El principio de precaucion en la gestion

internacional del riesgo medioambiental

RESUMEN

ABSTRACT

The precautionary principle

in the international management

of enviroment risk

Amparo Gomez Ropricuez

Dpto. de Historia y Filosofia de la Ciencia, la Educacion y el Lenguaje
Universidad de La Laguna
agomez@ull.es

Recibido: 9-02
Aceptado: 4-03

En este articulo se aborda el andlisis de la aplicacién del principio de precaucién a la gestién del ries-
go derivado de ciertos desarrollos tecnolGgices y sus efectos negativos. Se anafizan las importantes cues-
tiones epistemolégicas que implica la evaluacion del riesgo y las dificuftades que afronta la puesta en
prdctica de este principic a través de acuerdos internacionales, como el Protocolo de Cartagena o el
de Kioto, dirigidos a la proteccion del medio ambiente y de la salud publico. Tales dificuftades se es-
tudian en términos de la teoria de la accién colectiva y sus herramientas analiticas, sefialdndose las
limitaciones de accion y decision colectiva a que estd sometida la gestion del riesgo en dmbitos inter-

nacfonales.

This article deals with the analysis of the precautionary principle and the risk management in the case
of significant developments in technology and its negatives consequences. The author analyzes the va-
luable epistemological issues involved in the risk evaluating and the difficulties to make active the pre-
cautionary principle in international agreements, like Cartagena o Kyato protocols, focused on the en-
vironmental and healith protection. These difficulties are examined in terms of colfective action theory
and its analytics tools, showing the collective action and decision problems in the risk management in

international spaces.

SUMARIO Riesgo e incertidumbre. El principio de precaucion, La evaluacién y la gestién del riesgo.

El principio de precaucion y los preblemas de la accion colectiva. Conclusiones. Bibliografia.

Politica y Sociedad, 2003, Vol. 40 Num.3: n3-1de 113

PALABRAS
CLAVES
Principio de
precaucion;
evaluacidn
del riesgo,
accion
colectiva,
medic-
ambiente;
tecnologia

KEY
WORDS
Precautionar
y oringiple;
risk
evaluating,
collective
action,
technology;
environment

155N: 1130-8omn



Ampare Gimez Rodriguer

Poh'.twa_'}'SO('!-Pd:m',. 2003, Vol. 4o N, 3:

El principie de precaucion aparece como
efecto de la toma de conciencia de las conse-
cuencias peligrosas para la salud y ¢l me-
dioambiente de determinados desarrollos tec-
nolégicos y actividades. Fue admitido en la
tegislacion medioambiental alemana en los
afnos setenta Vo postcrioz‘mente, €11 COnVen-
ciones y tratados internacionales. Kl principio
cstablece gque aunque las relaciones causa-
efecto no hayan sido demostradas concluyen
temertte o3 necesario tomar medidas de pre-
caucién cuando una actividad representa una
amenaza, Supone, por lanto, la necesidad de
actuar de forma preventiva cn situaciones de
riesgo e incertidumbre. Estas actuzeiones im-
plicanla evaluacion del riesgo. lavaloracion de
alternativas y la toma de decisiones corres-
pondiente.

En este articulo nos ocuparemos del riesgo
yde s evaluacion, asi como de los problemas
de accion colectiva que implica la puesta en
practica del principio de precaucion en la ges
1idn pablica del riesgo.

Riesgo ¢ incertidumbre

La aparicién del prineipio de precaucion y
su abordaje tedrico estd relacionado con la
aceptacion por parte de los cientificos de la
necesidad de considerar el riesgo vlaincerti-
dumbre asociados a ciertas actividades y am-
bitos como por ejemplo el desarrello teenolo-
gico. El riesgo y la incertidumbre suponen un
claro limite ala idea de que la tecnologia es un
ambito maximamente racional y que su des-
arrollo se basa en el control racional comple-
to de la realidad. Hay cosas que escapan a este
control. pues, sencillamente se conocen par-
cialmente o se desconocen. Cientificos ¢ in-
genieros no disponen de todo el conocimien-
to relevante acerca de las consecuencias de las
alternativas en juego y. por tanlo, han de de-
cidir bajo condiciones de riesgo e incerti-
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dumbre. Ambos tienen que ver con factores
propios de latecnologia y su desarrollo. entre
los que cabe destacar los siguientes:

1. Laimportancia del horizonte temporal.
es decir. la dificultad para conocer las conse-
cuencias a medio y, sobre todo, alargo plazo de
las tecnologias (para proceder de forma maxi -
mamente racional parece necesario preverde
antemano, desde las elapas de investigacion y
discno, las consecuencias que la implantacion
de una nueva tecnologia o la modificacién de
una existente pueden fener para el presentey
para el [uture).

2. Los efectos colaterales, no intenciona -
les, delas acciones. Tales electos se producen
como subproduclo de acciones intencionales
llevadas a cabo con otros tines, y dificilmente
pucden ser previstos, ya que sencillamente se
desconocen'. Los efectos colaterales que inte-
resa prever en tecnologia son sobre todo los
ctectos NELIIVOS 0 PCTVETS08: UNA OPCion que
parccia teenolégicamente 6plima puede tener
congecuencias colaterales desastrosas que la
misma tecnologia ha sido incapaz de predecir

y que pueden afectar al medio ambiente, la

salud, la vida social.

3. La irreversibilidad de los efectos pro-
ducidos (intencional o intencionalmente).
Unavez desencadenadas ciertas consecucncias,
no hay vuelta atras,

Las decisiones en condiciones de riesgo se
caracterizan porque cada una de las opciones
posibles tiene asociadas unas consecucnclas o
resultados posibles alos cuales se asignan pro-
babilidades. Puede establecerse objetivamen
te una distribueion de probabilidad. aunque
nos arricsgamos al decidir, por ejemplo, si
maximizar riesgo y resultados, o si minimizar
aambos. Es decir. no hay una opcion que se di
buje como la objetivamente dptimas el resul-
tado depende del eriterio de eleccion que se
utilice. Este es el case del juego de tirar uname-

Laidea fundamental es que muchos acontecimientos se preducen sin ninguna intencion, como refleja ta tra-
sede A Terguson. tan citada por Elster, «lahistoria es el resultado de la aceidn humana v no de la imencién hu
manax. Son subproductos de acciones llevadas a cabo con otras intenciones. Esto puede ocurriren el caso de la
accion individual y como resultado de la accion coleetiva, es decir, de Ja interaceion estratégica. Pueden ser de
naturaleza positiva {mano invisible de A Smith) o negativa (electos p(”T‘VHI‘E;l‘lS). Para este tema vease J. Elster,

(1988).
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neda al aire con los resultados posibles de cara
o cruz y la apuesta de cierta pequeiia cantidad
que permite una alta ganancia sisec juegaauna
sola tirada o una bastante menor si es a va-
rias. El jugador puede elegiruna de las opcio-
nies seguin el riesgo que esté dispuesto a correr,
pero ademas, y esta €s una cuestiéon que inte-
resa destacar en este contexto, puede elegir
jugar o no hacerle. En las decisiones en condi-
ciones de riesgo se ha mostrade laimportan-
cia de la forma en que aparcee la informacién
estadistica. En contextos informativamente
no trasparentes como el del riesgo. la elec-
ci6n no transeurre cn términoes de maximi-
zacion de una funcion de utilidad esperada,
puesto que los agentes no satisfacen los axio-
mas de lateoria de lautilidad esperada y tien-
den a la satisfaceién mis que a la maximiza-
cion®.

Eltrato con laincertidumbre se complicaya
que ni siquiera se dispone de tal distribucién
objetiva de probabilidades sobre resultados.
Las elecciones se basan en |as expectativas de
los agentes en funcién de su apreciacién sub-
jetiva de las consecuencias de las opciones.
Las probabilidades que se otorguen a cadare-
sultade son subjetivas. No es que no se tenga
conocimiento alguno; la incertidumbre no im-
plica total ignorancia. La dificultad esta en que
el conocimiento de que se dispone no permi-
te establecer las probabilidades sobre conse-
cuencias mas que en términos subjetivos. Otra
forma de eleccidn racional en situaciones de
incertidumbre se basa cn hacerlo desde algin
criterio que se establezca a priori,

En ambos casos nos alcjamos del modelo de
racionalidad fuerte que supone la existencia de
unainica opeidn objetiva y miximamente ade-
cuada para el logro dc los objetivos en cuestion
y unes agentes gue satislacen los axiomas dela
eleccion. Diversos autores afirman que la mayeria
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de nuestras acciones y eleceiones estin sujetas
a racionalidad minima, imperfecta o limitada,
dados los limites de nuestras capacidades cog-
noscitivas y las constricciones que supene actuar
en condiciones de riesgo e incertidumbre®.

El principio de precaucién

Una forma de evitar los problemas que plan-
tea el rieggo ylaincertidumbre se ha basado en
no tomarlos en consideracion, cniendiendo
que ambos atanen, mas que a la propia tecno-
logia, alos usos que de ella se hace. Riesgo e in-
certidumbre podrian ser obviados en la medi-
da en que las consecuencias sean contempladas
como externalidades que no tienen por que
afectar a las decisiones y acciones tecnoldgicas,
asegurando asi una légica interna mixima-
mente racional. La racionalidad de accionesy
decisiones tecneldgicas se entiende como una
cuestion interna relacionada con criterios como
el dela eficiencia y sus derivados. Este plante-
amiento estd intimamente unido alatesisdela
nentralidad que distingue cuidadosamente en-
tre las tecnologias y sus usos. La racionalidad
atafie a las primeras, no a los segundos: a la
tecnologia no le incumbe lo que con ella se
haga. eso es algo que ha de demandarse de su
uso. No hay tecnologias inocuas o peligrosas, hay
tecnologias que pueden aplicarse para bien o
para mal; no son portadoras de bondades o
maldades, son sus usos los que tienen que ver
con esto. La tecnologia es racional y neutral, los
cientificos no tienen por qué preocuparse por
los posibles efectos externos perturbadores,
tos teendlogos tampoco.

De hecho. la tesis de que la evaluacidn de las
consecuencias externas no corresponde a las
decisiones tecnologicas (mas alla de la consi-
deracion de la disponibilidad de recursos o

* Fiincumplimiento de estos axiomas fue senalado ya en 1953 por Allais, Sus trabajos dieron lugar a investiga-
ciones que abordaron el estudio dc las desviaciones de lateoria de la utilidad esperada con resultados diversos.
Los modelos de autores como P. M. Allais {1979), B. Hansson (1975), M. . Machina (1982}, entre otros, cues-
tionan la cancelacion aunque asumen transitividad dominancia e invarianza. Otros desarrollos ahandonan la tran-
sitividad pero mantienen invarianzay dominancia. 1. E. Bell (1982), G.Loomes, y R. Sugden (1982), ete. Las des-
viaciones de la invarianza y |2 dominaneia son estudiadas por A. Tversky, y D, Kahneman (1986, 1988, 1990):

D. Kahneman y A. Tversky (1574, 1982, 1984).

* Para estas nociones de racionalidad véase C. Cherniak (1985); A. Gémez (1991, 1995, 1997): . Elster (1989}
H.A. Simon {1979, 1997, 1964). Para la racionalidad limitada véase también T.]. Sargent (1993), 0 P. Albin (1998).
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costes y bencficios) ha dominade en la con-
cepeldn ingenicril de la tecnologia. Desde
este punto devista, 1a estralegia racional se ha
saria en congelar todas las variables que no
tengatque ver con cuestiones infternas de efi-
ciencia. Las dt('isiories}-’ clecciones lecnold-
gicas se tomarian d(;j;mdo fuera las conse -
cuencias sobre la estructara social, ef medio
ambicnte o las lormas de vida, Fsto permiti-
ria optimizar las decisiones ¥ actuaciones,
aungue sea en lérminos locales Goejor resul -
tado parcial) al considerar como externas va -
riables relevanies. Permitiria Optimos par-
clales sulicientes!.

La idea es que procediendo de esta mane-
ra se irin aleanzando panlatinamente objeti-
vos tecnologicos que terminarin acereindonos
al mejor resultado global. sto acabara pro-
porcionandones el mejor de los mindos po-
sibles, en el que a cada problema. incluidos
los que la misma tecnologia hiva generado. sc
ofrecerd ana solueion o respiesia tee nolégicn
adecuada en sumomento. Bl progreso teeno
Iégicd (Exig'é el (tl,un'piimiém.() del imp(ti"atiV(»
tecnologice de que tode lo que sea tecnologi-
camenle posible debe serhecho, signiendo en
tecnologia la tradicidn ilustrada respecto ala
ciencia que mantliene gue ésta no esti sujefaa
ninguna limitacion.

Sin enthargo, a este planteamiento inge-
rucril gradualista se le han presentado diver
sas objeciones que conlluyen en el reproche de
que no garantizalo que promete: que los ma
ximos parciales alcanzados terminen siendo
miximos globales, ni que estén en algin Ingar
cerca del maximo global. Muede que, al con -
trario, este proceder nes esté alejando del me -
jer resultado global y abocandonos al desastre.
Lo que hace es desplazar los problemas haeia
el tutnro; pero, por otre lado. ef fumro ya cs
presenie para nmchos de los temas relevantes.
Como senala Elster’, ahondaren el desarrollo
dela energiy atornica como sofucion a los pro-

blemas energéticos puede seruna opcidn par-

U Para este tema vease | Flster Qigyad, ppa68 1660
. X Pr }

C L Elster Gguo), ppa6d by,
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cialmente dptima, pero desde luego se ha ido
mostrando que es la peor opeién globalmen-
te considerada dadas las consecuencias y pe-
ligros que entrafia. La idea de que en cada mo-
mento se sube un gradiente mas hacia el
MIAXIINO MAS Cercano puedc resultar desas
trosa con ¢l tiempo.

El proceder racional enteenologia no pue -
de dejar de contemplar las consecuencias de las
diferentes alternativas, incluyendo las conse
cuencias externas y asurnicndo €l Tiesgo, Las
deeisiones han de tomarse conun método que
permita unavariacidn amplia y simultinea de
todas las variables en cuestion. Una actitud
racional no puede dejar de lade ¢l horizonte
temporal de las decisiones, las consecuencias
colaterales o la irreversibilidad de los proce
sos. ¥ esto supone atrontar ¢l ricsgo y la in
certidumbre. Proceder como si nada de esto
existiera s poco racional, aumenta el ricsgo en
el desarrolio tecnolégico que aparece asi cie-
o a sus efectos”.

De hecho, enla medida en que ha anmen-
tado el conocimiento de las implicaciones ded
desarrolio tecniologico se ha ido aceptando la
necesidad de definir procedimientos especi-
licos queden cuenta del riesgo y que permitan
su evalnacion, Sc han incorporade métodos
para caleular el riesgo elaborando modelos
mas o menos sofisticados quc permiten esta -
bleeer su probabilidad v estirar su nivel de
riesgo. Fsto es fundamental parala gestion del
riesgo, puesto que se basa en su cvaluacidn e
implica tomar decisiones acerca de cdéme pro-
ceder respecto a él,

I'n este contexto se reconoce la necesidad de
crilerios que guienla toma de decisiones cuya
aceptabilidad dependerd del consenso que ge-
neren. En este sentido va la propuesta de |
Elster, quien sostiene que en situaciones de
riesgo ¢ incertidumbre lo racional es decidiry
actuar como si lo peor que pudicra suceder
tuese a snceder realmenic’. Se decide compa-
rande y valorando las peores consecuencias

Los deserhos nucleares seguiran siende peligrosos durante mucho tiempo: el plutonio. existente en centra-
les nucleares. stempre permitivd b construecion de armas nueleares: los defectos y alteraciones genéticas pue
den durar hasta el linal de Jos niemnpos: ol calentamiento de Lo atmésfera parece irreversible. ele. ete.

1 Elster Qiggo). ppazoafio di
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que puedan darse, ya que, por infima que sea
la posibilidad de un desastre de dimensiones
infinitas. sus efectos serian tales que hay que
decidir como si realmente fuera a suceder
(aungque no sepamos siva a ser asi). Por mini-
ma que sea la posibilidad. las dimensiones de
un desastre siguen siendo infinitas®. Fste cri-
terio tiene implicaciones relevantes para el
desarrollo tecnolégico. Actiia como una reco-
mendacion de la que se deriva gque proceder con
precaucion es lo mas racional. Recordemos,
como apuntibamos mas arriba, que en situa-
ciones de riesgo es racional clegir no jugar,
Este enfoque cauteloso ha ido ganando terre-
no en la medida en que se va tomando con-
ciencia dela importancia de las repercusiones
del desarrollo tecnoldgico para el medio-am-
biente, la salud, o la vida sin mas.

Diversos autores han resaltado la impor-
tancia de un enfoque cauteloso, prudente y,
en ultima instancia, responsable. ante el im-
perativo tecnolégico antes sefialado. Jacques
Ellul” a mediados de siglo pasado ya propuse lo
que denomind una ética del no poder, basada
en laidea de que los seres humanos acepten no
hacer todo lo que son capaces como una forma
de control sobre el propio desarrollo tecnola-
gico y sus efectos negativos. En esta misma
direccion. Hans Jonas'™ mantiene, ante la mag-
nitud de nuestra capacidad tecnologica. Jane-
cesidad de entronizar la practica consistente en
la consideracidn siempre de las peores con-
secuencias. Recientemente Jonas ha sefialado
que la cuestion central es que, dado que cien-
cia y tecnologia pertenceen a la esfera de la
accidn. ello nos sitta {rente a sus consecuer -
cias y nos lleva al terreno de la responsabili-
dad". Lo que pone sobre ¢! lapete importantes
interrogantes: a) ;deben hacerse los cientifi-
cos corresponsables de las consecuencias ge-
neradas en lautilizacion de la ciencia?, b) jdebe
la previsibilidad de ciertos usos y sus conse-
euencias ser un motivo para que el cientifico no
acepte desarrollar cicrtas investigaciones?,
¢} jes el desarrollo cientifico téenico una em-

presa que atafie Dnicamente a los especialistas
0 €5 una cuestion eolectiva y social?

El principio de precaucién es resultado del
reconocimiento cientifico y politico de la im-~
portancia de mantener una estrategia de cau-
tela y de colocar la teenologia y su desarrollo
bajo el mismo predominio del derecho, laley
y la valoracion social, que toda otra actividad
humana. Desaparece la consideracién de la
tecnologia como algo puro y desinteresado,
desvinculado de otras consideraciones aparte
de las propiamente cientificas y tecnolégicas,
haciéndola entrar de lleno en el ambito de la
vida publica.

Esta estrategia de cautela en el caso del prin-
cipio de precaucién supone que el riesgo pue-
de estimarse y evaluarse de cara a la gestién del
mismo. La idea basica es utilizar un criterio de
decisiény actuacion que minimice riesgos o los
elimine {por ejemplo suspendiendo una acti-
vidad) cuando la situacién lo requiera, ¥ no
sdlo gi los datos de que se dispone muestran
que ¢l riesgo tiene una probabilidad elevadae
inaceptable, gino cuando hay evidencia del
riesgo aunque su probabilidad sea baja. Se tra-
ta de instaurar medidas y acciones de forma an-
ticipada cuando hay indicios racionales de po-
sibles efectos perjudiciales.

La evaluacién y la gestion del

La evaluacién del riesgo supone identifi-
car las consecnencias negativas de una tecno-
logia o actividad y la estimacién del riesgo de
gue se den esas consecuencias. Ello tiene como
resultado un informe cuantitativo y cualitati-
vo de los efectos esperados y, por otro, una
aproximacidn a las incertidumbres halladas. La
evaluacion es un instrumento parala toma de
decisiones y la definicién de politicas en la
gestién del riesgo. La gestién del riesgo se ca-
racteriza por, a partir de la evaluacién, sope-
sar los riesgos y los beneficios asociados auna
actividad y seleccionar una estrategia de ac-

* Come muestra]. Elster (1990). p.18o 181 Afirma, una cantidad infinita multiplicada por cualguier cantidad

positiva (por mis pequena que sea) sigue siendo infinita.

T 1. Elul Gigg4).
* H.Jonas {1984).p.114.
H. Jonas {1997).
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tuaeidn que moditique los niveles de riesgo a
gque estin sometidos los individuos o la po
blacion'.

La naturaleza de la relacidn entre evalua -
cidn y gestion del riesgo ha sido objeto de and-
lisis por parte de especialistas, filasofos v so-
cicdlogos de la ciencia, y ha cstado en el centro
de debates politicos acerea de las regnlaciones
gubernamentates del riesgo. [los concepeiones
dominan la interpretacion de esta relacion:
una que mantiene la separacion entre la eva-
luacién del riesgo v su gestion y orra que la nie-
ga. st adltima posic
versiones: una sociologista y otra proveniente

DI presenta a su vez dos

de lafilosotia post-positivista. Fincadaunade
cllas se pone en juego una forma de enlender
la racionalidad cientilico-teenologica.

El enfogque que separa evaluacion y gestion
del riesgo sostiene que lamisma es clave para
la objetividad deTa evaluacion. Fsta debe pro-
ceder sin que nada que no seanlos meros da-
tos cientificos intervenga en las decisiones al
respecto. Los analistas deben ser cientificos in-
dependientes y los valores politicos no pueden
entrar on las evaluaciones cientificas. Se tic
ne que estar muy atento ala eliminacion de va-
loraciones politicas de la estimacion del ries-
go. Esta recomendacion estd intimamente
ligada alavisian positivisia de la racionalidad
cientitico teenologica, consu separacicn en
tre las enecstiones internas propiasdelacicn
ciay sumétodo -garante de objetividad y neu-
tralidad  vlas extracientificas enlas que estan
en juegovalores e infereses, La evaluacidn eo -
rresponde alos clentilicos, la gestion alos po-
liticos.

El segundo enforque cuestiona la separa -
cidn entre evaluacion y gestion del riesgo de
acuerdocontavisionde la ciericin deta filosolia
post-positivista que rechaza el ideal de una
cicneia neutra. exenta de valores v libre de la
incidencia de factores extracientificos. La in-
cidencia de factores externos on la evaluacion
del riesgo se debe a que hay lagunas de cono-
cimicnto (incertidumbre) y. portanto, se tie-
ne que proceder a parlir de datos estadisticos

Et principio de precaucion en la gestion internacional del riesgo medioambrental

sujetos a mis de una interpretacion y evalua -
cion. Desde este punto de vista se niega la se-
paracion v se mantiene que la evaluacidn no
puede ser disociada de los valores politicos y

)

sociales’”

Fsta concepeidn se ha desarcollado en dos
versiones: una sociologista, que reduce la eva-
luacion del ricsgo a juicio politice. cultural,
interés de las partes, eic. y otra, proveniente de
la lilosofiapost positivista, que rechaza este re-
duccionismo externalista. Paralas posiciones
socilogistas. la evaluacion del riesgo es un
resultado politico o secialmente determinado
en su totalidad, incluso los datos son una cons-
truccion soctal. Paralos plantcamientos post-
positivistas. es sobre todo la interpretacion
delos datos y, por consignicnte, lo que se con-
sidere evidencia relevanie, lo que puede estar
influido por factores externos. Por otro lado,
ios métodos de obtencion de datos estdn tam-
bién sujctos a cvaluacién y revisidn critica,
pero ésta es interna alas comunidades cienti-
ficas.

Paralos socidlogistas los desacuerdos sobre
la estimacidén del riesgo son desacuerdos po
liticos; para los post-positivistas suponen di-
ferentes interpretaciones de los datos. Los
desacucrdos versan fundamentalmente sobre
cuestiones relacionadas con los métodos de
obtencion de datos, los precedimientos se-
guidos ¥ las interpretaciones de estos datos, El
debate no recurre vinicamente a distinlos va-
loves politicos, consideraciones sociales o mo-
rales. sino que se desarrolia también en el
terreno de Jos datos, métodos, valores episté-
micos, tradiciones cientiticas, ete. No es po-
sible Nevar a carabo la gestion del riesgo ade-
cunadamente sin entender la ciencia que
subyace, pero para comprenderlas evaluacio-
nes def riesgo hay que atender también a los
factores externos, aungue coro un elemento
I]li-‘lﬁ atener en cuenta.

Las cvaluaciones del riesgo incluyen jui-
ciosy decisiones. Como sefala 1. Mayo, estas
estimaciones incluyen elecciones paralas que
no hay respuestas cientificas inequivoeas, y

* Gome sedala 1T Sancher. «Elprincipio de precaucion: unplicaciones para la salud piblica»  Gacela Samita-

rig zoo2:16 (5):37 3

' Veéasce el tratamiento que de la cuestion hace E. K. Silberggeld (1991). pp. 9g-114.
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tales elecciones tienen importantes implica-
ciones politicas'. Pueden suponer evaluacio-
nes distintas que conduzcan a politicas dife-
rentes protectoras o desreguladoras como ha
ocurrido, por ejemplo. con el protocolo de
Kioto. Las elecciones se hacen en la misma
estimacion del riesgo: por tanto, lo que se con-
sidere como riesgo depende de ellas.

Lo que cuente come «buena ciencia®» en
un contexto dado dependc de los acuerdos de
la comunidad cientifica, pero se puede man
tener a la vez que la aplicacién de los instru-
mentos y téenicas aceptados ofrecen datos que
no son negociables politicamente (noloesel
incremento del mimero de cinceres por efec-
to del formaldehido aungue no tuese signifi-
cativo estadisticamenie. ni el aumento del
efecto invernadero por las emanaciones de
combustibles fosiles ). Como ha sostenido H.
Longino, una vez establecidos los procedi-
mientos técnicos y aparatos de medicion a tra-
vés de los cuales accedemos a la realidad (y
esto es algo convencional y dependiente de
nuesiras teorias), «el comportamiento de lare-
alidad no es arbitrario y, por tanto, el resulta-
do tampoco»'. Los sistemas de medicién o
manipulacion son convencionales, pero una vez
aplicados, los resultados que muestran no lo
son. Por eso, de acuerdo con Mayo. la com-
prensicn eritica de los instrumentos nsados
para estimar el riesgo ¢s sumamente impor-
tante, nos capacita para entender el alcance
real del mismo. Hay que revisar criticamente
los instrumentos v sus usos: no hacerto signi-
fica perder una herramienta crucial para la
estimacion del riesgo y su gestidn.

La comprensién de los valores que estan
€11 Juego en la evaluacitn del riesgo es igual-
mente importante. Una interpretacion no pro-
teccionista y desreguladeora supone no valorar
adecuadamente las estimaciones acerca de las

El principio de precaucicn en la gestion internacional del riesgo medioambiental

peores consecuencias. Atender a estas esti-
maciones implica un enfoque cauteloso basa-
do en el principio de precaucion que supone,
por ejemplo, considerar relevantes para eva-
luar el riesgo resultados estadisticos no signi-
ficativos. Este enfoque ha ido ganando terre-
no ¢n la medida en que se va tomando
conciencia de la importancia del tema. Emilio
Mutioz ha senalado que una parte muy impor-
tante de la regulacion sobre la actividad bio-
tecnolégica descansa en el principio de pre-
caucién. que obliga a examinar los niveles de
proteceion y riesgo, lo que supone la modifi-
caci6n de la cultura del riesgo que sélo teniaen

cuenta a éste en tiltimo términoe’®.

El principio de precaucion y los problemas
de la aceién colectiva

La aplicacién del principio de precaucion en
actuaciones dirigidas a modificar los niveles de
riesgo estd sujeta, sin embargo, a problemas de
acciony decision colectiva de dificil resolucién.
Fstos problemas tienen que ver con lalégica de
dilema del prisionero en que se ven inmersas
las decisiones y actuaciones colectivas y los
comportamientos de free rider o gorrén que di-
ficultan la provisién de bienes pablicos como,
por ejemplo. minimizar el riesga de deterio-
ro medicambiental a través de medidas pro-
tectoras de los comunes, proteger la salud pi-
blicay el medio ambiente en relacién al riesgo
biatecnoldgico o reducir el riesgo asociado a
una determinada tecnologia.

Eldilema del prisionero viene caracteriza-
do por la dificultad para lograr el mejor re-
sultado para todos dada la oposicion entre el
optima individual y el colectivo™. El mejorre-
sultado colectivo se alcanza sitodos cooperan,
pero el 6ptimo individual se obtiene no coo-

" D. Mayo (19g7). p.227. Puesto que hay mds de una respuesta cientificamente aceptable a estas cuestiones, hay

mas de una eleceion plausible.
% H. Longino (1ggo), p. 222
* E. Mufioz (1998), p. 13.

'* Fldilema del prisionero se caracteriza como jucgo de resultadono cero, en el que las pérdidas de unos no sig-
nifican ganancias para los otros, y en €l que hay un éptimo individual hagan lo que hagan los demas actores im-
plicados. En un Dilema del Prisionero dos jugadores (incomunicados) estan enfrentados a dos posibles estra-
tegias: cooperar o no cooperar. Dado que cada jugador elige independientemente del otro, sus dos pares de
estrategias producen cuatro resultados posibles coma se ve en la siguiente matriz de pagos:
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perando hagan lo que hagan los demads. Lapeor
opcidn individual es siempre arriesgarse a co-
operar. ya que, i la olra parte no lo hace, se
queda como perdedor absoluto. Lo mejorin-
dividual es no cooperar. independientemen-
te de lo que hagan los otros.

Adoptar ana politica de no desarrolio de
energia nuclear (como anunciaron Francia o
Suecia) esta sujeta a este dilema. Aungue un
pais decida suspender su produccion unita
teralmente. el riesgo de un desastre nuclear o
fas consceuencias de digsponer de armas nu-
cleares no disminuyen sustantivamente. La
v el coste de
abandonar la energia nuclear. 81 los demas

CUESTION entonees es por queé pa,

no to hacen ésta s fa peor opeion: pero silo
hacen, el pais que siga con la energia nuclear
se beneficia tanto de la disminucién del ries-
go que supone la cooperacion de los otros
como de las ventagas gque reporle esta energia.
Haganlo que hagan los demas la mejor opeion
cgoista racional es seguir desarrollando ener-
gia nuelear. Bl problema cs que este razona-
miento es general, con lo que no se obtliene
mejora algunay todos acaban peor. La mejor
opcion colectiva es la eliminacidn de la ener-
gia puclear dadas sus consecuencias: todos
saldriamos ganando. Pero esto no va a pasar,
a no ser que las partes se pongan de acuerdo
y actilen colectivamente. La salida estaria en
la negociacién v ¢l logro de acuerdos parala co-
operacion através de organismos internacio-
nales. Pero tales acuerdos estan sujeto al pro-
blema del free rider, sefialado por la teoria de
la aceion colectiva.

K princpio de precavcion en la gestion internocional del riesgo medioambiental

Fl problema del free rider es el responsable
del fracaso de las acciones colectivas dirigidas
ala obtencidn de bienes publicos (o colectivos).
Taltracaso tiene que ver, en primer lugar, con
la naturaleza de los bienes publicos. caracte-
rizados porque una vez alcanzados no puede ex-
cluirse a nadie de su consurnio; en segundo,
con la contradiceion que se da entre el interés
de lograrun bien colectivo que a todos bene-
ficia, la relacién entre los costes (para cada
ano) de su obtencién y el beneficio que les re -
porta individualmente. Esta gitnacion hace
que el comportainiento no cooperativo del free
rider sea una opeion individualmente optima
para actores que son ¢goistas raciouales. como
supone la teoria. Lo que tiene la consecuencia
de que los bienes piblicos sean muy dificiles
de lograr: se obtengan de forina subdptima o
sencillamente no se obtengan.

Esta problematica quedabien ejemplifica-
da enlas dificultades que encaran los acuerdos
internacionales como el protocolo de Kioto,
el protocelo de Gartagena o los paguetes de
medidas Erika I'y Frika 1. Estos acuerdos van
dirigidos al logro de un hien pablico (protec-
cion del medioambicnte v la salud) y se basan
en la aplicacion del principio de precaucion a
la gestidn del riesgo asociado a desarrollos
tecnoldgicos e industriales, Constituyen un
interesante ambito de andlisis para entender
la légi(:a que opone, en la obtencion de bien
es publicos. al mejor resultado colectivo los
intereses de las partes.

Tanto os protocolos de Kioto y Cartagena
como las medidas Erika se fundamentan en

Jugador [ ]
hugador 2 G 3.3 0.5
] 5 I,

Cada jugador obtienc su mejor pago si no coopera (3. el segundo mejor pago si amhos cooperan {3, el tercero

stlos dos no cooperan (1), v, finalmente. v

peor resultado, si el otro no coopera y ¢l lo hace (o). Este es clorden

de pagos de todo Dilema del Prisionero:(T(5). R(3). P(1), o). Las preferencias de page de todo jugador racio-
nalticnen este mismo ordun. Por tanto, la estrategia dominante para cada jugador es la delacion, ya que cada uno
esté mejor delatando independicuteiente de Lo que haga el oteo. Delrawdar o5 la e strategia dominante aungue
sea pareto inferior (ambos estarian mejor si cooperaran). El par de estrategias (I, P) es un cquilibrio de Nash
para el Dilema del Prisionero (una estrategia cs la respuesta dptima a la del otro jugadorylade éste lo es a la pri-
merar. Un jugaderracionzl siempre defraudara (pero si cada uno detrauda ambos jugadores saldran perjudica
dos). Elmejor resultado colectivo se da si ambos cooperan, el peor resultado individual es cooperar v que los otros
no lo hagan pues recibe el pago ol incanre. El dilema estd en que la micjor estrategia individual es 1a peor colec
tiva. 5e da una contradiceién entre el éptimo individual vel éptimo colectivo.
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un amplio acuerdo respecto a la necesidad de
desarrollar medidas protectoras. En el primer
caso, en relacion al efecto invernadero y al
cambio climatico asociados con las emana-
ciones de gases derivados de la utilizacién de
energias [dsiles; en el segundo, al consumo y
movimientos fronterizos de Organismos Ge-
néticamente Modificados (OGM}; en el ter-
cero, respecto al riesgo de vertidos contami-
nantes al mar. Enlos tres casos. a pesar de que
los acuerdos se han alecanzado y que se dispo-
ne de la informacion cientitica respecto a los
riesgos implicados. existen importantes difi-
cultades para hacerlos rcalmente efectivos.
hasta el punto de que, a fecha de hoy, el logro
de los objetivos propuestos esta en cuestion. Fn
el protocolo de Kioto debido a que su implan
tacion definitiva depende de forma relevante
del ntmero de paises desarrollados quelo sus-
criban: ¢s necesario que lo ratifiquen ante Na-
ciones Unidas 55 paises que sumen el 55% de
las emisiones de los paises desarrollados'®. Si
alglin pais que cuente en su haber con un por-
centaje relevante de cmanaciones no le hace.
el efecto del protocolo se ve considerable-
mente mermado hasta el punto de ponerentela
de juicio suutilidad. Esto ¢s lo que ha ocurri-
do con ¢l retraso en firmarlo de paises como
Canada, Australiay Japén, y con lanegativa de
EEUU, que sigue sin aceptarlo {y como ha de-
jado claro la administracién Bush es muy cues-
tionable que se haga en el futuro). En la medida
en que EEUU suma el 3% de las emisiones de
gases efecto invernadero, su no participacién
pone en cuestion el logro de los objetivos pre
tendidos.

Con el protocole de Cartagena la situacién
es similar, ya que para que el acuerdo (alcan-

Ei principio de precaucidn en la gestidn internacionol del riesgo medioambiental

zado a finales de enero del 2000 en Montreal)
entre en vigor debe ser ratificado por 5o pai-
ses mas (hasta el momento lo han firmado 110
y s0lo 20 lo han ratificado). Estados Unidos y
Canadi, principales productores de OGM, se
oponen al protocolo, rechazando la idea de
dotarse de una regulacidn internacional. Res-
pecto al fracaso del protocolo se ha sefalado no
s6lo su rechazo por estos dos paises, sino tam-
hién que no incluyera puntos centrales pro-
puestos por las delegaciones del Surenlacon-
ferencia de Montreal'”.

En relacidon alos paquetes de medidas Eri-
ka, la dilacion en su aplicacidn se debe a que,
aunque la Comisién Furopealos ha aprobado,
su entrada en vigor tiene que ser aprobada por
el Consejo de la Unién Europea. Esto no se ha
hecho, con las consecuencias de todos cono-
cidasy de las que tenemos un ejemplo recien-
te en la tragedia del buque Prestige en Galicia.
Que cstas medidas se hagan efectivas depen-
de de una decisién politica cuyo retraso arro-
ja incertidumbre respecto a la efectividad de los
acuerdos internacionales en estas materias,

La explicacion de esta situacion hay que
buscarla en el hecho de que estos acuerdos es-
tin determinando un nuevo espacie politico-
econdmico a través de la aprobacién de un
conjunto de reglas relacionadas con lo que se
requiere y con o que se prohibe. La adopcién
de las nuevas reglas tiene consecuencias dife-
rentes para las partes implicadas. Dadas las
diferentes tecnologias en uso y los diferentes
niveles de desarrollo de los paises, toda regla
que limite el uso tenderd a beneficiar a unos
grupes o a otros, en lugar de hacerle unifor-
mernente beneficiando a todas las partes por
igual. Se da una heterogeneidad de intereses

* Entre los principales gases de efecto invernadero se cuentan ¢l dioxido de carbono {C02). metano (CH4y, oxi-
do nitrose (N20), ozone (03) y sustancias agotadoras de la capa de ozono.

*“ 8. Besuschioy ]. Saéx Capel sefialan algunos de estos puntos : a)la existencia de un principio tutelar, mediante
el cual pudieran rechazar laintroduceion de organismos o productos transgénicos si no existia certeza cientiti-
ca sobre su seguridad. b)que se establezcan sanciones y mecanismos de cornpensacidn para el caso de violacion
a las normas y los procedimientos acordados por la comunidad internacional, ¢} la separacion y etiquetado de
los producios transgénicos. csla altima condicién esencial del derecho de los consumidores para elegir el tipo
de alimento que desean consumir, d) establecer disposicioncs relacionadas con la salud humana. Asi el uso fre -
cuente de marcadores genéiicos contra antibidticos ha sido asociado con la creciente resistencia a estos farma-
cos, como consceuencia de lo cual podrian resurgir enfermedades infecciosas y emerger otras nuevas. d) resul -
ta fundamecntal para estos paiscs que el protocole es negociado en el marco de la Convencién sobre Diversidad
Biclogica. por lo que no pucds estar sometido a otras organizaciones como la OMC. que promueve el libre co-
mereio sin tener en cuenta los efectos sanitarios y ambientales S. Besuschio y . Saéz (z00z).
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que es sustancial para entender las dificulta-
des que alronta la aceptacion de las nuevas re-
glas del juego y la cooperacion con ellas. Con
los acuerdos sefalados tenemos, porunlado,
¢l logro de un bien publice: la proteceion del
medio ambiente y sus cfectos beneficiosos
paratodos (a corto y largo plazo): por el otro,
los efectos ecomdmicos y de desarrollo que tie-
nen sobre los paises y los intereses particula-
res de companias, industria y comercio.

La relacién coste~beneficio es clave parala
cooperacion ¢n la obtencién de un bien pu-
blico. Como ha senalado (son, la coopera -
cion cs factible siel coste de ohteneruna can -
tidad de un bien colectivo ¢s minimo en
rclacion al beneficio que se obtiene, es decir,
si el beneficio exeede al eoste. Esto significa que
para cada una de las partes el beneficio de la
majora del medioambiente yla salud debe ex-
ceder al coste de lograrlo. Pero en el contexto
de los acuerdos internacionales que estamos
analizando. tal ecuacion es enormemente com-
plicada. la evaluacion de esta relacion tene que
ver con la aceptacion del ricsgo, el horizonte
ternporal del mismo y el calenlo de los costes
y beneficios. Ast, en cuanto al protocolo de
Kioto encontramos que: a) se ha cuestionado
que clefecto invernadero y el cambio elimati
co s estén dando como consecuencia del uso
de energias fésiles (la relacion causa-electo
no ha sido establecida de forma incontrover-
tible). por tanto se pone eni duda ef beneficio
a lograr: b) si se acepta que el riesgo existe,
éste se plantea alargo plazo, luego el beneficio
también (el horizonte temperal es clave para la
cooperacion): ¢) para algunos de los paises ¥
sectores econdmicos afectados por las medi-
das cl coste de cambiar las reglas es alto y se
considera gque excede con ereces al beneficio
qll(f
encuestion {no ocurre igual para todos, ya que
el coste varia considerablemente de los paises

e pueda obtener con los bicnes publicos

mas desarrollados alos menos desarrollados).
Esta esuna cuestion eentral, pues, como senala
lateoriadela accion colectiva, las partes comn

paran el flujo newo de beneficios csperados y de
costes que produee el nuevo conjunto de reglas

Como senala L. Ostrom (O gg0). p. 142
E. Osiron (igg9a), p.21.
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con los beneficios y costes de permanecer con
las reglas que se pretenden alterar™. Se evalda
qué se estd en situacion de ganar con la nueva
sifuacion y qué con la situacién cxistente, e
igual para las pérdidas. A elto hay que anadir
que siesta ecuacion no s considerada positi-
va por los participantes mas pod(’rosos. estos
bloquean los estucrros de los menos podero-
505 por cambiar las reglas del juego™. En tér-
minogs puramente economicistas. la relacion
costes econdmicos y beneficio medioambien-
taly salud pablica dificilmente arrojaraunre-
sultado positivo para los ultimos. Estos tres
puntos alcetan igualmente, en grados diversos,
at protocole de Kioto, de Cartagenay las me-
didas Erika.

Profundizando en los tres tipos de cues-
tiones sefialadas encontramos que el aparia-
do a) tiene que ver con la incidencia de facto-
res externos e1n las cvaluacionces cientificas
del riesgo. cuestion que hemos abordado an-
tes. Las evaluaciones del riesgo son sensibles
a los intercses de las partes: los resultados
puedenvariar dependiendo de quiénes reali-
cen tal evaluacion. Para los enfoques pura
mente cxiernalisias del iema, esto es todo lo
que puede decirse, no podemos ir mas allé de
los infereses en jucgo. 5in embargo, como
hemos schalado, la distineién entre estar di
rectamente al scrvicio de infereses econdmi-
cos y politicos y admitir que hay cotas de ob-
jetividad relacionadas con cuestiones internas
ala ciencia permite disponer de argumentos
que no se limitan alos meros intereses. De esta
manera se puede establecerunafronteraen-
ire el significado de los informes respecto al
cfecto invernadero y ¢l cambio climatico ma-
nejados por la Coalicion para cl Clima Global
( Giobal Climate Cealition; GCC). entidad pa-
trocinada porla industria, y aquéllos en los que
scapoyan las medidas proteceionistas. f6n re-
lacidn a este punto hay que recordar que el
principio de precancion se aplica aungue la co -
nexion causa - clfeeto no se haya podido esta -
blecer de manera definitivay aunque las pro-
habilidades de riesgo sean bajas. Este aspecto,
olvidado porlos informes de la GCC, pone en
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tela de juicio los datos arrojados por su eva
luacién del riesgo.

El protocolo de Cartagena esti enla misma
situacion que el de Kioto respecto al desacuerdo
en la evaluacidn cientifica del riesgo que su-
ponen los erganismos genéticamente maodifi-
cados. Frente a los peligros que han sido se-
nalados, diferentes estudios afirman que las
manipulaciones genéticas no sélo no entra-
fian riesgos, sino que tienen consecuencias
favorables. Estas son de diverso tipo: contie
ren resistencia a plagas como el Cemipivirus;
cuando los granos resistentes a herbicidas se
plantan las malezas son ldcilmente controla-
das: las cosechas pueden mejorar en suelos
ricos en metales; la produccién del munde
subdesarrollado se beneficiard con cosechas de
granos no tradicionales para obtener alimen
tos, fibras, combustible v medicinas, yen de -
finitiva. la hiotecnologia contribuird ala futu-
ra seguridad alimentaria en el siglo XXI*, Sin
embargo. con las medidas Erika no se plante-
an problemas. ya que las evaluaciones del ries-
go del transporte maritimo no comirolado de
materias peligrosas, como el petréleo, arroja
datos incontrovertibles.

El punto b) esta relacionado con el efecto
que tiene la actualizacion de los beneficios (o
los pagos. segn la teoria) para la coopera -
cién. Axelrod, en su estuerzo por teorizar so-
luciones cooperativas descentralizadas en la
obtencion de bienes piblicos, ha mostrade
que la actualizacion de lus pagos futuros esun
facter relevante en la ﬁmergencia y sosteni-
miento de conductas cooperativas, La cues-
tian es que el valor en el presente de los be-
neficios futures ha de ser suficientemente
grande para que el tuturo pese en las decisio-
nes actuales. Siesto no es asilos agentes ego-
istas racionales no cooperarin. El rechazo del
protocolo de Kioto pueden relacionarse, en
buena medida, con caleulos egoistas raciona-
les enlos que el peso del beneficio futuro (que
suponga la mejora del medio ambiente) no
compensa los costes de aplicar las restricecio-
nes presentes. Asi, antes de la cumbre de Kio -

El principio de precaucion en la gestion internacional del riesgo medioambiental

to, en EEUU Gail MacDonald, presidente de la
Coalicién para el Clima Global, atirmé que
«mientras se trata de desarrollar una posi-
cion negociadora para la reunién, el Gobier-
no parece estar atrapado entre varios lobbies po-
derosos. Las industrias que con mayor
probabilidad se vean afectadas porloslimites
alas emisiones de diéxido de carbono —trans-
portes, mineriay energia— instan aun enfoque
de marchalenta. ...Creemos que no hay nece-
sidad de apresurarnos a firmar el tratado (...)
El trabajo de analisis atirma que tenemos una
década para enfrentar estos preblemas(...)» i

En el caso del protocolo Cartagena, el be-
neficio futuro sobre la salud o el medio am-
biente del control sobre los OGM apenas cuen-
ta cn relacion a los costes presentes. Entre
otras cosas porque tales efectos son puestos
en duda, al negarse que tales organismos im-
pliquen consecuencias peligrasas de algun
tipo. Al contrario, la manipulacién genética
tendré efectos positivos y esto es lo que debe
pesar en la decisién respecto a su control. Con
los paquetes de medidas Erika el peso del pa-
rametro de actualizaciéon es mayor, aunque sea
por lavia negativa de los efectos draméticos que
tiene sobre el medio ambiente la no aplicacion
de las medidas. Los costes mediocambientales
y econdmicos de tragedias como la del Presti-
ge estan inclinando la balanza a favor de poner
ya en marcha estas medidas.

El apartado ¢) es clave; en €l descansa el
peso de la negativa de FEUW a aceptar los pro-
tocolos de Cartagena y de Kioto. El argumen-
to central en relacidn al protocolo Kioto son los
costes que tendria para la economia nortea~
mericana aceptarlas restricciones de las ema-
naciones de gases invernadero. Los estudios
econémicos sefialan que EEUU depende en
un 85% del combustible fésil y que reducir
las emisiones de gases invernadero al 5% del
nivel existente en 19go, como exige el proto-
colo, supondria una reduccidn de su produc-
to bruto interno entre el 1 y 2 por ciento y un
coste anual de 100.c00c millones de délares.
Por otro lado, se remarca que los costes de

* Entre otros aspectos especificados per 8. Besuschio y |. Siez Capel (z002).
* Citado por A, Cafiero (1gy7). Subrayade mio. La relacion con el future, por otro lado, plantea la cuestion de

nuestras obligaciones con las futuras gencraciones.
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adoptar ¢l protecelo sc distribuyen de forma
diferencial. EEUU tendrialos mayores en tér-
minos relativos y absolutos, pagaria costes
ccondmicos comparativamente superiores a
los de los dewds paises. Ademais. supondria
ventajas relativas para tos paises en vias de
desarrollo. El Senado delos Estados Unidos su-
brayé estas cuestiones, aprobando un proyec-
1o de resolucion, antes de la cumbre de Kioto,
en el que instaba al gobierno a no firmar el
rratado 51 éste causase danos serios a la eco

nomia de los Estados Unidos, 051 no exigiese
a las naciones en vins de desarrolio que curm -
plieran con exigencias comparables. Tl proto

colo de Kiote busca imponer una regla pene

ral: reduciz las emanaciones invernadero. Dado
que los paises desarrollados son los mayores
consumidores de combustibles fésiles y, por
congiguiente, productores de emanaciones. la
reduccidn les atecra especialmente, Los paises
en vias de desarrollo 110 estan sujetos a esta
reduccion y su aceplacion del protocolo les
supone. por unlado, acceder a avudas econo-
micas para el desarrollo de energias limpiasy,
por otro, la venta de cupones de emision que
les etorga beneficios ccondmicos. Se ha en-
tendido, por tanto, que el protocolo supone
un marco de transterencia de riquezas gue
afeeta al desarrollo de log palses. Fsto ha lle-
vado a alirmar que constituye un marco en el
gue sc eliminan las restricciones para aceio-
nes que en otro caso serfan consideradas in

adccuadas: se apovan sectores ccondmicos
competidores cnnombre de la proteceién glo-
bal del medioambiente, se producen actua-
(fiUn(’S qllt‘ []l](:(i orn ser ViSUJS COomao i{“(,‘llf()s

o7

de cartelizacion®. La adopeion del protocolo
cambiard los precios relativos de las grandes
evergias. aumeniard la demanda de encergias al-
ternativas (por ejemplo de gas natural, mien-
tras caerd fa de carbén), e incentivars of des-
arrollo de la evergia nuclear. Intereses
particulares de paises, sectores indust rialesy
companias. estan en juego. Se acusa asi al pro-
tocolo de magnificar las presiones de grupos
bien organizados de interescs para obtener
riqueza ¥ recursos y de que puede ser usado

B. Yandle (soco) en [ Morris (2o00). pp. 167188,
acién que hace B Vandle (zooo). ppa68-16g. 176 174,

= Segan la interpret

Gita tomada de S. Besuschio v |. Sdex Capel (zo0u).

niaio 12
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como Justificacion para el logro de fines ins
trumentales. Las grandes companias y la in-
dustria se oponen alatasacién y la regulacion.
y abogan por ¢l reehazo del protocolo, mien-
tras que aquéllos alos que la relacion les be-
neficia ven con buenos ojos los costes de adop-
tar el protocolo: Tos que tienen en Kioto la
oportunidad de ganar en desarrollo econdmi -
co {paises envias de desarrollo) v los sectores
econdmicos que pueden lograr importantes
cuolas de mercado (el sector raclear)™.

El protocolo de Cartagena 1gualmente im
plica importantes costes econémicos para la
poderosa industria hiotecnologica de los Es-
tados Unidos (que se ha opuesto ala firma del
protocolo con todas sus fucrzas) e importan -
tes porjuicios para el desarrollo de lag biotec
nologias iruplicadas. En EEULU existe un im-
portanie apoyo oficial a este rechazo. como
muestran las palabras del Secretario de Agri-
cultura, Dan Glickman, pronunciadas en el
Club de la Prensa Nacional en Washington el
13de Juliode 1999: <. Labiotecnologiaenla
agr-icui‘rm'u pesee un enorme pm.encial para
ayudar a combatir el hambre (...) La Biotec-
nologia pnede ayndar a resolver algunos de los
mds acuciantes problemas ambientales (.))
Pere, como para cualgquicr nueva Ieunolngi a,cl
caming a recorrer no cs facil. Actualmente,
enalgunas partes defl mundo existe una gran re-

sigtencia del consumidor v un or

haciaia biotecnolegia (L.) En Enropa quienes
protestan han destruido test de prueba en te-
rreno de cosechas derivadas de la hioteenolo-
giay algunas de las mavores companias de ali-
menios on Europa han suspendido el uso de
OGM c¢n sus productos ... »."" En fos Estados
Unidos. las antoridades sanitarias y ambien-
tales parecen encontrarse satislechas con las
explicaciones de los expertos que no ven ma-
yores problemas y si mucha prevencion in-
justificada frente a posibles riesgos. Hs mis. el
Departamento de Agricultura de este pats con-
sidera crucial su participacion conjunta con
el sector privado en el desarrello de revos
productos biotecnoldgicos. Apenas aceplan
una revision de la politica para permitir a los
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criticos de la biotecnoloagia expresar sus ar-
gumentos™,

En el caso de los paquetes de medidas Eri-
ka 1y Erika II igualmente estin en juego los
costes para la compaflias pel.ro]er'as ¥ los cos-
tes que el desarrello de tas medidas suponen
para los Estados de la Unidn. De ahi las ca-
rencias dec las medidas (que tratan de subsa -
narse con rmevas medidas) yla dilacion en la
aprobacion de su aplicacidén por el Consejo.

;Significa todo esto que los hienes piiblicos
no pueden ser obtenidos? La respuesta es ob-
viamente negativa, puesto que hay bieres pu-
blicos que son provistos, Uintences, jeuindo es
posible que la accion colectiva no fracase y se
logren hienes publicos como la proteccion
medioambiental y de la salud? ¥ Las resples-
tas ofrecidas a esta cuestion han sido funda-
mentalmente de dos tipos. La mis conocida es
lade M. Olson, quien ha sefialado que el bien
colectivo s6lo se obtiene si hay intervencién ex-
terna (sin ello, incluso los grupes pequefos
s6lo son capaces de proveerse de bienes co-
lectivos de forma subdptima). La inica posi-
bilidad de que la accidn eolectiva tenga éxito
descansa en lo que se conoce como solucidn
centralizada al problema del free rider: una au-
toridad externa obliga. incentivando positiva
o negativamenle, a la cooperacion en la pro-
duccion de unbien colectivo o publico. Esta es
la famosa respuesta ofrecida por Hobbes hace
mas de trescientos afios al sostener que la co-
operacion sdlo es posible si existe una autori-
dad que la imponga: Leviatan es necesario.
Las personas son incapaces de cooperar vo-
luntariamente para proveerse de bienes como
la educacidn, lasalud o la preservacion de sus
TECUTS0S comunes.

F princime de precaucion en la gestion internacionel del riesgo medivambientol

Esta solucién centralizada. sin embargo.
ha sido cuestionada, ya que no es eficiente
dados los problemas que plantea la informa-
cién incompleta con la que se maneja el con-
trol central, la necesidad de disponer de ins-
{rumentos de control, los errores en la
administracién de premios y castigos, v los
costes de todo ello. Pero lo que nos interesa re-
saltar ahora es que la solucidn centralizada
tiene dificil aplicacién enlos casos que csta-
mos considerando, ya que supondriala exis-
tencia de algun tipo de autoridad transnacio-
nal que obligase a la cooperacidn a través de
mecanismos que asegurasen la adopcién de los
acuerdos logrados v su cumplimiento, es de-
cir, que impidiese la existencia de free riders.
Pero este tipo de autoridad no existe. y si se
quisiese establecer tendria que hacerse sin
recurse a autoridad externa alguna, es decir.
en términos de acuerdos adoptados por coo-
peracion descentralizada para obligarse a la co-
operacion centralizada, Las partes tendrian
que ponerse de acuerdo para dotarse de unas
reglas del juego, al modo de un contrato social,
que permitieran evitar los efectos perversos
del egoismo racional de las partes, haciendo
posible que los comunes saliesen del estado de
naturaleza en el que la vida es miserabte, bru-
tal. (por usar la metifora de Hobbes). Lo que
a su vex, obyiamente, plantea la cuestién de al -
canzar un acuerdo de tal naturaleza y hacerlo
cumplir con éxito, dado el problema del free ri-
der al que estaria sometido. Lo que significa
que este problema se retrotrae indefinida-
mente.

Enlo que se refiere al ambito internacional
y la proteccion de los comunes, la coopera-
cién estd exenta de recursos externos a los

2 El analisis del problema de la seguridad de la biotecnologia moderna, en Boletin Informative ¢o-31, noviem-
bre, 1999, nota del editor: http://www. colciencias.gov.co/piginas/noticias/boletines/Boo-31. En esta misma
nota se afirma que: «<En relacian conla posicién de los Estados Unidos en su disputa conla Unién Europea, las
sanciones de la OMCy ¢l empantanamiente de las negociaciones del pratocolo de Cartagena sobre bioseguri-
dad. habria que colocar esta situacion en un contexlo méis amplio que parta de la posicion privilegiada que este
pais tiene en materia econdmicay tecnologica. No es solamente una negociaciém. sine el conjunto delos acuer-
dos mulrilaterales lo que preocupa a la «nacion indispensable» como el anterior presidente Clinton calificd a
su pais. Mientras la gran mayoria de los paises del sistema de Naciones Unidas, aprecian la proteccidn ofreci-
da por instrumentos multilaterales y sus protocolos, para Estados Unidos estos acuerdos limitan su independencia
ylibertad de accion, asimismo califican las instituciones multilaterales de ineficientes, torpesy burocriticas (y
por eso no cancelan las cuotas que les corresponde). No les interesa quedar atrapados en una red de compro-
misos el sindrome de Gulliver—. ni condicionar el manejo de diversos intereses nacionales en conflicto (...)».
# De hecho esta pregunta estd en el nicleo de latecria de 1a cooperacion.
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propios actores en juego v su capacidad de al-
canzary cumplir acuerdos basados en el prin-
cipio de precaucion. Lo que nos lleva a con-
templar el otro tipo de respuesta olvecida ala
posibilidad de obtener bicnes piblicos: laco-
operacidn descentralizada. Fsia farma de co-
operacidi ha sido estudiada por diversos 1¢6 -
ricos que han investigado sl fa cooperacién
sin el recurso a una autoridad externa es [ac-
tible.y enqué términosJo cs (Axelrod, Hardin,
Ostrom. Taytord™. s decir, si puede darse co-
operacion enure individuos alos que solo une
el compartir situaciones capecilicas enlas que
el intercs de todos estd en juego segiin lo que
todos hagan. Una de las formas en que sc abor-
da o respuesta positivia esta cuestion consiste
en negar que el anico tipo de motivaciones
implicadas enlas acclones y decisinnes colec -
tivas sean las egoistas racionales (como supo-
ne iatearia). La otra se basa en consideracio-
nes relacionadas con la misma cstructurs del
juego: se han estadiado problemas relaciona-
dos con pequenas comunidades on las que se
danina serie de condiciones (interacciones
retteradas, control del grupo. reluerzos de las
actitudes cooperativas, uso de ciertas reglas
de actuacion. ere.) que hacen posible gue la
cosperacion surja y pueda mantenerse, al me-
nos en algunas ocasiones™. En todo caso, la
cooperacion entre cgoistas racionales emerge
enla medida en que las partes al menos ganen
tanto cooperando como lo harian sino coope-
rasen {o ganen mds). Pero en relacion a los
acuerdos inlernacionales de proteecidn., el
problema estriba en que hay partes destacadas
que consideran que pierden con las medidas
acordadas. y por eso no cooperan. Por lanto.
mientras las condiciones del juego no alieren
este resultado, la cooperacion dilicilmente se
darad por parte de aquellos que se consideran
perjudicados come ocurre con FEUT
Respecto a las motivaciones de los agentes,
se ha insistido en que, en LErminos puramen
te cgoistas racionales, la cooperacion descen
tralizada no tiene muchas eportunidades, Pero,
sique es posible enla medida en que esté en juc
po ofra estructura de preferencias diferente ala

Ebprinciplo de precavcian en lo gestion internacional del riesge medionmbienial

egoistas racional: aquélla guiada por el beneti:
cio colectivo, el interés de los otros, la utilidad
social, ete.. denominada genéricamente al
truista. Iinlos casos (e Nos ocupan tal estruc-
tura de preferencias no puede suponerse liga-
da a los intereses economicos de paises,
industrias o empresas. Sin embargo. sique pue-
de relacionarse conlos representantes piblicos
gque negocian en foros internacionales acuerdos
guiados por ¢l principio de precaucion en la
gestion del riesgo; gque por lanto estan, al me
nostecricamenie, tratando de promover el bien
comuin y el interés social trente alos intereses
particulares. La estructura altruista de prefe
rencias es precisamente la que hace posible la
existencia de tales acuerdos. La posibilidad de
que se establezcan medidas protecloras, ¥ que
éstas sean electivas. descansa enla idea de que
los representantes piablicos priorizan el interés
piblico. aquelle con lo que todos estan mejor,
frente alos intereses cconomicos de las partes.
y su estructura de prefereneias egoista racional.
St csto es asi, jeomo sc explican las difi-
cultades del protocolo de Kioto, el de Cartage-
na o de las medidas Erika? Ta respuesta nos
conduce al examen del supuesto que acaba-
mos de alirmar: que los representantes pi-
blicos realmente represcenten y prioricen el
interés pitblico en sus decisiones vy actuaciones.
Comenzaremos por sefialar que los acuerdos
tipo Kioto. Cartagena o Erika suponen intentos
de gobernar internacionalmente un comin
global. Lo cual significa que se plantea un dm-
bito de gobierno que trata de centralizar esfe-
ras desceniralizadas en las que se integran de-
rechos individuales, intereses globales hi
acciones privadas. Cada paso encllogro de los
acucrdos y en su enmplimiento incorpora de-
cisiones coleclivas que inevitablemenie en-
cuentran oposicién por parte de intereses es-
pecificos relacionados con la riqueza y su
distribucion. Igualmente cada paso genera be
netficios sociales o colectivos relacionados con
evitar una tragedia de los comunes (con con
secuencias desasirosas paratodes). Bn lasins-
tancias de negoeciacion, y con respecto a las
personas que negocian y deciden. estas esferas

7R Axelrod (o843, M. Taylor(i976). R Hardin (1582). 0 E. Ostrom Ggga).
" Gomowmuestra B Ostron (1gy0). en el analisis de los casos de los derechos de agua en Valeneia, Murciay Ori-

huela. pp. 69101 Véase también B Axelord Qig84).

nd-1do
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de intereses contrapuestos se enfrentan. Los re-
presentantes se encuentran sujetos a presiones
relacionadas, por un lado. con ¢l interés co-
lectivo y, por otro, con las politicas de des-
arrollo ¢ intereses economicos generales de
sus paises y los intereses de diversos grupos
de presién (que se expresan muchas veces como
intereses de desarrollo econémico nacional).

La cuestion es: jcdma se resuelve estaten-
si6n en las decisiones tomadas? ;A qué res-
ponden estas decisiones. al interés colectivo o
alos intereses de las partes que se ven afecta
dos negativa o positivan‘mme‘? Es decir, jqué
estructura de preferencias domina en las de
cisiones, la altruista ligada a lo mejor para to-
dos o la egoista racional basada en el cdleulo de
lo éptime particular? Un ejemplo delatension
politica entre ambos extremos la encontra-
mos expresada en las declaraciones de algunos
eurodiputados ante el desastre del Prestige. Se
lamentan amargamente de lo ocurride y reco-
nocen que podria haberse evitado si se hubie-
sen aplicado las medidas Erika ya aprobadas,
Se afirma que <esta catastrofe no habria ocu-
rrido si el Consejo hubicra seguido las pro-
puestas de la Comisién...». o que «tendre-
mos que acordarnos de csta tragedia para no
dejarnos presionar por los fuertes lobbies que
ejercen mucho control sobre este parlamen-
to»™. Junto a esto se sefiala que no hay pro-
blemas para pagar los costes en ayudas
econdmicas y se pide que se diriman responsa-
bilidades investigando lo ecurrido. Enrelacidn
al protocolo de Cartagena, se ha sefialado que
«la opinién publica es contraria al consumo de
organismos genéticamente moditicados, pero
los responsables politicos se enfrentanapre-
siones econdmicamente ligadas a la magni-
tud del mereado de los OGM que llegarian en
el afio 2000 218 mil millones de francos fran-
ceses» .

Conclusiones

El peso de los intereses de las partes, sobre
todo de los intereses econdmicos, en las deci-

El principio de precaucion en la gestion internacional del riesgo medicambiental

siones y actuaciones politicas no es dificil de
detectar. La inoperancia de los acuerdos to-
mados, y su rechazo por algunos paises, se basa
en el predominio de tal tipo de intereses en la
toma politica de decisiones. La ereencia de
que los representantes piiblicos representan a
suvez el interés publico se muestra asien toda
su fragilidad.

La idea de que los politicos representan el
interés publico se enmarca en el contexto de
una teoria politica conocida precisamente
como la teoria del interés pablico, que afirma
que los gobiernos intentan maximizar el hien
colectivo de los ciudadanos atendiendo al in-
terés publico. Sus decisionesy acciones se di-
rigen siempre en ese sentido, porlo que lasres-
tricciones para reducir los dafios derivados
del calentamiento global de la atmdsfera, la
manipulacién genética o el transporte de ma-
terias peligrosas, deberian scr las opciones
elegidas por todos elles.

Sin embargo, como hemos visto, y como
reconocen diversos autores, la situacion real
parece mas acorde con otras dos teorias exis-
tentes: lateoria de la captacion (o teoria del re-
alismo politico) y la teoria de 1a regulacidn
econdmica™. La primera sefiala que los poli-
ticos dedicados a servir al imerés publico to-
pan con grupos especiales de intereses que
tienen un impacto sustancial en las actuacio-
nes politicas al captar a los decisores politicos
para sus intereses. La segunda considera la
arena politica como un mercado donde los fa-
vores son vendidos y comprados; los grupos de
interés que tienen mas gue ganar o perder pa-
garan los mas altos precios por esos favores.

Estas teorias explican por qué la cooperacién
descentralizada no emerge enlos casos analiza-
dos. Sencillamerte, las preferencias altruistas re-
lacionadas con el interés publico quedan en par-
ticipantes clave supeditadas a las egoistas
racionales; o, planteado en otros términes, enlos
marcos de decisién politica el supuesto acerca de
las preferencias altruistas tiene escasa cabida.
Fllo hace que la cooperacién descentralizada
para proteger alos comunes aparezea como una
solucién, euanto menos, problematica, como

* Furodiputada L. Gonzales Alvarez. Declaracién citada en www. agroterra.com

2§, Besuschio y . Sdez Capel {200z2).

" Véase B. Yandle (z000), (.J. Stigler (1971), B.A. Posner (1974).
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evidenciala situacion de los protocolos de Kio-

toy Cartagena, v las medidas Brika. Poreso mu -
) 5

chasvoces politicas. en los contextos de decision
que hemos venido tratando, senalan que laso-
lucion alos problemas ha de ser centralizada. Esto
es 1o que expresar, por cjemplo. Jas demandas
de los europarlamentarios en relacion alas me-
didas Tirika cuando sefialan la conveniencia de
dotarse de instrumentos gue hagan cumplirla re-
gulacion internacional existente. Se ha afirma-
dolanecesidad de que exista el equivalenic dela
Imterpol para reforzar a las agencias interna -
cionzles™. Fnla reunion de 3 de febrero de
a2o0ot. ¢l ponente de la Comisidn de Industria
Comercio Exterior y nergia de la Union Furo
pea sefalaba que <si existe un probiema fun-
damental en la politica comunitaria de segur
dad maritima es el de la insulicieneia de personal
capaz de controlar las disposiciones que adop-
tamos » y recordaba la necesidad de crear nn
cuerpo de guardacostas ('Elil'()[)f‘(,}.)'-',

Pero la obtencion de instrumentos que fuer-
cen el cumplimiento de los acucrdos logrados
topa con el prohlema de convenir de forma
descentralizada medidas de control centrali
zadas que veiamos antes. Este tipo de acucrdos
puecden ser ficilmente blogueados por atguno
de los participantes, mucho mas por los parti-
cipanies mas poderosos. Lo cual explica por
qué el punto de vista de lo mejor eolectivo gue
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