitutivos de la UE. Junito a la precaucién,
o caulela, se encuentra la prevencién, ambos
como principios preimpacto, aplicables cuan-
do no se puede concluir que determinados
efectos puedan o no producirse o que deter
minadas medidas sean suficientes para eli-
minarlos: el principio de correceién (repara
cidnin nature del recurso, preferentemente en
la fuente misma) y el de contaminador-paga-
dor (reparacién por sustitucién, principal-
mente econdmica), como principios postim-
pacto, completarian el cuadro. Estos principios
sirven de inspiracién de la gestién regulado-
radelas autoridades piblicas, dela prieticaju-
dicial, y orientan, asimisme, el comporta-
mienio de los agentes sociales (Betancor,
2001).

La principal diferencia entre el principio de
precancidny el de prevencion es que el primero
refuerza el segundo y s¢ aplica en situaciones
de incertidumbre cientifica y alarma social.
La prevencidn se basa en el conocimiento an-
ticipado del dafio y en la consiguiente adopeidn
de medidas para neutralizarlo; en cambio, la
precaucion afirma que ¢l dafio no puede ser co-
nocido a priori, ya que cs materialmente im-

Prineipio de precaucion, politicas ptiblicas y riesgo

posible identificar todos los efectos a medioy
largo plazo de una accién en concreto en un
contexto de estado imperfecto de la ciencia, y
que, por lo tanto, no es posible adoptar anti-
cipadamente medidas que lo eliminen (Be-
tancor, 2001}, La precaucion se concreta pues
en una «demanda de accién protectora hacia
el entorno, incluso cuando no haya evidencia
cientifica firme para establecer una relacion
entre causas y efectos»; es decir, cuando se de-
muestra que la prevencién es insuficiente ata
hora de anticipar riesgos inciertos pero no
insignificantes, se debe aplicar la precaucién
como equivalente del criterio maximin, que
cstablece que «en condiciones de incerti-
dumbre es racional actuar como si lo peor
fuera a pasar, esto es, maximizando la mini-
ma utilidad» (Lopez, y Lujan, 2000:139, 14).
En altima instancia, la legitimacién de «las
decisiones en un contexto de incertidumbre
cientitica ante la expectativa de dafios» esla
precaucion (Ramos, z061: 80). Actualmen-
te, se asiste a una evolucién desde la preven-
cién ala precaucién, debido a que, cada vez con
mayor frecuencia, los conocimientos cienti-
ficos no permiten concluir con absoluta cer-
teza que no puedan aparecer determinados
efectos potencialmente nocivos, como resul-
tado de actividades especificas, o que los mis-
mos puedan subsanarse mediante determi-
nadas actuaciones.

Esta aproximacién al concepto de precau-
cién permite explicar por qué la resistencia al
mismeo por parte de determinados gobiernos
y sectores sociales es tan grande y por qué las
politicas que derivan de este principio son
contradictorias con los instrumentos de ana-
lisis y gestion del riesgo. Si se acepta que <el
peligro es la capacidad que tiene una actividad
de producir un dano, mientras que el riesgo es
la probabilidad de que tal capacidad se actua-~
lice en un concreto dafio» {Betancor, zoou:
151-2), la precaucion estd eliminando la posi-
bilidad de hablar de probabilidades de riesgo
{base de la gestion del riesgo), ya que éstas,
aunque insignificantes, pueden conducir a
efectos negativos de tal magnitud que hagan in-
justificable socialmente el calculo prohabilis-
tico. De hecho, la precaucién aspiraria ideal-
mente a un nivel de riesgo cero, o ala
inexistencia de probabilidades de efectes no-
civos, con independencia de los costes eco-
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némicos que tal actuacion, tanto si se plasma
en una politica de no autorizacion de deter-
minadas tecnologias como en una politica de
profeccion «total» de la salud publica, con-
lleve”, Es por ello, que ni el caleulo de coste-be -
neficio, ni el criterio de proporcionalidad (base
ambos igualmente do la gestion del riesgo).
que comparan los costes no solo economicos,
sino lambién administrativos y de practica-
bilidad socio -politica de la medida con respectn
a sus potenciales efectos positivos, tienen ca-
bida dentro del principio de precaucion”,
Adiferencia de fa precaucion. porlo tanto,
la evaluacién de riesgos es «el procedimien-
to por el cual se caleulan, enantitativa o cuali-
tativamente, los riesgos que preschtan los pe-
ligros inherentes a determinados procesos y
situaciones», sicndo su objetivo Gltimo el «fi-
jarla probabilidad de que el peligro se convierta
en dano para los seres humanos y para el me -
dio ambiente, dadas ciertas circunstancias» v
admitiendo siempre prohabilidades elevadas
de produccidn de dafios asi como un eierto
grado de peligro folerable (en Betancor, 2001
716-720,725). Esta tolerancia parte dela cons-
tatacion de un hecho: la escasez de recursos
econodmicos, los cuales no se pueden 1uvertir
en eliminartodos los peligros, ya que esto su-
pondria detracrlos de otros fines sociales mas
importantes. Porello, este procedimiento ter-
mina convirtiéndose en practica preventiva,
entendida como estimacion de ricsgos, <«una
vez descartada la prevencién absoluta o la pre-
vencion [lisicamente posible, la primera por
ser materialmente imposible y ésta porserso-

cialmente inadmisible»'", (Betancor, zoo1:

Principio de precaucion, politicas publicas y riesgo

721). Un ejemple de evaluacion de riesgos se en-
cuentra en la politica medioambiental comu-
nitaria de control de sustancias peligrosas.

La politica sobre sustancias peligrosas se
basa en cuatro fases: la identificacién del pe-
ligro, la evaluacién de la relacién dosis (eon-
centracion) respuesta (efecto), la evaluacion de
la exposicidn, y la caracterizacion del riesgo. Al-
gunos de los problemas que se derivan de esta
metodologia son que se apoya. principalmen-
ie, en la informacién suministrada por el no-
tificante (o productor de la nueva sustancia),
el cual tienenn légico interés en minimizar los
potenciales riesgos de la sustancia, y que la
comercializacidn de Ia sustancia puede levar-
se 4 cabo sin haberse terminado la evaluacion,
va que la administracion, con la informacion
recibida del notificante, puede concluir que fa
sustancia no plantca inconvenientes que exi-
jan medidas mas taxativas como la restriceion
o la prohibicidn. Ademas, un problema adi-
cional deriva de la distincidn que la regula-
cion acrualmente en vigor f‘thi)]t‘CC enire las
Sustan( 148 ex1stch(’s ¥ las huevas sustancias;
las primeras son aquellas que figuran en el
EINECS (European Inventory of Existing Com-
mercial Substances), o lista de sustancias que se
encontraban en el mercado comunitario el 18
de septicmbrede 1g8i, y
por parte de la UE, mientras que las segundas
no estin incluidas en tal inventario y son con-
troladas porlos estados miembro. Obviamen-

son ebjeto de contrel

te, la naturaleza complejisima del objeto de
regulacion (se estima en mds de un millén el
numero de sustancias peligrosas en el mer-
cado) explica la imposibilidad de someter a

" Dos casos excepeionales en los cuales la precaucion se ha plasmado en un nivel de riesgo cero son la directi-
vasobre nivel de pesticidas en el agua potable (cuyo maximo permitido es de .1 microgramaes por litro} yla pro-
hibicion del usn de hormonas para el engorde del ganade. Para Ramos, la politica de riesgo cero cacria dentro
de la interpretacion radical, fundamentalista o integrista del principio de precaucion (2co1).

* Apesar de vsta oposicidn, se confunde con excesiva frecuenciala precaucion con el andlisis del riesgo. Fnuna
noticia reciente acerca de los riesgos que rodean a las emisiones radiveléctricas se afirmaba que los dos prin
cipios de gestion del riesge mis conocidos eran la precaucisn v el pr mmpm ALARA (as low as reasonably achie-
‘ablé’) Ademas esta misma noticia seitalaba, erréneamente, que la ap icacignde la pu caucién <se debe hasar

11 log benelirios notenciales v Ia
038 GEOCLICIos powend iales ¥ 1G

:neiém o no de los pederes publicos (), debe atribuir la
responsabilidad de proporcionar la evidencia cientifica necesaria para una evaluacion del riesgo cxhaustiva (...},
debe ser consistente con las medidas ya adoptadas y proporcional al nivel de proteceion elegidos (El Pais, 31-
10-2001: 38).

Instruinentos clave del prineipio preventivo son la evaluacion de impacto ambiental (EIA) v la evalnacién ¥
gestion de riesgos (presente, por ejemplo. en la dir 82/501 relativa a los riesgos de accidentes graves cn deter-
minadas actividades industriales).

s eostes de la inte
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un mecanismo comun a todas las sustancias
existentes, asi como el hecho de que las sus-
tancias nuevas hayan pasado a ser competen-
cia de los gobiernos europeos. Pero este doble
mecanismo afiade un elemento de dificultad
a la hora de coordinar determinadas medi-
das de control a nivel internacional, redunda
negativamente en una comunicacién eficaz
acerca de la aparicién de efectos nocivos ines-
perados. y abre la posibilidad de aparicién de
intercambio de riesgos (lo que en politica me-
dicambiental se conoce como traslacién de
problemas, o Problemverschiebung), que pueden
derivarse de la comercializacion de las sustan-
cias. Por otro lado. el que la regulacién esta-
blezca listas de sustancias prioritarias de acuer-
do a una estrategia desarrollada en fases”
responde a la necesidad de regular un objeto
problematico en un contexto de recursos eco-
némicos escasos y de estado imperfecto de la
ciencia, sin que ello ralentice innecesariamen-
te (segiinun cdleulo probabilistico del riesgo) la
entrada en el mercado de estas sustancias e im-
pida el distrute de sus potenciales beneficios.
Todo ello, evidentemente, entra en abierta con-
tradiccién con el principio de precaucidén, que
exigiria la prohibicién cautelar de la sustancia
nueva hasta que no se produjerauna definitiva
conclusion positiva por parte de la comunidad
cientifica, un debate politico favorable por par-
te de los responsables pablicos, y una aceptacién
de su aplicacién por parte de la sociedad.
Como los asuntos susceptibles de ser trata-
dos a través del principio de precaucién no se
ajustan a la logica econdmica imperante del cal-
culo coste-beneficio, ni a politicas de tipo re-
distributivo™, a través de las cuales se autorizan
mecanismos de compensaciono determinadas
ventajas para los afectados por el riesgo, éstos
derivan generalmente en conflictos que adop-
tan la forma de juegos de suma cero en los que
se pueden claramente identificar ganadores y
perdedores. Ademas, lus politicas sobre riesgo

Principic de precaucion. politicas piblicas y riesge

suelen generar decisiones caracterizadas por
sus costes concentrados y beneficios difusos, lo
cual agrava la probabilidad de conflicto. ya que
les grupos alos que va dirigida la decision (tar-
get g‘mups), tanto si son empresarios industria-
les alos que se obliga a reducir la contaminacién
mediante costosas inversiones en tecnologia,
como si son residentes afectados por la cons-
truceion de una central nuclear, pueden orga-
nizar una mineritaria, pero eficaz, oposicién a
la misma, mientras que los potenciales benefi-
ciarios de la decisién (la sociedad, en su con-
junto, que disfrutara de una atmésfera mas lim-
pia) no se movilizaran probablemente a su favor,
vaque, segin el argumento de Olson, laganan-
cia que obtienen de la misma tiene el caricter de
bien colectivo, dei cual pueden disfrutar con
independencia de s1 han contribuido o no a su
consecucidn.

Por ultimo, el conflicto en torno a la pre-
caucién no es de naturaleza exclusivamente
sociopolitica, ya que también existen eviden-
tes discrepancias dentro del mundo académi-
co acerca de la utilidad y viabilidad de este
principio. Para ciertos autores, la aplicacién del
mismo <a cualquier tipo de actividad que pu-
diera causar un dafio catastréfico con inde-
pendencia de la probabilidad de materializa-
cion de la catistrofe» es algo indefendible
(Morris, 2000: vi). En estalinea se argumen-
ta también que lo que los ecologistas y consu-
midores estarian promoviendo, a través de
una interpretacién rigurosa de la precaucion,
seria un enfoque de «ensayo sin error» que
conduce al anquilosamiento del progreso cien-
tifico y a pérdidas econdmicas. cuande, en re-
atidad, el «ensayo con error» ha funcionado
bien alo largo de la historia a la hora de deci-
dir acerca de los potenciales beneficios y per-
juicios de las nuevas tecnologias (Wildavsky,
2000). Otros autores defienden, sin embargo,
que este principio es ¢l mis apropiado en un
contexto en el cual la comprensidn cientifica

U Existen tres fases: unainicial en la que se evaluaron 1.800 sustancias producidas o importadas en cantidades
superiores a 1.coo toneladas anuales; una segunda, centrada en aguellas sustancias que exigen atencion inme-
diata por sus posibles efectos sobre la salud humana y el medio ambiente, y una ultima fase que comprende la
evaluacion de riesgos y el desarrollo de mecanismos de control para cada una de las sustancias prioritarias (en

Betancor, 2001},

* Segin el esquema cldsico de Lowi (1972), se pueden identificar cuatro tipos de politicas piblicas: las regula-
tivas, las distributivas, las redistributivas y las constitucionales o institucionales.
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acerca de los procesos de cambio medioam- posteriormente. Y no solo el SPT). porque el en-
bicnial cs muy Hmitada (' Riordan. Gameron
vJordan, 2co1 ),

tonces responsable de temas medioambien
tales dentro del Ministerio de Interior es una
figura clave dentro del FDP, Dietrich Genscher,
quc buscard un perfil propio para su partido a
través de la apuesta poruna politica avanzada.
Alemania inventa por lo tanto el principio

3. Llorigen del principio de precaucién:
la precancion en la politica medioambiental
alemana

Fr Alemania. la proteceion del medio am-
bicnre se convierle, va desde finales de los
anos scsenta. en una prioridad politica que
desde entonces no se ha visto sustancialmen-
te afectada pordiferencias partidistas o ciclos
slectorales™, Ly primera referencia al temaes
de 161 el lema « Ciclo azul sobre el Ruhrs fue
utilizado porel Partido Sucialdemdcrata (SPLY
en una campana electoral para denmnciar la
pesima calidad atmosférica en la region de
Westfalia. kn 1969, cuando el SPD accede al
poder en coalicién con los liberales (FIP), a
politica medicambicntal se consolida como
area de gestion independicnte basada en un
entoque comprehensivo que se plasma enuna
serie de documentos v de principios, entre los
que encuenira un lugar privilegiado el de pre-
caucion (Parsorgeprnzip). Fste momento poli-
tico se caracteriza por un «clima de euforia
relormista y de planificacién que [ponel ¢l
énfasis enla necesidad de corregir los meca-
nismos de mercado a través de una gestion
politica basada en el expertise= (Aguilar. 1997:
120}, Ademas. cs este un estilo politico clara
mente activo, que se ajusta perfectamente al
<modclo de iniciativa desde dentros (inside
indtiative ieodel), ya que en aquel nomento no
se deteclaba una presion social impoertante a fa
vor de una politica medioambiental estricia,
Dehido acllo, ins soctaldemderatas ge adelan-

tam a una preocupacion piblica que surgira

" Solamente durante los anos 197

de precaucidn como elemento guia en la ela-
beoraciin de la politica medioambiental en los
anos 7o't convencidos los responsables poli-
ticos de que la accion del gobiernoy deuna se-
rie de agencias reguladoras podrian no solo
reducir los riesgos. que para la naturaleza y la
salud publica se derivaban del desarrollo eco-
nomico y tecnoldgico. sino anticiparse a los
mismos previniéndolos. En los afos 8¢, el
mismo prineipio sc utiliza también por el go-
bierno conservador (CDU-FDP) para justiti-
ficar sus estrictas medidas politicas contra la
Muvia acida, ¢l cambio climatico y la contami-
nacion en el Mar del Norte, Y es que la vuelta
al poderde la coalicién conservadora en 1982
no solo no debilité la proteccidn del me
dioambtente, sino que, al contrario, la refor-
76, es0 si con instrumentos distintos que po-
nian mas cl acento en el mercado (mecanismos
econdomico-f{iscales) y en la negociacion (me-
didas voluntarias). con la intencion de supe-
rar la rigidez de la legislacion medicambien-
tal que imponia el cumplimiento de objetivos
con dererminados procedimicntos y en de-
terminados plazos (command-and-control).
Fste mismo enfoque, con ligeres retoques, es
el que predomina en la gestion medioam-
bicntal de la actual coalicion de gobierno de so-
cialistas y verdes (SPT)-Die Griinen).

A pesar de la relcvaneia del prineipio de
precaucion, no se puede decir que exista una-
nimidad con respecto alo que éste significae
imphiea. Una de sus primeras formulaciones es

78, enuna coynntura de reeesion econemica. y 1ras la sustitucion como can

ciller de Willy Brandt por Helmut Sehmidt, se asiste a un cierto retroceso en el impetu de la politica medioam -
bicntal. Fste retroveso se desvancee trag 1978, debido no solo alos éxitos electorales verdes en Hamburgo y Nic-
dersachsen de ese mismo afo. sino también ala Facrza del movimiento ecclogista y de las acciones ciudadanas
EBirgermitiutioen) darante ese periodo: No hay que olvidar gue ceres de o mitad de los) gripos de presion exis
tentes en Alemanta (cuyo numero oscila entre 15.000 y 50.000. segin distintas fuentes) se ocupaban de temas
medioambientales enlos anos setenta y agrupaban, una década despuds, aproximadamenie a cineo millones de
personas.

't Otros paises. comoe el Reino Unido v los Bstados Unidos. disponian de elementos relacionados con el prin-
cipio de precaucidn enosis politicas de proteecién del medio ambicnte desde ames de los afios 7o, pero fueron
Jos alemanes tos que lo desarrollaron como parte de una filosofia medioambiental (Jordan, 2061).
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la que aparecid en el Informe Medioambien-
tal del gobierno federal en 1976: «no se con-
sigue una politica medioambiental plena des-
viando los peligros inminentes y eliminado el
dafio ocurrido. Una politica medioambiental
que se bage en el principio de precaucidn exi-
ge ademas que se protejan los recursos natu
ralesy que la presion sobre los mismos se lle-
ve a cabo con cuidado». En el Informe Sobre
Calidad Atmosférica, de 1984, también del go-
bierno del Bund, se sehala: «el principio de
precaucion obliga a que los perjuicios infligi -
dos ala najuraleza sean evitados de antemano
de acuerdo conla oportunidad v la practicabi-
lidad [de 1a medidal. La precauciéon implica.
ademas, la deteccion temprana de los peligros
parala salud y el medio ambiente mediante el
uso de una investigacion comprehensiva y sin-
cronizada. También signitica la necesidad de
actuar cuando todavia no existen resultados
cientifices concluyentes v definitivos» (en
Jordan, 2001: 144-5). La comparacién de es-
tas dos cilas permite ya vistumbrar la riqueza
polisémica del concepto y, sin entrar en una
prolija discusién terminolégica, distinguir dos
acepciones principales dentro del mismo: una
primera, mas débil o menos exigente, que esla
que se encuentra con mas frecuencia en la
practica cotidiana de la proteccion del medio
ambiente, segin la cual la precaucién estaria
asociada al principie de proporcionalidad. que
recoge tanto los costes econdmicos, como la
disponibilidad de la téenica adecaada y la prac-
ticabilidad (fé‘asf-bﬂit_-r) adininistrativa y poli-
tica de la medida propucsta, ¥y una segunda,
mas fuerte o exigente, que, sin referirse a la
proporcionalidad, exige la actuacién politica
con independencia de la existencia o ne de
base cientifica que apoye la misma, y cuando los
riesgos de deterioro ecologico no pueden ain
ser identificados o incluso en ausencia de ries-
go. Como esta segunda acepeion fuerte es mu-
cho menos frecuente en la practica, el princi-
pio de precaucién puede entenderse mejor si
se examina su aplicacidn débil.

En lineas generates, la precaucion supone
una exigencia hacia los responsables de los
procesos industriales en cuanto a la utiliza-
ci6n de la mejor tecnologia disponible Chest
available technalogies, BAT) y a la reduccion de
la contaminacion a la salida de la fuente con-
taminante mediante el cumplimiento de es-

71
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trictos niveles de emisién. Esta doble exigen-
cia rompe con una politica medioambiental
de corte tradicional que se habia basado en
medidas correctivas {curatory), que actuaban
sobre la contaminacion una ves que ésta ya se
habia producido, y dispersoras, que, centradas
en ¢l cumplimiento de niveles de inmisidn,
utilizaban tecnologias que alejaban la conta-
minacion, dispersandola, de la fuente conta-
minante (end-of-pipe-technologies). En el caso
aleman, el principio de precaucién se inscri-
be en una legislacion medioambiental. que,
sujeta a un continuo proceso de actualizacién,
reformay perfeccionamiento {conocido como
Novellierung), pasa por ser una de las més com-
prehensivas y detalladas de Europa. El proce-
s0 de Novellierung se plasma en una evolucién
terminologica, que refleja exigencias cada vez
mas rigurosas con respecto a la puesta en prac-
tica de las aplicaciones tecnolégicas de des-
contaminacion. Esta evolucién va desde las
normas generalmente reconocidas porlatéc-
nica (allgemein anerkannte Regeln der Technik),
pasando por el estado de la técnica (Stand der
Technik), hasta el coneepto mas avanzado de es-
tado de la ciencia y de la técnica (Stand von
Wissenschaft und Technik). Cada uno de estos
términos implica asi estadios mas perfeccio-
nados del progreso técnico: el primero alude
aprocedimientos que, una vez comprobados en
la praxis y segun la opinién mayoritaria de los
expertos, se corresponden con el desarrollo
técnico del momento, el segundo abarca pro-
cedimientos, instalaciones y modos de pro-
duccidon avanzados cuya idoneidad practica
estd asegurada; mientras que el tercero se re-
fiere ales altimos conocimientos téenicos que
aun no son de aplicacién general (Klopfer.
1989).

Mais alla de la distincién entre precaucién
débil y precaucién fuerte, determinados auto-
res, como Hajer y Weale, sostienen que el prin-
cipio forma parte de un cenjunto mas amplio
de ideas que podria denominarse, segun el
término acufiado por Janicke, como moder-
nizacion ecolégica (Jordan, 2001). La moder-
nizacién ecologica, enla mismalinea que el in-
forme Brundtland, Our Common Future, que
popularizé la idea del desarrollo sostenible,
defiende que la proteccién medioambiental y
el desarrollo econdmico no son necesaria-
mente incompatibles; es mis, Jinicke senala
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88/609), basada en el decroto aleman sobre el
mismo tema de 183",

que la politica de medio ambiente puede ser-
vir de motor de la economia y contribuir a la
modernizacion del tejido industrial. No es de
extrafiar, por lo tanto, gue la modernizacién
ecologica (e indirectarnente. la precaucion).
fuera tan bien recibida en Alemania. ya que

4. El principio de precaucion en la UE.
La precauciéon como base de los
conflictos politicos y comerciales

entre Furopa y los Estados Unidos

apoyaba una forma de «crecuniento econd-
mico verde» basada en la fortaleza exportadora

del sector de bienes de equipo de desconta-
minacion, y, ademds. se ajustaba al modelo de
recuperacién econdmica dela postguerra cen -
trado enla exportacion de bienes y servicios de
sofisticada tecnologia.

Una ver que el principio de precaucidn se
consolida como elemento base de una politi-
ca medioambiental rigurosa y novedosa, el go-
bicrmo aleman concentrara todos sus esfuer-
zos en «exportarlo» a Europa. El objetivo
basico de esta actuacién serd homogenecizar
las medidas de desconiaminacion en todos los
paises comunitarios. de forma que la industria
alemana no se vea perjudicada ante las enor-
mes inversiones medioambientales que tiene
que afrontary que el sector de hienes de equi-
po amplie su cuota de mercado gracias a las
exigencias que lalegislacion comunitaria im-
pondra alos distintos estados miembro. Los es-
fuerzos del gobierno aleman pronto daran sus
frutes, reflejados en una cierla «germauniza-
cidn® de la politica comunitaria, que intro-
ducira dentro de sus Programas de Accidn Me-
dioambiental (PAM), v de otra seric de
documentos. principtos como el de precauw
eidn, y copiard, con mayor o menor literalidad,
ciertas normas de la legislacion alemana. como
es el caso de ladirectiva {dir) sobre niveles de
emigién de grandes centrales térmicas (dir

Munee la mayor parte de los estados miem
bro de la UE habian incorporado el principio
de precaucién en sus legislaciones sobre me-
dic ambiente. o lo habian aceptado en distin-
tos foros internacionales (principalmente. en
{a Cumbre sobre la Tierra, celebrada en Rio
en1942)", éste adquiere rango «legal-cons-
titucional » solo cuando es introducido en los
tratades [undacionales comunitarios a través
del Tratado de Maastricht sobre la Unién En -
ropea (1993). La precaucion fuc colocada enel
articulo 130 {dentro de la seccidn sobre medio
ambiente) como uno de los principios guia de
la politica medioambiental comunitaria (adi-
ferencia de principios como la subsidiariedad
y la integracién, que operan horizontalmente
afectando a distintas politicas sectoriales). bl
Tratado de Amsterdam. de 199y, recoloca el
principio en el articulo 174. que reza: «La po-
litica de medio ambiente de la UE adopta como
objetivo un alto nivel de proteccion que tenga
encuerta la diversidad de las simaaciones enlas
distintas regiones de la UE. [Esta politica] se
basard cn ¢l principio de precaucion y en aque-
llos otros encaminados a adoptar actuaciones
preventivas, corregir el deterioro ecologico.
como prioridad, y a que el comtaminador pa-
gue por la contaminacién».

" La preornpacion de los alemanes ante la Hluvia dcida (en 1983, un 76% de los encuestados se mostraba dis-
puesle a suportar un impuesto sobre la energia destinado a la proteceidon de los bosques) explica la aprobacion
del riguroso decreto sobre grandes plantas de combustion (Grossfeserungsan{agen- Verordnung) en 1983, Este de-
creto, con sus estrictos niveles de emisién y téenicas de desulfurizacion, se convierte ¢n modelo para otros pai-
ses curopeos y termina siendo adoptade por la UE enla dir 88/60q (Aguilar, 1597).

" La Declaracién de Rio sobre ¢l Medio Ambiente y el Desarrollo recoge en su principio 15 que <con el fin de
proteger el medio ambiente, los estados deberan aplicar ampliamente el criterio de precaucion conlorme a sus
capacidades. Guando haya peligre de daflo grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no deberd
atilizarse come razén para postergar ta adopeion de medidas eficaces en funcion de los costes para impedir la
degradacién del medio ambiente». No obstante, fue la OCDE la que per primera vez utilieo ¢l principio en el 4m-
bito internacional. en la Deelaraciéon Ministerial de la Scguuda Gonferencia Internacional sobre la Proteccion
del Mar del Norte, de 1987, La precaucion también se ha incorporado al Convenio Marco de las Naciones Uni
das sobre el Cambio Climitice, al Convenio para la Proteccion del Medio Ambiente Marino del Atlintico del Nor-
deste, y al Convenio sobre la Proteceion del Mar Baltico, todos ellos del ano 19g2 {en Betancor. zo01: 161).
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Con respecto a la definicién del principio se
ha sefalado que no es de naturaleza retros-
pectiva, ya que la UE solo lo utilizarad en el di-
sefio de sus futuras politicas. y que se ve afec-
tado porJa subsidiariedad, es decir, que no es
de aplicacion a aquellas politicas de los esta-
dos miembro sobre las cuales la UE no tiene
competencia. Ademas, se resalta su caracter ex-
pansive, ya que, aunque comenzd siendo di-
sefiado para una politica en concreto, la me-
dioambiental, ha ido extendiendo su campo
de actuacién a temas relacionados conla salud
publica, la biogenética, y los derechos de los
animales, entre otros, De todas formas, es este
un principio que va definiéndoese y enrique-
ciéndose continuamente, sobre todo a raiz de
las sentencias del Tribunal de Justicia Europeo
(TJE). Por ejemple, en la sentencia que con-
firmaba la prohibicién aprobada por la Co-
mision con respecto ala exportacion de ternera
britinica, el TJE afirmaba: «donde hay incer-
tidumbre con respecto a la existencia o al al-
cance de riesgos para la calud ptiblica. las ins-
tituciones deben tomar medidas de proteccién
sin necesidad de esperar a que larealidad y la
gravedad de tales riesgos sca completamente
evidente» (en Jordan. zoo1: 14.8).

De las aproximadamente oo piezas legis-
lativas relativas al medio ambiente que existen
actuaimente enla UE, un elevado namero de
ellas adopta un enfoque débil de precaucion
que. en ocaslones, se aproxima al principio
de prevencion. Se pedria argumentar que la
precaucion, debido a la importancia del ele-
mento normativo (que contiene, y que se plas-
ma en la defensa de procesos decisorios trans-
parentes. participativos y responsables en
temas de riesgo, ha orientado la dir 9o/313
sobre libre acceso ala informacion medicam-
biental y estd en la base de clertas sentencias
judiciales, localizadas principalmente en Ale-
mania, que obligan a las empresas a informar
acerca del nivel de emisiones alos afectados por
las mismas. Asimismo. las mas recientes di-
rectivas mediocambientales de la UE han deja-
do de regular los efectos de contaminantes
concrelos sobre medios naturales especificos
para pasar a adoptar un enfoque sinergéticoy
multimedia, alge que se ha concretado enla dir
96/61 sobre control integrado de la contami-
nacién (Aguilar, 1997). Por atro lado, une de
los primeros ejemplos de precaucitn es la dir
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sobre la necesidad de examinar nuevos com-
puestos quimicos antes de que entren en el
mercado, de 1979, que exige a las antoridades
que evaluen el potencial impacto de estos com-
puestos como paso previo a su comercializa-
cién. Otros casos de precaucién son las poli-
ticas adoptadas por la UE para combatir el
deterioro de la capa de ozono y el cambio cli-
matico. Estos casos han sido, sin embargo, ore-
sultado de la presién de les EE.UU., que bus-
cabauna relativa homogeneizacién reguladora
en estos campos, ¢ resultado de una cierta mi-
mesis politica por parte europea, ya que los
norteamericanos representaban la vanguar-
dia en proteccion medioambiental enlos anos
60,70y 8o. Paradéjicamente, esta vanguardia
ya no esti en manos de los EE.UU.: la conso-
lidacion legal del principio de precaucién enla
UE, en la década de los go. marca una nueva
etapa, de mayor rigor y experimentacién, en la
politica comunitaria. De hecho, ya desde co-
mienzos de esa década, los papeles se hanin-
vertido, y sonlos EE.UU. los que se resisten a
la aplicacién de la precaucién en temas como
el cambio elimatico, mientras que la UElucha
por extender su tilosofia de modernizacién
ecoldgica hacia campos nuevos. A comienzos
del nuevo siglo, el principio de precaucién se
encuentra en el centro de una serie de dispu-
tag entre los EE.UU. yla UE que amenazan con
sumergir a ambas potencias en una profunda
y perjudicial guerra comercial. Este principio
va a ser frecuentemente citado porlaUEenlos
anos 9o para justificar restricciones comer-
ciales con respecto a la importacién de ali-
mentos genéticamente modificados (GMF) y
ternera tratada con hormonas, provenientes de
los EE.UU. Mientras que por parte europea se
argumenta que la investigacién cientifica no se
ha desarrollado o suficiente como para apo-
yartales consumos, los norteamericanos pro-
testan ante la aplicacién de lo que consideran
un principie mal definide y diseriminatorio
que, ademés, representa una barrera al libre
comercio. En este sentido, existe en EE.UU. un
extendido temort a que los avances tecnolégi-
cos se vean frenados por controles comercia-
les arbitrarios que no estin respaldados porla
ciencia. Prueba de ello es la pagina de publi-
cidad pagada por Pfizer, el mayor productor de
ternera con hormonas, que aparecio en el pe-
riddico europeo, European Voice, con el titulo
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«Los peligros de la precancidn®, y cnla que se t998, diversos sectores sociales empezaron a
argumentaba: «con independencia de lo va- manilestar serios recelos entorno & este pro-
gamenle que aparece definido en los doeu- ceso. (zrupos ecologistas, como Greenpeace,
mentos oficiales, todo el munda sabe que el comenzaron a atacar centros de investigacion
principio de precancién implica una aproxi-  de CMO, organizaron camparias mediaticas
macién cautelosa al cambio. Las definiciones  contra las muliinacionales implicadas en el
gue proliferan del principio parecen relati- tema, como Momnsanto. y abordaron los barcos
vamente inocuas en una primera lectura. ., que importaban, desde EE.UTJ., soja y grano
Pero sise reflexiona un poco. uno se da cuen- modificados genéticamente. Y es que, en los
tade que sifa UE va a operar segin cste prin- EE.UU.. la comercializacion de GMO habia
cipio, la innovacidn a nivel nacional termina- comenzado antes que en Europa, dando lugar
ra anquilos;indosey el comereio internacional a un Importante mercado de exportaciéon (el
s¢ verd masivamente limitado... Permitir que mayor del mundo) que no se veia afectado por
el principio de precaucién domine el proceso  los vaivenes de una opinian publica que se
decisorio en Europa podriasuponerla Supre - mostraba lavorable (o tal ver indiferente) con
ston de las mismas fmerzas de innovacion eco - respecto a estos productos (Jordan, 2001).
nomica y téenica que hacen posible el mundo En Europa, el recelo entorno alos GMO se
actualy podria privarala UE de inversionesy  vio acentuado porlos escandalos de salud pi
puestos de trabajos necesarios. Estaes la razon blica retativos ai mal de las vacas locas y a los
por la cual un exceso de precaucion puede con- hucvos inlectados por salmonella®. Haciéndose
vertirse en el mayor de todos los riesgos» (en eco de [a preccupacion de sus respectivos elec-
Jordan, 2c01054)". torados, los gobiernos de Francia, Austria y
Eniggo. laUEaprobd unadiv que, basada  Luxemburgo prohibieron la importacion y ex-
en el principio de precaucion, establecia di- partacion de GMO, incumpliendo de este modo
versos mecamsmos parala regulacion de los or- ladirde 19g0. Tanto estos estados miembros,
ganismos modificados genéticamente (GMO), cormno aquellos que tradicionalmente han mos
siguiendo tal procedimiento, Brusclas co- trado una gran sensibilidad hacia los temas
menzd 4 autorizar de formalenia una serie de medicambientales (principalmente los pai-
GMO, al tiempo que la opinion piblica euro- ses nordicos). estan presionando para que se
pea permaneccia relativamente tranquila con endurezean los procedimicntos que contern-
respecto ala comercializacion de los primeros plaladiry para quie se retrasen nuevas autori-
organismos. Fste clima de quietud favorecid zaciones hasta que se demuestre que no hay

que la industria de la biotecnologia empezara  efecios adversos para ¢l medio ambiente yla sa-
a presionar para que la dir fuera revisada, de lud piblica. Ademas, se deliende la aplicacién
forma que se acelerara el proceso de aproba- deuna aproximacion comprehensiva basada en
cién de nuevos GMO. Sinembargo, entornoa la precancidn, que se plasmaria enuna politi-

" Estearticuio asimilaria precaucion a perdida de oportanidades (de desarrolio ceondmice, innovacion tecnologica,
mejorasocial. ete.). En lineas gencrales, esta asimilacion es cierta, ya que este principio esta en labase de un mo-
delo general de regulacidn. el restrictivo. que introduce controles estrictos anngue ¢l agente resulie ser no per
Judicial {falso positive), lo cual conduer  exrores de omision u oportunidades perdidas. El modelo opuesto se-
ria el de la regulacidn permisiva, que intrroduce controles s laxos aungque aqui ol agente si resulla ser perjudicial
(falso negative), produciéndosc, por lotanto, errores de comision. Sise minimizan los falsos negativos, corriéndose
el riesgo de fulsos positivos, sc opta por el principio de precaucion a traves del enal aurnentan los peTjuicios eco
nomicos y se reducen los sociales: si, por el covtrario, se minimizan los falsos positivos, aumentan los perjui -
cios sociales y se reducen los cconomices (Lopez, y Lujan. 2eoa).

" Corroborando los receios de consunidores yécologistas. se hia confitmiads Tecie ntcmente que el maiz Bt de
la multinacional Novartis. tiene un efecte mortal sobee las larvas de las mariposas monarea. Fste hecho fue co-
rroborado, paradéjicamente, por investigadores nortcamericanos de la Universidad de [owa, siguiendo los pa-
sos de sus colegas britanicos de la Universidad de Cornell. Ademas. un investigador aleman esta estudiando el
paso de genes de plantas transgénicas 2 las bacterias del aparato digestivo de las abejas. Poraltime, los agricul-
tores canadienses sc quejan de cneontrar en sus cosechas plantas resistentes a dilerentes tipos de Licrbicidas,
como resultado del eultivo de la colza transgénica (Greenpeace, revista trimestral, 172000,
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ca obligatoria de etiquetaje para toda la ali-
mentacion modificada genéticamente que se
importe o se produzca en la UE, requisitos mas
estrictos para et control de los organismosuna
vez liberados, yun comprormiso de revisar con
regularidad los productos aprobados segin el
conocimiento cientifico del momento. Como
resultado de todo ello. desde 1999 Ia UE ha
aprobado una moratoria de facto a la hora de
aprobar nuevas tecnologias de modificaciéon
genética. A pesar de ello, la Comisién ha ini-
ciado procedimientos legales contra todos
aquellos estados que se negaron a autorizar
GMO que yahabian sido aprobados siguiendo
ladirde 19g0. La situacién en Europa es pues
de confusion, ya que, micntras que la legisla-
cidn sobre el tema no ha experimentado cam-
bios, a nivel politico se ha pasado de un prin-
cipio de precaucién relativamente laxo a otro
mas estricto. Entretanto, la postura de los
EE.UU. oscila entre la amenaza (se habla de
protestar fermalmente ante la Organizacién
Mundial del Comercio -OMC~ y de empren-
der sanciones contra la UE) y el compromiso.
Esta tltima estrategia se ha concretado en el re-
ciente acuerdo para etiquetar toda la comida
modificada genéticamente, a pesar de que, tal
y como resalta el Grupo de Consumidores Ea-
ropeo, hace solo unos afios el gobierno norte -
americano afirmaba categéricamente que este
etiquetaje era demasiado caro y complicado
(Jordan, 2001},

La utilizacién de hormonas para el engor-
de del ganadoe vacuno es el segundo ejemplo de
conflicto entre la UE y EE. UU. entornoalain-
terpretacién del principio de precaucion. Este
conflicto se remonta a comienzos de los afios
Bo. cuando se producen en ltalia las primeras
reacciones adversas al uso de esta sustancia
debido a sus posibles efectos nocivos sobre la
salud. Comeo resultado de este temor se asiste
a un boicot de consumo de esta carne en el
continerte, al tiempo que la UE acuerda una
prohibicién por nueve aftos de cineo tipos de
hormonas. que afecta tanto ala ternera euro-
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pea como ala importada ~los estudios encar-
gados por la Comunidad sobre este tema indi-
caban que las hormonas eran potencialmen-
te cancerigenas. EE.UU., el principal
exportador de ternera dela UE y paisen el que
siete millones de cabezas de ganado son en-
gordados de esta forma, ha protestado por lo
que considera una barrera comercial y una de-
cisiom acientifica y excesivamente costosa, Ac-
tualmente, las reglas del comercio sitian el
peso de la prueba en el pais importador (que
deberia poder probar que ¢l producto en cues-
tién no es seguro), lo cual es claramente la an-
titesis del principio de precaucién. Después de
largas deliberaciones, la OMC dictaminé en
1995 que el consumo de ternera tratada con
hormonas ne revestia ningan peligro y, en
1997, sefialé que la prohibicién europea era in-
justa y discriminatoria. A pesar de ello, la UE
se ha negado a aceptar tal dictamen, argu-
mentando que los ciudadanos europeos quie-
ren controles basados en la precaucion. En
1999, la OMC sentencié que los EE.UU. tenian
el derecho a buscar algiin tipo de compensacién
por parte de la UE, lo cual ha elevadola tensiéon
en una guerra comercial que dista de haber
concluido' (Jordan, zo01). Junto a los con-
tenciosos relativos a GMF y al uso de hormo-
nas para engorde del ganado, la precaucién ha
afectado también a temas ecoldgicos y hasido
objeto de friceion en la negociacién del Pro-
tocolo sobre Biodiversidad.

Cuando se discutia la redaccion del primer
protocole derivado de la Convencién sobre la
Biodiversidad de 1992, la UE y una serie de
paises en desarrollo insistieron en la necesi-
dad de incorporar el principio de precaucidn
de forma que se contara con los necesarios
controles, vy con el margen de tiempo sufi-
ciente, para frenar la importacion de GMO
que pudieran perjudicar ala biodiversidad o a
la salud publica. Oponiéndose a esta propues-
ta, el denominado grupo de Miami, dirigido por
los EE.UU., defendia que el protocolo se li-
mitara al comercio internacional de semillas

" Para los ecologistas, la OMC no seria un arhitra neutral en el conflicto, ya que, tanto esta organizacién como
las oficinas de patentes interuacionales son los beneficiarios directos de las patentes de GMO. De hecho, Na-
ciones Unidas. en la misma linea que la UE, ha aprobado una resolucion en la que alerta sobre el peligro delas
«patentes sobre la vida» que se estin otorgando a empresas quimicas, farmaceiticas y bioteenolégicas {(Gre-

enpeace, revista trimestral, [1l/2000).
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modiflicadas genéticamente v no a las cose-
chas. Como sitnacién ideal. este grupo pro-
pugnaba que las reglas de bioseguridad se ne-
gociaran y se subordinaran a las reglas dc
comercio de la OMC, algo que la UE no acep-
taba. La distancia de las posiciones era tal que
la primera ronda de negociaciones termind
fracasando en 1999: cuando se reanudaron un
afio mas tarde, se consiguid que la precancion
—plasmada en un procedimiento previo de
aceptacidn, que exige a todo pais que permita
laenirada de CMO que informe & la secretaria
del protocolo de la composicién y posibles
efcetos del producto— se incorporara al Pro-
tecolo de Cartagena.

Mas alld de las discrepancias gue realmen-
te existen entre la postura europea (mas rece-
losa ante los supucstos avances de la biotee-
nologia) yla norteamericana (mas optimista)™,
es cierto que, de una manera un tanto impre-
decible y ciertamente cadtica, la UE ha termi-
nado comprometiéndose, en unas circuns-
tancias politicas y econdmicas distintas a las
actuales, en la defensa de unos estrictos es-
tandares medioambientales y de salud publi-
ca que reducen grandemente su margen de
maniobra politica. Se ha aprobado asi una gran
cantidad de estricta legislacion, obedeciendo
a la presion de la opinién piblica y la lagica
clectoralista, sin tener a menudo en cuenta
las ¢consecuencias reales de la misma. Una de
fas razones que explican esta situacion es que
las actividades de lobby de los grupos de inte
rés economico - comerciales han sido relati -
vamente débiles y han carecido de direceion;
csto ha permitide que ecologistas ¥ CONSUTi-
dores se organizaran en advocacy conlitions y se
beneficiaran de la complejidad del nuevo es-
cenario politico multinivel para conseguir alia-
dos dentro de ta Comisién Furopea (Aguilar,
1994). No cabe duda de que en este nuevo es-
cenario el resultado de lalucha entre distintos
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grupos de interés estd mucho menos prede-
terminado, y ello ha favorecido que, a través de
determinados resquicios. se <colara» el prin-
cipio de precaucidn en su acepeién fuerte.

Desbordados porlas consecuencias impre-
vistas de la utilizacion del principio de pre-
caucion, y buscando algin tipo de acuerdo con
los EE.UU., los paises deJa UL han pedido ala
Comisién que elabore un comunicado com-
prehensivo sohre el significado del mismo.
Lo significativo de esta propuesta cs que se
hace al conjunto de la Comision, y no ala DG
XI. encargada de los temas medicambientales,
lo cual ha obiigado a que distintas secciones de
la organizacién, que hasta emtonces no se ha -
bian ocupado de la precaucion, le prestaran
atencion. Asimismo. la propuesta ha contri-
buido a aumentar la importancia politica del
principio y a hacer evidentes sus relevantes
consecuencias econdémicas. La comunicacidn
finalmenie claborada por la Comisién en el
aho 2000 contempla los siguientes objetivos™:
perfilar una aproximacion al uso del principio
de precancion y a sus lineas de aplicacidon;
construir un marco comin en torno ala valo -
racion, gestion y comunicacion de los riesgos
que ta ctencia no es todavia capaz de evaluar de
forma completa, y evitar un recurso injustifi-
cado al principio ya que, en ciertos casos, po-
driaservir como excusa paraun proteccionis-
mo distrazado. Los elementos mas importantes
de esta comunicacién, qUE 10 €8 $iN0 Un input
en el debate sobre Ta precaucién tanto a nivel
de la EU como a nivel internacional, sin efec-
tos vinculantes ni para los estados miembros
ni para otras instituciones comunitarias®™,
pu eden ser agrupados 0N toTNo a estos tres te-
mas globales:

- Laprecaucidn y el papel de la ciencia: la
precaucion se aplica cuando la informacién
cientifica es insuficiente, no concluyente o

No hay que olvidar que junto a las distintas interpretaciones sobre la precaucién que tienen rajces cultura
les {en Ffuropa existe, por (’.j(:mplu. una mayor iradicién N.llinm‘jay una prc’r‘erencia por la «comida natural»,
frente a b fost foed en EE.LLL), existe también an, importantisimo argumento coundnivo en toda la dispura: los
GMO amenazan ba viabilidad de muchos agricultores europens y cste sector tiene un gran peso enlas decisio-
nes politicas de ciertos paises, como Fra neiay el Keino Unido (Jordan. 2o01).

* Eltexto completo de la Comunicacion de la Gomision COM (zooo) 1 tinal, de 2 de febrero de 2000, sobre el
recurso al principio de precaucion, puede consultarse en la Revista de Gestion Ambieutal, afio 2. n.° 17, ayo
2000,

“ EITIEtiene la Wiima palabra con respecto al significado legal del prineipio,
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incierta, o cuando existe una sospecha de efec-
tos potencialmente peligresos conun nivel de
proteccion determinado; las medidas de pre-
caucién deben ser mantenidas siempre y cuan-
do los datos cientificos sean inadecuados e
imprecisos, y siempre que se considere que
el riesgo es demasiado alto: ¢l principio es re-
levante solo ante un riesgo potencial pero no
puede ser utilizado para adoptar decisiones
arbitrarias, y. por ello, antes de invocarsele
debe haber una investigacién cientifica que
identitique las lagunas en ¢l conocimiento:
aunque haya ausencia de prueba cientifica que
demuestre la existencia de una relacidén de
causa-efecto, ello no debe ser utilizado para
justificar la inaccidn; incluso si el consejo a
favor de actuar parte solamente de una mino-
ria de la comunidad cientilica, se deberatener
en cuehta su opinidn siempre que su reputa-
cién y credibilidad sean ampliamente reco-
nocidas.

— La precaucién como principio politico:
la precaucién no es sole un principio me-
dioambiental sino que se aplica igualmente a
la proteccién de la salud piblica; es, ademas,
un principie general y de pleno derecho den-
tro de Ja ley internacional; los procedimien-
tos de decisiém en torno a la aplicacién o no del
principio deben ser tan transparentes como
sea posible y todas las partes interesadas de-
ben poder deliberar acerca de las opciones
disponibles unavez que la evaluacién del tema
sea completa; la decisidn de aplicar el princi-
pio es esencialmente de naturaleza politicay,
porlo tanto, hay que hacer una distineién cru-
cial entre la decisién de¢ actuar o no actuar,
que es de caracter claramente politico, y las
medidas utilizadas, que deben ajustarse a los
principios generales aplicables a la gestién
del riesgo.

— Laprecauciény el riesgo: el principio no
puede servir de excusa para olvidar los ele-
mentos que sustentan la gestién del riesgo,
tales como la proporcionalidad de larespues-
ta, la no discriminacién, la cohenciade la apli-
cacion, el examen de los costes y los beneficios
y la aparicién de nuevos desarrollos cientifi-
cos; la precaucién no debe buscar la consecu-

Principio de precaucion, politicas piblicas y riesgo

cian del nivel cero de riesgo. ya que esto solo
existe en muy contadas ocasiones.

Los grupos medioambientales se han mos-
trado defraudados con esta comunicacién por-
gue consideran que el anténtico significado
de la precaucién se ha visto cercenado debido
a conflictos interdepartamentales dentro de
la Comisidn y a las intensas actividades de pre-
sion de los sectores industriales. De hecho, los
EE.UU. dejaron oir su voz durante el procesa de
redaccion del texto: el Comité de la Cadmara
Americana de Comercio (dentro dela UE) ar-
guments que la precaucién no era un prinei-
pio cientifico y que no existia una definicién
generalmente aceptada del mismo; gue ha-
bia una grave preocupacién porque faaplica-
¢ion de una definicién separada y adicional
pudiera conducir a una politizacién de la cien-
cia: ¥ que una etapa previa de evaluacion del
riesgo deberia ser la base sobre la que se to-
maran las decisiones cientificas®. Con res-
pecto a este altimo puntoe, los ecologistas han
criticado principalmente que se use el prin-
cipio de precaucién en el contexto del andli-
sis del riesgo. Greenpeace, porejemplo, ha se-
fialado que el analisis de coste-beneficio solo
deberia practicarse despues, y no antes, de
que la decisién con respecto a si actuar o no
haya side tomada.

Parece ser que, finalmente, la UE ha favo-
recido una interpretacion de la precaucion ba-
sada en el riesgo, lo cual se explica como un in-
tento de aproximacién alos EE.UU. en cuanto
a c6mo se entienden las reglas internaciona-
les del comercio. Se intentaria asi dar a todas
las decisiones comunitarias una base de cre-
dibilidad en el caso en que fueran puestas en
cuestién porlos mecanismos internacionales
de resolucién de conflictos comerciales; si
esto sucediera, la Comisién deberia ser capaz
de justificar sus decisiones ante la OMGutili-
zando instrumentos ampliamente aceptados,
como el analisis de riesgo y de coste-benefi-
cio. En esta mismalinea, la Comisién no se ha
cemprometido totalmente, como prineipio
general, con la idea de que el peso de la prue-
ba esté de parte del que genera el riesgo. De he-

® Ng envane, este tipo de evaluacion sigue el modelo de la Academia Nacional de las Ciencias de EE.UU. (mo-

delo NAS).
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cho, el Comisario europeo de Salud v Protec-
ciondel Consumidor. David Byrne, califico, a
finales det afio 2001, de insostenible la mora-
toria que la UE mantienc en torno a los OMG
y advirtié de las serias implicaciones de la mis -
ma para la industria. la agricultura y la inves-
ligacion europeas. En esta misma linea ya se
habian manifestado la Comisién, senalando
que la moratoria carecia de base cientifica ¥
preponiendo fa entrada de alimentos con me-
nos de un 1% de transgénicos. la Comisaria
de Medio Ambiente, Margot Wallstrom, que
aviso de la posibilidad de acciones legales con-
trala UE por ro permitir esta comercializacién,
e incluso una institucidn tan sensible alos te-
ruas medioambientales y de salnd pliblica como
el Parlamento Buropeo. Los gobiernos euro-
peos, sin embargo. han decidido manteneria
meoratoria hasta que no cuenten con noTmas es-
trictas que regulen el etiquctado y el historial
de los OMG. Ha sido precisamente el Parla-
mento Huropeo, con suvoto, en julio del 2003,
atavor de una regulacion estricta del ctique-
tado de OMG, et actor que probablemente pue-
da resolver este emnbrollo, yaque se esperade
estadecisién que contribuya de facto alevan-
tar fa moratoria.

5. Conelusiones

Elprineipio de precaucion se utiliza en la so-
ciedad del riesgo como instrumento politico
encaminado a minimizar fos potenciales efec-
tos nocivos que puedan derivarse del desarro -
llo industrial y la experimentacion cientifica.
Se introduce asiun efemento de cautela que ta-
lentiza el proceso decisorio en torno a la re-
gutacidn, principalmente, de temas de ] + Dy
aplicacién de rmevas teenologias. La precaucion
se concreta en el ejercicio de Jaduda y enuna
peticidn de tiempo: tiempo para debatir abier-
tamente por parie de la comunidad cientifica
acerca delas ventajas y desventajas de los des -
arrollos tcoricos v aplicados de la ciencia, tiem-
po para deliberar de forma transparente acer-
cadelas prioridades de la politica tecnoldgica
ylos intereses en juego dentro de la misma, por
parte de los represcniantes politicos. y tiem-
po. finalmente, para organizar camparnas de in-
formacién y rondas de consultaala poblacién.
Enuna palabra. ¢l principio de precaucion se
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apoya en una democracia mis deliberativa (a
la antigua usanza) que tecnocratica (en la que,
como sucede en nuestros dias, abundan los
comités de expertos que escapan al escruti-
nio pablico). Gracias a la precaucion se asiste
pues aun renovado debate en torno ala nece-
sidad de nuevas formas de participacién poli-
tica {un nuevo tipo dt:g‘ovemam:f’) yalaapari
cidn de unanueva ética politica, que aboga por
superar la indefension de las victimas de los
desastres ecologicos y dar contenido a los de-
rechos tanto de la flora y la fauna como de las
generaciones venideras.

l.a ralentizacién de los procesos decisorios
a nivel nacional e internacional, como resul -
tade de la aplicacién del principio de precau-
cion, toma a meoudo la forma de moratorias y
tiene como consecuencia, para los detractores
del mismo, oportunidades perdidas: reduc
cién de cuotas de mercado, cortapisas en la
aprobacion de derechos de patentes, y merma
de beneficios productivos, entre otros. Este
aspecto no cs el dnico que explica la enorme
oposicion que suscita este principio en dis-
tintos paises y sectorcs sociales; mis impor-
tante atn ¢s el hecho de que la precaucion esta
ampliando constantemente su campo de apli-
cacton y estd siendo utilizada para justificar
restricciones al libre comercio de bienes. Lo
primero estd provocando un fenémeno de «es-
tiramiento» (nversrrewhmg) del principio que
conduce a su mayor indefinicion y consiguiente
aumento de la incertidumbre politicaalahora
de prever las consecuencias (no siempre de-
seadas) que se derivan de su aplicacion: lo se-
gundo ha provocado importantes conflictos
comerciales a nivel internacional que pueden
desembocar enun nuevo planteamiento acer-
cade lo que son tanto las reglas internaciona-
les que rigen los intercambios econdomicos
entre paises como las instituciones mas per-
tinentes a fa hora de dirimir este tipo de pro-
blemas. Apesar de que la precaucion haya po-
dide ser utilizada para defendcr intereses
econdmicos de determinados grupos produc-
tivos en distintos paises, manipulandose por
lo tanto su naturaleza como principio que be-
neficiaala mayoria al introdueir la duda a fa-
vor del medio ambiente y la salud publica,
también es cierto que tag diferencias con res-
pecto a su utilizacion responden a construe-
ciones cultnrales distintas. En este sentido, la
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visién general de los europeos acerca del pa-
pel de la politica, el derecho, la economiayla
ciencia es distinta de la de los norteamerica-
nos: trente al mayor recelo que suseitan las
aplicaciones de la biotecnologia, y la exigencia
de un mayer control piblice y endurecimien-
to de la legislacién que predomina enla UE, el
publico nortemericano se muestra mas con-
fiado en los potenciales beneficios de las nue-
vas tecnologias, al tiempo que las expectativas
de ganancia econémica priman sobre consi-
deraciones de rigor regulativo e injerencia de
las autoridades en este mercado. Aunque es
indudable que el principio de precaucion con-
tiene un importante elemento cultural, su po-
litizacion por parte de los EE.UU. y la UE es
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también incuestionable: las protestas de con-
sumidores y ecologistas en distintos paises co-
munitarios asi come las disputas comerciales
entre 1os dos bloques le han dotado de una di-
mensién politica internacional que inicial-
mente no tenia. Con independencia de cudl sea
el uso que de la precaucién se haga en el futu-
ro. este principio va a seguir siendo un ele-
mento de conflicto en el imbito internacional,
ya que, por raucho que se aproximen las distintas
posturas en torno a su significado, para deter-
minados intereses siempre habrd demasiada
precaucion (lo cual se traducira en un freno al
progresc cientificoy econdmico) mientras que,
para otros, la precaucién sera escasa (lo cual se
tradueira en riesgos socialmente inadmisibles).
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