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Aun cuando muchos paises han gpoyado, de manera explicita o implicita, € Principio de Precaucién por
medio de tratados y de la legidacion naciond, los dementos que lo componen estan todavia por definir y no
exige en la actudidad ninglin marco comprensivo para guiar la toma de decisiones de acuerdo con dicho
principio. Esta fata de estructura para la toma de decisiones precautoria ha limitado la utilizacion extensa del
Principio y ha conducido, en dgunos casos, a una fuerte resistencia frente a su puesta en practica. Estando asi
las cosas, existe una necesidad critica de desarrollar un "mapa’ o estructura, asi como los instrumentos
adecuados para hacer operativo € Principio de Precaucion.

El presente capitulo ofrece una vison generd de los componentes esenciaes de una estructura para la puesta
en préctica ddl Principio de Precaucion en la toma decisones en los campos de la sdud publicay € medio
ambiente. Tras una exposicion de las bases de este marco describiré su estructura, componentes y criterios
fundamentades para la toma de decisones. Findmente proporcionaré agunos gemplos de como los
componentes del Principio de Precaucion se han implementado en la préctica. En otro lugar del presente
volumen se exponen gemplos detallados de componentes especificos de la estructura precautoria de la toma
de decisones. Los gemplos y la estructura marco basica que se presentan en este capitulo se centran
principalmente en |as preocupaciones relativas alos productos quimicos toxicos, pero son de aplicacion atodo
peligro mediocambiental o de salud publica

BASE DE UN MARCO PARA HACER OPERATIVO EL PRINCIPIO DE PRECAUCION

La base para hacer operativo € Principio de Precaucion tiene dos vertientes: (1) cambiar las preguntas que se
hacen cuando se toman decisiones en condiciones de incertidumbre cientifica, y (2) cambiar los supuestos
previos relaivos a dafio que puede ocasionar una actividad, una accién o una substancia determinadas. En
primer lugar, € Principio de Precaucion obliga alos cientificos, y alos responsables de latoma de decisones
politicas, a empezar por formular una serie de preguntas distintas respecto a las actividades y a los peligros
potencides. Con los actudes enfoques de la toma de decisiones se formulan preguntas tales como: "¢qué
grado de seguridad ofrece lo que llamamos seguro?’, "¢qué nivel de riesgo resulta aceptable?' y "¢qué
cantidad de contaminacion puede asmilar un ser humano (habitualmente un adulto masculino sano), o un
ecosstema, Sin presentar efectos adversos evidentes?' El Principio de Precaucion formula una serie de
preguntas digtinta, preguntas taes como: "¢gué cantidad de contaminacion puede evitarse sin dgar de
mantener los valores necesarios?’, " ¢qué dternativas hay para esta actividad que acancen € objetivo deseado
(un servicio, un producto, &tc.)?", y " ¢nos es necesaria, en primer lugar, estaactividad?'.

Al cambiar las preguntas que formulamos en torno a un problema (e marco del problema) generamos un
conjunto de poaliticas publicas totamente diferente. Las politicas que se basan en  Principio son preventivas,
mientras que las que se basan en los actudes enfoques de la toma de deciSones tienden a centrarse en €
control de la contaminacion y su remedio. Los enfoques precautorios se orientan de acuerdo con |os objetivos
y las dternativas, y se prestan alainnovacion tecnoldgica, la prevencion de la contaminacion y la evaluacion
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del impacto. Las respuestas politicas que se basan en | os actuaes enfoques de la toma de decisiones conducen
por lo genera atecnologias de tipo aditivo, aplicadas a find de la conduccidn, equipo de proteccion persona
y tratamiento médico para quienes han sufrido € impacto negativo. En lo esencid, € Principio de Precaucion
cambia d enfoque de la toma de decisiones (y por tanto las preguntas que formulan los responsables de
adoptarlas): d enfoque pasa de centrarse en 1os riesgos, respecto a los cudes existe un devado grado de
incertidumbre y resultan dificiles de cdibrar, a centrarse en las soluciones para los problemas, paralas que a
menudo podemos tener un mas dto nivel de certidumbre.

Ademés de cambiar |as preguntas que los responsables de tomar |as decisiones formulan en relacion con los
temas, d Principio de Precaucion varia los supuestos previos que se utilizan en la toma de decisones. En vez
de dar por supuesto que una substancia o actividad es segura hasta que se demuestra que es peligrosa, proceso
gue requiere tiempo y recursos considerables, d Principio establece la presuncion en favor de proteger
ambiente y la sdlud publica. Este cambio de presuncion atribuye la responsabilidad de la demostracion de la
seguridad y la prevencién del dafio sobre quienes llevan a cabo actividades potencidmente perjudicides. En
consecuencia, € beneficio de la duda se les otorga a los seres humanos y d ambiente en funcion de la
incertidumbrey laignorancia cientificas, en vez de otorgarsele a una substancia determinada.

El Principio de Precaucion establece un tipo de "obstaculo a la velocidad”, que da lugar a la formacion de
cudlos de botella en d proceso de desarrollo, pero que no detiene su curso. Establece un proceso condstente
en buscar la aternativa menos peligrosa para dcanzar una findidad especificay actualiza continuamente €
conocimiento para evitar € dafid. El objetivo que se persigue d poner un obstéculo a la velocidad es crear
opciones en toda Situacion dada que sean |0 més "propicias ala prevision de errores’, las que resulten menos
propensas a producir dafios d medio ambiente 0 ala sdud, o paralas que @ dafio seriareversble d maximo
(von Weizsacker, 1996). La operativizacion del Principio de Precaucion no significa que se descarten los
actuaes ingrumentos para latoma de decisiones, tales como la evaluacion de losriesgosy € andisis de coste-
beneficio. Pero s significa que estos instrumentos se utilizan smplemente para informar latoma de decisones
con  fin de proteger lasadud y € medio ambiente, en vez de parala propia adopcion de las decisones. A este
respecto, esos ingtrumentos se relegan a una segunda fila en @ proceso de toma de decisiones. En vez de
utilizarse estas técnicas para cuantificar € riesgo "aceptable’, se utilizan para comparar dterndivas a una
actividad (o para establecer prioridades), 1o que condtituye una actividad mucho menos complejay a menudo
més claramente definida, que requiere andiss cuantitativos menos rigurosos e implica un menor grado de
incertidumbre.

El enfoque precautorio de la toma de decisones condgte en los dementos que se explican en las Sguientes
secciones: (1) una obligacion genera de actuar de modo precautorio ante una Situacion de incertidumbre; (2)
el establecimiento de objetivos para la proteccion del medio ambiente y de la sdud publica; (3) la derivacion
de la carga de la prueba hacia los iniciadores de actividades potencialmente dafiinas; (4) instrumentos para la
toma de decisiones en condiciones de incertidumbre (p.g., criterios para la toma de decisiones); (5) métodos
orientados hacia la prevencidn para la puesta en practica de decisiones basadas en la precaucion (taes como
la produccion limpia); (6) incentivos econdmicos para fomentar la precaucion; (7) medios para la medicion
continua de efectos potenciamente adversos tanto de las actividades actuaes como de las dterndivas, y (8)
estructuras democréticas paralatoma de decisiones.

Podemos pensar en un marco que permita la operativizacion del Principio de Precaucion como un principio
con dos golicaciones digintas: la toma de decisiones en relacion con actividades nuevas y la toma de
decisiones basada en peligros potencias que ya existen. La actitud precautoria en relacion con actividades
nuevas puede resultar més facil (palitica, econdmicay cientificamente) que actuacion precautoria en relacion
con un peligro exigente.
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LA ESTRUCTURA GENERAL PARA LA TOMA DE DECIS ONESPRECAUTORIA

Presento a continuacion un diagrama esquemético de la estructura que permite dar operatividad d principio
de precaucion. Los eementos que componen este tipo de estructura se exponen con detdle en la seccidn
sguiente.

Un modelo precautorio paralatoma de decisones

Magnitud del dafio
potencial/de los
“intereses en juego
en ladecision”

Determinacion de la

Pruebas del nivel de causalidad/nivel de riesgo
incertidumbre / Decisién dela
indeterminacion/ ignorancia Ultima Instancia
respecto al dafio o la sequridad Peso dela

evidencia/asociacion

Cargade la prueba Disponibilidad de Otras consideraciones
correspondiente a aternativas/prevencion/ econdmicas, sociales,
los proponentes innovacion/necesidad politicas, culturales

De acuerdo con las edtructuras tradicionales de toma de decisones (recuadros destacados) se recogen las
pruebas dd dafio, se estudia su probabilidad mediante un proceso de evaluacion de riesgos (considerando
tanto & peligro como la exposicidn), y a continuacion se adopta una decison de gestion del riesgo en d
sentido de llevar 0 no a cabo la accion, teniendo en cuenta los costes y beneficios de la regulacion, asi como
otros factores. La causdidad y € nivel dd riesgo son los eementos centrales de esta estructura.

De acuerdo con la egtructura de toma de decisiones precautoria, se consideran tanto las pruebas dd dafio
como la evidencia de dternativas y lamagnitud del dafio posible derivado de una actividad. Estos dos Ultimos
factores se consderan tan importantes en € proceso de la toma de decisiones como la determinacion de la
causdidad. A este respecto, S existe informacidn sobre dternativas mas seguras, o s la magnitud del dafio
potencid derivado de una actividad es grande, quiza resulte posible evitar la costosa y a menudo discutible
determinacion de la causdidad que es fundamental para las actudes estructuras de toma de decisiones. Por
gemplo, S una actividad podria ocasionar un dafio extendido e irreversible, 0 S es susceptible de dafiar a
miembros de la poblacion con especid sensibilidad (como por gemplo los nifios), podria resultar prudente
actuar d respecto, aun cuando no exigtan pruebas de dafios bien definidas. Resulta asimismo necesario, con
una edructura precautoria de toma de decisones, condderar la incertidumbre, la indeterminacion
(incertidumbre en gran esca@) y laignorancia, factores que rara vez se evallian con las estructuras actuaes.
Un dto grado de incertidumbre respecto a las relaciones de causa-efecto harian que latoma de decisiones se
inclinase en favor dela accion para prevenir € dafio mientras se sigue estudiando € problema. Se trata de una
accion que se emprende anticipandose alla certeza.
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Las decisiones rlaivas ala probabilidad del dafio se adoptan de acuerdo con esta estructura con un enfoque
basado en d "peso de la evidencid' que toma en consideracion lainformacion procedente de ditintas clases de
fuentes, la magnitud de los impactos y la disponibilidad de dternativas. Esto difiere ddl actua enfoque
cuantitativo de latoma de decisiones, que consideratipos de informacion singulares'y cuantificad riesgo.

Un aspecto central de esta estructura es € paso de la carga de la prueba a proponente de una actividad
potencidmente peigrosa para que goporte informacion sobre su inocuidad, necesdad de la actividad y
disponibilidad de dternativas. S existen pruebas de dafio (en contraste con la certeza), debera presumirse que
laactividad es dafiina, hasta que de manera concluyente se pruebe |o contrario.

COMPONENTES DE UN MARCO PROPUESTO PARA OPERATIVIZAR EL
PRINCIPIO DE PRECAUCION

En esta seccion presento los componentes de un marco de politicas para hacer operativo € Principio de
Precaucion. Aun cuando € orden de presentacion no reflgia su importanciareativa, s reflgia un orden Iégico
para su incorporacion alas leyesy reglamentos. Seguin € caso, algunos de los componentes del marco pueden
ser més importantes que otros, y los hay que quiza no sean gplicables.

L os elementos de un marco de politicas parala operativizacion del Principio de Precaucion consigtirian en:
1 Definicion y obligacion general de actuar precautoriamente

Un primer paso importante en & desarrollo del marco de enfoque precautorio es la creacion de una definicion
védida parad principio de precaucion. La definicion establece un objetivo de precaucion de amplia base ante
la incertidumbre cientifica, que establecerd d escenario para las subsiguientes edtrategias de toma de
decisones. La Conferencia de Wingspread sobre la Implementacion del Principio de Precaucion definia asi
dicho Principio: "Cuando una actividad suscita temores de dafio d medio ambiente 0 a la sdud humana, las
medidas de precaucion deberan adoptarse incluso s no se han establecido cientificamente relaciones de causa
y efecto." Hay varios tratados internacionales que contienen definiciones del Principio de Precaucion, pero la
Declaracion de Wingspread es una de las primeras que incluye e ementos de precaucion especificos.

Una definicion clara hace posible que @ Principio se incorpore como obligacion genera en lalegidacion sobre
medio ambiente y otras leyes sobre sdud publica. Esta es la forma en la que se ha venido utilizando hasta
ahora d Principio en d nive naciond y en d internaciona. Las declaraciones sobre obligacion generd
proporcionan importantes poderes a los organismos estatales para actuar en relacion con amenazas percibidas
gue pueden o0 no ser objeto de reglamentacion especifica. {1} La Clausula de Obligacion Generd de laLey
sobre Seguridad y Sdud en € Trabgo de los EE UU. (U.S Occupational Safety and Health Act General
Duty Clause, OSHA, seccidn 5) se ha utilizado en numerosos casos para proteger a los trabgjadores de los
peligros quimicos o ergondmicos. Esta clausula establece que "Todo patron proporcionara a cada uno de sus
empleados un trabgo y un lugar de trabgo que estén libres de peligros conocidos y que ocasionen 0 sea
probable que ocasionen a éstos la muerte o dafios fiscos graves” {2} La Norma de Planificacion de la
Gedtion de Riesgos de la Ley de los EE UU sobre Limpieza del Aire, Seccidn 112r (U.S. Clean Air Act,
Section 112r Risk Management Plan Rule) contiene la obligacion generd por parte de las empresas de
prevenir los accidentes quimicos. obligacion que los reglamentadores podrian utilizar para exigir andisis de
opciones de procesos més seguros. Las consecuencias inciertas, mal definidas, de este tipo de obligacion
generd que crea @ Principio de Precaucion pueden tener una importancia critica para su éxito, d provocar
una cierta amaosfera de incertidumbre en lareglamentacion que induzca a las empresas a adoptar medidas que
normamente no habrian adoptado en caso de que las obligaciones reglamentarias estuvieran claras.
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2. Objetivos que reclaman medidas enérgicas para la reduccion de las substancias, procesos,
productos y practicas peligrosos (retroyeccion)

El principio de precaucion exige que la normativa juridica establezca objetivos que expresen donde le gustaria
ala sociedad encontrarse para prevenir, reducir o diminar un peligro determinado. Por gjemplo: € gobierno
sueco ha establecido objetivos ambiciosos para la reduccidén de dgunos metaes pesados y compuestos
quimicos orgdnicos persdentes (Minigerio de Medio Ambiente, 1997). Estos objetivos, con metas
intermedias, se cdibran y se vueven a examinar periddicamente. Se establecen en colaboracion con una
amplia muestra representativa de la sociedad, de forma que se reduzca d minimo la didocacion econdmicay
se pamita d desarrallo de adternativas. Otros paises, como los EE UU, no establecen objetivos parala sdud
medioambiental aparte de la curacidn de determinadas enfermedades como € cancer. La consecuencia es una
politicasin timén que, para empezar, no consigue prevenir esas enfermedades.

En vez de tratar de prever impactos potenciales y futuros inciertos, ta como suele hacerse con ingrumentos
tdes como la vaoracion de riesgos, de acuerdo con la toma de decisones precautoria, |0S organismos
oficides, la industria, los trabgadores y € publico desarrollarian una visién de dénde querria halarse la
sociedad (0 un pais, un estado, etc.) y luego procederia en sentido inverso para determinar |os pasos hacia ese
objetivo, proceso denominado "retroyeccion”. La retroyeccion funciona en sentido inverso a la proyeccion o
prondstico. Los pronosticadores determinan donde nos encontramos y tratan de predecir donde terminaremos
estando. Los retroproyectistas deciden dénde deberiamos estar y luego imaginan como llegar hasta dlli. Por
gemplo: & gobierno holandés establece planes quinquendes para é medio ambiente con objetivos daros y
luego colabora con los municipios, las asociaciones indudtrides y determinadas empresas para establecer
"convenios'. Egtos convenios son acuerdos voluntarios entre € gobierno y la industria para establecer
objetivos intermedios y finades, pero hacen que la empresa asuma la responsabilidad de acanzar esos
objetivos de la manera mas eficiente posible (Sin originar nuevos riesgos). Los convenios estan respadados
por una reglamentacion y unas medidas de cumplimiento rigurosas en caso de que no se dcancen los objetivos
(van Dunne, 1993).

El gercicio de la retroyeccion descrito deberia combinarse con dgun tipo de desarrollo de escenarios para
mejor entender |os efectos de los diferentes medios de cumplir objetivos o digintos niveles de objetivos, [o cud
permitiria flexibilidad tanto en los objetivos como en los métodos aplicados para dcanzarlos.

3. Pasar la carga de la prueba a quienes emprenden actividades peigrosas (inversén de la
responsabilidad)

Una funcién clave dd principio de precaucion consste en exigir a los proponentes de actividades
potenciamente pdigrosas, antes de que puedan emprender una actividad semgante, que demuestren que es
segura 0 que no exige dternativa més segura. Esto invierte d sentido de la presuncién de la politica
medioambiental y de sdud publica, abandonando € lema de "seguro mientras no se demuestre que es
perjudicid”. Dado que los poderes publicos nunca tienen recursos suficientes para estudiar todos y cada uno
de los productos quimicos, fabricas o ecosistemas, tiene una importancia critica que quienes emprendan una
actividad potencidmente peligrosa (y quienes en Ultima instancia extraeran un mayor beneficio de esa
actividad) tengan que demostrar que su actuacion no producirén un efecto adverso en los seres humanos o en
el medio ambiente. Y dado también que la vida silvestre, los trabgjadores y € publico rara vez tienen la
capacidad de controlar € desarrallo, las tecnologias, |a produccidn de productos o los procesos de produccion,
quienes emprendan dichas actividades tienen la responsabilidad de evitar dafios.

En muchos paises dd mundo, la carga de la prueba de la seguridad suele incidir sobre los fabricantes de
productos farmacéuticos (y a veces de pesticidas), aun cuando esas cargas se basan en dguna medida en los
beneficios econdmicos o en la ficacia del medicamento o @ pesticida. No obstante, estas leyes podrian servir
como model o para futuras regulaciones mediocambientales o de sdlud en € trabgjo.
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La exigencia de la carga de la prueba tiene su papel mas importante en relacion con las actividades nuevas,
pero puede aplicarse asmismo alos peigros exigentes. Antes de poder iniciar una actividad potencia mente
peligrosa, € proponente deberia demosirar que no se produciria dafio aguno y que no existe ninguna
dternativa mas segura para esa actividad. {3} El organismo publico tendra entonces € deber de permitir,
restringir o prohibir dicha actividad y/u ofrecer aternativas. En € caso de las actividades ya en marcha, la
sospecha de que pueda exigtir dafio desplaza la carga de la prueba, desde @ organismo oficid o d publico, a
laempresa o d actor que ha emprendido la actividad (cuando, por gemplo, se encuentra que una emision es
perjudicid, la empresa que produce la emisién tendra que demostrar que no hay ningln otro procedimiento
para desarrollar la misma). Por Gltimo, dado que quienes emprenden una actividad potenciamente peligrosa
tienen un interés creado en demostrar su inocuidad y controlan la informacion cientifica, se ha propuesto
(Raffensperger, 1997), que toda proclamacion de inocuidad se someta a un andisis por parte de otras
empresas dd ramo independientes financiado por € proponente de la actividad, que proporcionara toda la
informacion (que demuestre  peligro o lainocuidad) utilizadaen € andiss.

4, Criteriosy estructura de la toma de decisiones respecto al dafio en caso deincertidumbre

Una estructura para hacer operativo @ Principio de Precaucion necesita proporcionar instrucciones claras
parainformar alos responsables de tomar las decisiones sobre cdmo sopesar las pruebas cientificas y de otra
indole en relacion con la probabilidad de dafio. Decidir S hay pruebas suficientes de dafios potencides o
actuaes parala adopcion de medidas es quiza € aspecto mas controvertido del proceso de toma de decisiones.
Hay dos preguntas importantes que deben hacerse a la hora de desarrollar criterios y estructuras para la
adopcion de decisiones precautorias. Primera: ¢establece un régimen lega para € Principio de Precaucion
aguna norma de comprobacion del dafio a cuyo nivel deban adoptarse medidas precautorias? {4} . Segundo:
¢aué informacidn debe incluirse en latoma de decisiones?

Més addlante exponemos un método para andizar las pruebas y |0s aspectos relacionados con dlas con una
edtructura apta para la gplicacion del Principio de Precaucion. La toma de decisones puede variar
dependiendo de s la actividad que se esté estudiando se esté desarrollando ya o es una actividad propuesta.
Para una actividad propuesta en relacion con la cud hayan aflorado pruebas de dafios potenciaes, € hecho de
centrarse en las dternativas puede permitir a los responsables de tomar la decison evitar la complga
determinacion de lacausdidad y lapruebadd dafio.

La toma de decisiones respecto a la probabilidad de dafio y sus asociaciones, de acuerdo con € Principio de
Precaucion deberia basarse en un enfoque centrado en € "peso de las pruebas’, en vez de en una cierta
probabilidad cuantitativa del dafio (ta como ocurre en € caso de los enfoques que se centran en la evduacion
de riesgos). El enfoque de la toma de decisiones basado en & peso de las pruebas tiene en cuenta € peso
acumulaivo de la informacidn procedente de numerosas fuentes que abordan la cuestion del dafio o de la
probabilidad del dafio causado a organismos vivos (1JC, 1995). {5} Entre los tipos de informacidn que cabe
condderar s incluyen: los estudios de observaciones, los historides de casos de trabgadores, los estudios
toxicolGgicos, las vaoraciones de la exposicion, los estudios epidemiol 6gicos, |os resultados de seguimientos,
etc. Sobre labase ddl peso de las pruebas se determina s una actividad ha causado o es probable que cause
dafio y lamagnitud del mismo. { 6}

Numerosos autores han propuesto listas de criterios para evauar la informacion sobre las asociaciones
causaes (relaciones de causa-efecto) y € dafio potencid. Estos criterios guian larecogiday € andiss de la
informacion, asi como las preguntas que formulan |os responsables de tomar |as decisiones. Algunas de esta
listas se incluyen en las Tablas 1-5 dd apéndice. Algunos de los criterios abordan la inferencia causa (tales
como los criterios de Hill y los dd Massachusetts Weight of Evidence Committee: Comité de Massachusetts
parae Peso de las Pruebas), mientras que otros abordan lamagnitud del dafio y consideraciones para sopesar
la evidencia dd dafio potencid. Los criterios de Massachusetts, desarrollados dentro de un marco de
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vaoracion de los riesgos ecol dgicos, proporcionan algunos criterios importantes para vaorar las relaciones de
causa y efecto, pero muchos de estos criterios requeririan consderable evidencia cuantitativa antes de que
pudiera establecerse ta relacion, con o que se minaria potencidmente la accion precautoria. Los criterios de
Doversy Ludwig indican que la determinacion de una asociacion causa quiza no sea necesariaen € caso de
actividades que potencia mente tuvieran impactos irreversibles, de amplia distribucién o multigeneracionaes.
Dicho de otramanera: se refieren alos "intereses en juego en ladecison” de una decison determinada tomada
en condiciones de incertidumbre (Funtowicz y Ravetz, 1991).

El peso de la determinacion de las pruebas (o la determinacion de s se permite la continuacion de la actividad
0 = restringe) variaria dependiendo ddl dcancey laescadade losimpactosy de la existencia de dternativas (0
de otros medios) para evitar € peligro. La tabla 6 presenta algunas propuestas de criterio para la toma de
decisones precautoria, divididas en criterios de inferencia causal y criterios de intereses en juego en la
decision (magnitud). Tomados conjuntamente estos criterios sirven de guia para andisis del peso de la
evidenciay para establecer la cantidad de informacidn necesaria antes de emprender |a accion precautoria.

Los criterios paralatoma de decisionesy € peso de la determinacion de las pruebas pueden incorporarse aun
formato de decison del tipo arbol/proceso. El andlisis constaria de dos partes. La primera rama se ocupariade
los peligros existentes. En este caso, S @ peso de las pruebas indica un dafio red o posible, se emprenderiala
accion preventiva. La accion preventiva consigtiria en detener la actividad, exigir un andiss de dternativas
para la actividad propuesta o adoptar medidas mitigadoras. S 1a evidencia de dafio fuera insuficiente para
llegar a una determinacion del peso de las pruebas, la carga de la prueba para demostrar |a ausencia de dafio
seria responsabilidad del proponente de la actividad (con sujecidn a una eva uacion independiente). En caso de
gue smplemente no s digponga de esta evidencia y persgta la incertidumbre, se adoptarian medidas
precautorias tales como |as que acabamos de mencionar.

Una segunda parte del andis's tiene como objetivo |os nuevos compuestos quimicos, productos y actividades
laboraes. El iniciador de una actividad deberia hacer una declaracion inicid de impacto, en la que s
identificarian los impactos de la actividad, |as dternativas potencides y la accion propuesta. La precaucion
serviria como presuncion por defecto hasta que la determinacion del peso de las pruebas demostrara () que
no existe una aternativa més segura para la actividad en cuestion que cubra las necesidades del iniciador y
gue la actividad es necesaria, o (b) que la actividad no plantea ninguin riesgo red. El andiss ddl peso de las
pruebas identificaria asmismo los impactos adversos en potencia de esa actividad y las exigencias de
Seguimiento/investigacion que seimponen d iniciador.

Segln d nivel de incertidumbre respecto a la causa efecto y a la magnitud potencid de los impactos de la
actividad, podrian judificarse diferentes niveles de accion precautoria Diferentes niveles de
evidencialmagnitudes de dafio podrian llevar a diferentes tipos de respuestas que irian desde medidas de
precaucion leves a medidas fuertes (v.gr. exigencias de estudios 0 exigencias substantivas tales como la
mitigacion o € desarrollo de dternativas). Por gemplo: una actividad respecto a la cud solo tenemos unas
pruebas de daflo minimas y para las que € dafio, en caso de producirse, seria minimo, conduciria
posiblemente a un aumento del seguimiento y contral; {7} una actividad respecto a la cua tenemos aguna
certezalevidencia de dafio requeriria una accion preventiva o remediadora y seguimiento (de acuerdo con la
megnitud ddl problema), y una actividad respecto ala cud tenemos franca certeza de dafio, o parala que €
dafio, en caso de producirse, fueragrande e irreversible, se limitaria o se prohibiria.
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5 I nstrumentos basados en la prevencion para laimplementacion de la accion precautoria

El Principio de la Accién Precautoria requiere acciones preventivas antes de que e hdla establecido la
demostracion del dafio. Estas medidas deberian adoptarse antes de que exista la evidencia cientificay, cuando
sea posible, en € etgpa de disefio de una actividad potencidmente peligrosa. El Principio de Precaucion no
cumple su findidad a menos que se implementen métodos preventivos para hacer efectiva la precaucion. { 8}
Existen numerosos instrumentos para poner en practica politicas de precaucion que se han utilizado por todo
el mundo. Muchos de estos instrumentos se exponen en otros capitulos del presente volumen. Se cuentan entre
dlos

Prohibiciones y diminacion por etapas. Al menos 80 paises prohiben la produccidn o € uso de un reducido
nuimero de substancias de dta toxicidad. Los paises nordicos han avanzado especidmente en la utilizacion de
prohibiciones como estrategia de sdud publica. Las prohibiciones y la eiminacion por etapas son € Gnico
modo por € que se puede reducir a cero d riesgo de dafio o enfermedad causados por los productos quimicos
sumamente toxicos o0 por una actividad muy peligrosa. En Suecia se estén eliminando por etapas en estos
momentos varias substancias quimicas, entre elas € cadmio y € mercurio, y se ha propuesto la iminacion
paulatina de compuestos organoquimicos persistentes. La Internationa Joint Commission de los EE UU** ha
recomendado la eiminacion por etapas del cloro industria en la region de los Grandes Lagos como Unica
forma de reducir de manera efectiva los riesgos de sdud y mediambientaes que plantea la contaminacion por
organocl orados en dicharegion.

Produccion limpia/prevencion de la contaminacion. La Produccién Limpia y la prevencién de la
contaminacion comprenden cambios en los Sstemas de produccion y en los productos con € fin de reducir la
contaminacion en origen (en € proceso de produccion o en la etapa de desarrollo de un producto). Al centrarse
en los impactos que tienen lugar dentro de la empresa, estos métodos pueden reducir o diminar la
contaminacion de los procesos de produccion y de los productos, con una buena relacion coste-eficacia. La
mayoria de los estados de los EE UU tienen dguin programa de prevencion de la contaminacion con historiaes
de éxito documentados en la reduccion de la contaminacion industrid. Algunos de estos estados, como € de
Nueva Jearsey y € de Massachusetts, exigen que las empresas presenten aternativas para reducir sus
emisones y & uso de substancias quimicas y residuos toxicos. En € nive internaciond, las actividades que
adoptan la Produccion Més Limpia estan comenzando a abordar |os peligros de los productos mismos 'y del

uso de materias primas y energia necesarias para su produccion. Esto esta llevando a un enfoque centrado en
e nuevo disefio de los productos basado en la desmateridizacion y destoxificacion, ademas de

cuestionamiento fundamenta de lanecesidad.

Valoracién alternativa. En vez de plantear la pregunta tipica de la evauacion de riesgos/coste-beneficio,
referido a qué nivel de contaminacion es seguro 0 econdmicamente optimo, la vaoracion de dternativas
pregunta qué actividades pueden emprenderse para reducir o eiminar € peigro. Por gemplo: La Ley
Naciona de Politica Medioambiental de los EE UU (National Environmental Policy Act: NEPA) exige que
gobierno federd invedtigue dternatives (en una Declaracion de Impacto Medioambientd), incluida la
dterndtiva de evitar la accion, para sus actividades (o0 para las actividades que financia) que se haya
determinado que producen potenciamente impactos medicambientales. Los ciudadanos tienen & derecho a
gpelar las decisones s no se han tenido en cuenta toda una serie de opciones (0 de potencides impactos).
Algunos paises europeos han iniciado este tipo de programas para todas las actividades de la industria
privada

Nicholas Ashford ha desarrollado en € Indtituto de Tecnologia de Massachusetts una estructura para la
prevencion de los accidentes quimicos denominada Vdoracion de Opciones Tecnoldgicas (Technology
Options Assessment: TOA) (Ashford, 1993). De acuerdo con este programa se exigiria a las empresas que
llevaran a cabo valoraciones comprensivas de tecnologias de prevencion primaria dternativay que justificara
su decision en caso de no haber elegido dternativas més seguras.
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Limites a la exposicion laboral con efectos sobre la salud. A lo largo de varios afios, un grupo de expertos
en repercusiones sobre la salud de la actividad labord ha desarrollado en los EE UU los limites de exposicion
labora con efectos sobre la salud basados en @ minimo nivel de exposicion en € que pueden gpreciarse dichos
efectos (Ziem, et. a, 1990). De acuerdo con una norma precautoria de limites de exposicion propuesta por
Sijkel y Reijnders (Stijke y Reijnders, 1995), toda substancia que se sepa, sea probable o se sospeche, que es
carcindgena o que es toxicante reproductiva tendria un limite de exposicion méxima labord de 0,1 mg/m3.
Este reducido limite tiene en cuenta & hecho de que no hay umbra conocido para la mayor parte de los
productos cancerigenos. Pruebas adiciondes podrian llevar a unos limites més inferiores para substancias
concretas. En su reunion de 1996, la Asociacion Norteamericana de Sdud Publica (American Public Health
Association) gprob6 una resolucion que pedia la rdpida adopcion por parte de las autoridades responsables de
la seguridad y la sdud de estos "limites de exposicion precautorios', dado lo limitado de lainformacion y de
las pruebas sobre | os efectos quimicos.

6. Utilizacion ddl principio de" El que contamina, paga’

De acuerdo con € marco basado en € Principio de Precaucion, quienes desarrollan actividades potencidmente
peligrosas deberian ser responsables de los costes del dafio que originan. Este concepto, d que se denomina
principio de quien contamina paga, es un principio fundamenta de la legidacion sobre medio ambiente en
varios paises europeos y en agunos tratados internacionaes. Las dificultades de este principio residen en la
vaoracion y cuantificacion dd dafio y en la atribucion dedl dafio a quienes lo han ocasionado. Existen dos
mecanismos econdmicos que podrian utilizarse para implementar € principio de quien contamina paga, y
esdimular una toma de decisones de cardcter més precautorio:; garantia mediante aseguramiento y
responsabilidad civil causd, solidariae indivisa {9}

En & Capitulo 14, Robert Costanza y Laura Cornwell estudian € principio precautorio de quien contamina
paga (Precautionary Polluter Pays Principle: 4PP) como incentivo para hacer que las empresas adopten
decisiones preventivas (Costanza y Cornwell, 1992). El principio 4PP comprende un depdsito asegurador
para garantizar que las empresas que emprenden actividades potencidmente peligrosas tienen suficientes
recursos disponibles para pagar todos |os dafios que puedan originar. Se exigiria a las empresas que pagasen
una prima antes de comenzar una actividad potencidmente peligrosa caculada sobre la base ddl peor dafio
potencid que sus ingtalaciones podrian llegar a causar. Ete tipo de sistema traeria los costes del dafio
potencid a presente, con lo que tendria é mayor impacto sobre la toma de decisiones, induciendo a la
empresaainvertir en dternaivas mas seguras.

Una estructura de toma de decisiones basada en @ Principio de Precaucion podriaimponer asmismo tanto la
responsabilidad civil causa como la responsabilidad solidaria e indivisa a quienes emprendan una actividad
potencidmente peligrosa. La responsabilidad civil causd, o la responsabilidad sin que medie culpa, sgnifica
gue no es necesario probar que ha exigtido negligencia para que a unaempresa o d iniciador de una actividad
seleatribuya d dafio (p.g., laignorancia o una escasa comprension de los impactos potenciades no sirve para
eliminar la responsabilidad por @ dafio). La responsabilidad solidaria e indivisa significa que € dafio causado
por varios actores puede atribuirse aun solo actor o de manera colectiva

El principio de quien contamina paga proporciona un incentivo econdmico/de mercado para invertir en
tecnologias, productos y actividades mas limpios y seguros. No obstante, los gobiernos necesitarén suprimir
las subvenciones a las précticas, tecnologias y productos que entrafien peligro, y distribuirlos entre los més
limpiosy seguros, con € fin de reducir/invertir los incentivos negativos para emprender acciones més afines d
medio anbientey alasaud.
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7. Evaluacién de actividades, tecnologias y substancias quimicas alternativas

El Principio de Precaucién no cumpliria su papel s previene un peligro a la vez que crea otro. La creacion
potencid de nuevos peligros no intencionados gracias a la aplicacion del Principio es una de las criticas que
més cominmente se |e hacen (Cross, 1996). Tiene que exitir un programa sisteméatico y comprensivo para
edudiar los impactos de las dternativas a las actividades potenciamente pdigrosas, con € fin de garantizar
gue un peligro no va a ser sutituido por otro desconocido y potenciamente mayor. Este programa deberia
examinar todo € ciclo de vida dd producto o la actividad, incluidas la extraccion de la materia prima, la
produccion, la utilizacion del producto y su eliminacion. Por gemplo: la decison de diminar por etgpas una
determinada substancia quimica estaria inextricablemente ligada d desarrollo y andisis de dternativas para
prestar los servicios que esa substancia ofrece. Este tipo de programa animaria a quienes emprenden una
actividad a estudiar de manera ssteméticay comprensiva (y por tanto a entender) € adcance y los tipos de
impactos potencides, antes de iniciar dicha actividad, asi como a evitar tales impactos o hacer planes parasu
seguimiento o mitigacion.

8. Seguimiento y contral, investigacion y difuson deinformacion de manera continuada

El Principio de Precaucion exige més ciencia, no menos, para mgior comprender la complgidad de los
ecosgemas y de los impactos de los digtintos estresadores que inciden sobre dlos. El dafio no puede evitarse
S se desconoce 0 estd insuficientemente descrito. {10} Sin embargo, la necesidad de seguir estudiando un
problema no deberiaimpedir que se llevaran a cabo acciones preventivas.

De acuerdo con € Principio de Precaucion, quienes emprenden actividades potencid mente peligrosastienen la
responsabilidad de entender cudes son sus impactos. Un fdta de conocimiento no puede considerarse
equivaente a una fata de impactos. Por giemplo: las investigaciones recientes han podido comprobar que, en
relacion con lainmensa mayoria de los productos quimicos que se fabrican en grandes volUmenes, carecemos
de la informacion toxicologica més dementd (EDF, 1997). Sin embargo, estas substancias quimicas se
siguen utilizando ampliamente y liberandose a medio ambiente, y las decisiones a respecto siguen basindose
en e andisis de los riesgos (EDF, 1997). Con € fin de conseguir una informacién quimica de importancia
critica, € gobierno danés ha propuesto un plan de descripcidn de las substancias quimicas que consdera a
éstas tan toxicas como la més toxica dentro de su clase S no existen pruebas de o contrario (Bro-Rasmussen,
1996).

Mientras que € peligro potencid deberia estudiarse (y evitarse) antes de iniciarse una actividad, deberia
exigirse d promotor de la misma que redice andis's continuados de los impactos potencides, que informe a
las autoridades encargadas de regular esa actividad, y a publico, de los resultados de dichos andiss
(permitiendo que € publico pueda, con independencia, revisar los andisisy redizar nuevos andiss, tal como
se hace en la actudidad bgo agunos acuerdos de "buena vecindad"), y que actle cuando se identifiquen
impactos potencides. Esta obligacion podria consstir en exigencias de vaoraciones/auditorias periddicas,
seguimiento y control alargo plazo, y declaraciones de impacto de prefabricaci on/puesta en marcha cada vez
gue se introduzca un cambio en un producto, proceso o actividad. La sogpecha de que pueda producirse un
dafio requeriria la natificacion a publico y a los organismos oficides, con d fin de que puedan iniciarse
acciones subsiguientes para restringir o seguir estudiando @ impacto potencid.

9. Métodos de toma de decis ones participativa/democratica

Los procesos democréticos en la toma de decisiones son un importante componente del Principio de
Precaucion. Las decisiones que se adoptan en condiciones de gran incertidumbre son decisiones paliticas. La
ciencia tan sdlo gporta informacion sobre la clase de peligro que es probable que se dé no puede decirnos lo
gue hemos de hacer para evitar ese peligro. Adiciondmente, las decisones relativas a s debe emprenderse o
detenerse una actividad son decisiones publicas debido a su potencid para causar impacto en los ecosistemas,
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en la sdud publicay en los dimentos. En consecuencia, estas decisones requieren una andiss holigtico,
medidas cuditativas, valores y @ sopesamiento de diversos tipos de pruebas. Eo difiere considerablemente
de latoma de decisiones que se sirve de los métodos corrientes, tales como lavaoracion de los riesgos, que se
basa en modelos cuantitativos cerrados, cargados de supuestos, y en la supremacia de la ciencia objetiva que
excluye virtudmente a publico. Resulta casi imposible para los ciudadanos participar en una ciencia de los
riesgos conducida por "expertos', debido a las complgidades que presentan los modelos mateméticos y a la
fuerte dependencia de supuestos previos, todo lo cua oscurece los vaores inherentes contenidos en esos
supuestos. No obstante, la investigacion ha demostrado que las secretarias de |os expertos predicen muchas
veces con mayor exactitud 1o que va a pasar en € futuro que los propios expertos, como consecuencia de las
diferencias en & modo en que asmilan y andizan lainformacion (1JC, 1995).

Tienen que exidtir estructura que permitan a los ciudadanos (trabgjadores, comunidades, maestros, €tc.)
participar tanto en la recogida de la informacion en la que basar las decisiones como en las propias decisones
(cientificas, tecnoldgicas y paliticas). EI smple derecho de conocer es insuficiente para garantizar latoma de
decisiones democrdticas, y otro tanto ocurre con @ derecho a paticipar S se carece de la informacion
adecuada. Algunos de |os trabgjos mas interesantes sobre las estructuras de decision democréticas e llevan a
cabo en laactudidad en Dinamarca, Noruega, Sueciay los Paises Bgjos. En los Estados Unidos, € Indtituto
Loka esta tratando de desarrollar, refinar y difundir estos modelos. Se han discutido en particular tres modelos
de paticipacion democrética en la toma de decisones. Dos de dlos se exponen con mayor detdle en €
Capitulo 16:

Conferencias de consenso. Las conferencias de consenso o de "personas legas' son procesos que implican a
los ciudadanos en la toma de decisiones en relacion con temas complgos. No e trata de las negociaciones
entre multiples titulares de intereses, en las que quienes tienen un poder mayor tienen més que decir en €
resultado (o tienen un mayor acceso a la informacion y a los recursos). En estas conferencias, un grupo de
ciudadanos eegidos d azar recibe informacion sobre un tema concreto (p.g ., laingenieria genética), participa
en una reunién con expertos y luego delibera sobre € problema y emite un informe detdlado y unas
recomendaciones. Estos pandles se han utilizado en numerosas ocasiones en Dinamarca. En Noruega, una
conferencia de consenso sobre ingenieria genética condujo a que € gobierno prohibiese la produccion agricola
genéticamente modificada, debido alos riesgos potenciaes que dlo entrafiay a la fdta de necesidad de mas
dimentos (Sclove, 1997).

Mientras que este tipo de paneles funcionaria mejor, d parecer, en relacion con los grandes temas que tienen
amplias repercusiones socides, podriaresultar (til una forma hibrida de conferencia de consenso, a semeanza
de un gran jurado ciudadano a que se convocaria durante periodos de seis meses.

Talleres de escenarios. Los taleres de escenarios, parecidos a la "retroyeccion” proporcionan un método
participativo para abordar amplias cuestiones sociaes de "procedimiento”, tales como & modo de dcanzar la
sogtenibilidad. En estos taleres se relinen los titulares de digtintos intereses para andizar diferentes escenarios
y dar respuesta a una cuestion/problema determinada. Al hacerlo asi abordan las barreras que se oponen ala
solucién de un problemay planifican laaccion parala solucidn de la cuestion/problema.

Talleres de ciencia. Un demento clave de la participacion ciudadana en latoma de decisiones es la capacidad
de | os ciudadanos para examinar las pruebas y realizar sus propios estudios de manera critica e independiente.
Edgetipo de "ciencia de los ciudadanos' |leva a nuevos tipos de gportaciones cuditativas y cuantitativas en los
procesos de toma de decisiones. Los taleres de ciencia son centros independientes basados en universidades (0
en ingituciones sin animo de lucro) que proporcionan sofisticados servicios de referencias y fuentes de
informacion para comunidades y grupos de comunidades que necesitan llevar a cabo investigacion
medioambientd. El taler de ciencia responde directamente a las preguntas de los ciudadanos y desarralla
investigacion participativa. Los ciudadanos o grupos de ciudadanos deben tener la voluntad y la capacidad de
emprender acciones socides como consecuencia de lainvestigacion (Sclove, 1997).
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Estos métodos democréticos de toma de decisiones conducen a unamayor trangparenciaen lacienciay en los
Supuestos previos que se utilizan para dcanzar las decisiones 'y en las propias decisiones. aun cuando pueda
resultar dificil su implementacion a gran escala y para cada decison concreta, proporcionan un modelo de
como implicar a los ciudadanos en las decisones complgas en condiciones de incertidumbre. A una ecaa
menor, puede implicarse a ciudadanos (con la adecuada asistencia financiera y técnica) en paneles
patrocinados por € gobierno para que tomen decisiones respecto a permitir, ubicar, valorar € impacto de una
actividad potencia mente peligrosa 0 emprender dgunaaccion d respecto.

10. Aplicacion rigurosa

La aplicacion rigurosa es necesaria para garantizar que las acciones precautorias, preventivas se llevan
efectivamente a cabo (y que tienen lugar un seguimiento y control continuados). Los reglamentos rigurosos no
garantizan por s solos resultados precautorios. La aplicacion, en combinacion con la regulacion firme
dentaria d desarrollo de tecnologias y practicas més limpias y seguras. Incluso la amenaza de aplicacion
puede crear las necesarias condiciones de incertidumbre en quienes emprenden una actividad como para que
actlien con precaucion y piensen en las posibles consecuencias. La gplicacion debe ir unida a repercusiones
econdmicas y penades para quienes dgen de actuar de manera precautoria. La gplicacion rigurosa deberia ir
acompafiada de un ofrecimiento a las empresas, los agricultores, los congructores y otros que lleven a cabo
actividades potencidmente perjudicides (asi como a propio publico) para ayudarles a comprender los
impactos que producen y a desarrollar tecnologias/actividades més limpias y seguras que cumplan sus
neces dades de servir d bien comun.

EJEMPLOSDEL PRINCIPIO DE PRECAUCION EN LA PRACTICA

En eda seccion se exponen vaios gemplos de dénde se han incorporado componentes del Principio de
Precaucion alatoma de decisiones relacionada con d medio ambiente o lasalud publica. Aun cuando agunos
de estos casos representan propuestas legidativas o decisiones politicas que todavia no se han implementado
plenamente, proporcionan emplos de como puede utilizarse @ principio, y a pesar de que son gemplos que
e refieren a substancias toxicas, hay casos, especiamente en paises como Austrdia, Escociay Noruega, en
los que se hainvocado d principio para evitar dafios alos ecosistemas como consecuencia de la urbanizacion,
laagricultura, lapesca, ladeforestacion y laingenieria genética.

1. La reduccion del uso de toxicos y la Precaucion en Massachusetts. La Ley de Reduccion dd Uso de
Toéxicos de Massachusetts (Toxics Use Reduction Act: TURA) es un gemplo de como puede aplicarse alos
procesos indudtridles y a las substancias quimicas toxicas d principio de precaucion. Esta ley, que fue
gorobada en 1989, exige que las empresas de fabricacion que utilicen determinadas cantidades de unas 900
substancias quimicas industriales se sometan a un proceso bianual para encontrar dternativas que reduzcan €
uso de esas substancias quimicas. El proceso implicalo que se esta tratando de hacer, como se esta haciendo,
la medicidn de los impactos y € progresos, y la blsgueda ssteméicay € andisis de dternativas de una
maneraregular.

Hay varios aspectos de la Reduccion dd Uso de Téxicos que convierten a esta ley en un buen gemplo de
actuacion precautoria: (1) € estado ha establecido € objetivo de reducir en un 50% los subproductos toxicos
(residuos) mediante técnicas de reduccion de uso de tdxicos, (2) la ley no ordena a las ingtdaciones
indugtrides que identifiquen @ nivel "seguro” del uso, las emisiones o la exposicion a las substancias
quimicas. En vez de dlo, lo que la ley hace es ordenar a las empresas que encuentren formas de disefiar de
nuevo |os procesos de produccion y los productos con € fin de reducir los residuos y, por consiguiente, € uso
de esas substancias: se considera excesivo € uso en cudquier cantided; (3) laley ordena a las empresas que
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lleven a cabo un proceso de evauacion de dternativas a través del cua entiendan por qué utilizan una
determinada substancia quimica (qué "servicio" proporciona), y cdmo se utiliza en € proceso de produccion.
También han de redizar un andisis comprensivo, financiero, técnico y medioambiental, de dternativas
viables, desde € punto de vista de la sdlud y la seguridad en € trabgjo. No se exige a la empresa que dija
ninguna opcion determinada, pero, en muchos casos, los beneficios econdmicos, de sdud y seguridad y
mediocambientaes, suponen una justificacion suficiente para actuar, y (4) se exige a las empresas que midan
anuamente los progresos redizados en la reduccion dd uso de substancias quimicas téxicas. Toda esta
informacion esta adisposicion del publico.

En 1997, d Estado realiz6 un andisisdelaLey. Entre 1990 y 1995, las empresas de Massachusetts redujeron
sus emisiones de substancias quimicas tdxicas en mas de dos tercios, sus residuos quimicos totales en un 30%
y su uso tota en un 20%. Respecto a los cogtes, la Ley supuso un ahorro de unos 15 millones para las
indudtrias ddl estado de Massachusetts. Edta cifra no incluye los beneficios medioambientdes y de sdud
publica conseguidos gracias a programa (TURI, 1997).

Con d fin de complementar los éxitos en la Reduccion del Uso de Téxicos, a principios de 1997, Pamea
Resor, miembro de la Camara de Representantes del estado, present6 un proyecto de ley alalegidatura que
lleva por titulo "An Act to Establish the Precautionary Principle as the Guiddine for Developing
Environmentd Policy and Qudity Standards for the Commonwedth" (Ley para  establecimiento ded
Principio de Precaucién como directriz para € desarrollo de una politica medioambiental y de normas de
cdidad parad estado). Este proyecto de ley se presentd en respuesta alos proyectos gpoyados por laindustria
gue exigirian evauaciones de riegos y andisis de costes y beneficios para todo reglamento mediocambienta
importante y que desmantelariala Ley de Reduccion del Uso de Toxicos, cuyo éxito se habia demostrado, en
favor de un sisema de prevencion voluntaria de la contaminacion. La propuesta legidativa pide que los
organismos de estado apliquen € principio de precaucion dli donde "existan motivos razonables de
preocupacion respecto a que un procedimiento o un desarrollo pueda contribuir a la degradacion del aire, de
suelo y del agua en @ estado." La ley pide también a los organismos que implementen d principio de
precaucion mediante la prevencidn de la contaminacion, la evauacion de dterndivas 'y lainvestigacion delos
efectos de actividades potencidmente perjudicides paa d medio ambiente (Commonwedth of
Massachusetts, 1997).

2. Convencion de Londres sobre Vertidos. La London Dumping Convention (LDC) entr6 en vigor en
1972 para proteger € medio marino del vertido de resduos y otras materias. De manera semejante alo que ha
ocurrido con otros acuerdos internacionaes, € Principio de Precaucion se incorporo, en posteriores revisiones,
alaLDC. En 1996, |as partes de la Convencion, conscientes de la necesidad de adoptar medidas més edtrictas
para proteger € medio marino, aprobaron un Protocolo que se afiadio ala Convencidn. El Protocolo empieza
por establecer una lista de materiales que pueden arrojarse d mar (una contraista). Todos los demés
materides se prohibe arrojarlos. En segundo lugar, todos los que solicitan permiso para arrojar resduos
permitidos deben someterse previamente a una auditoria de evauacion de los residuos y demostrar que no
existe ningln otro modo de reducir, reutilizar o reciclar los residuos. Si un pais establece que hay otras
dternativas para los resduos, € permiso puede ser denegado. Los permisos se revisan periddicamente para
garantizar que no hay otras dternativas que d vertido (IMO, 1996).

3. Comision Conjunta Internacional. En su Sexto Informe Bianual sobre la Calidad de las Aguas en
los Grandes Lagos, la Comisién Conjunta Internaciona (International Joint Commission: 1JC) hizo constar
progresos en la consecucion de los objetivos del Acuerdo sobre la Calidad de las Aguas de los Grandes Lagos
(incluida la virtud diminacion de la entrada de substancias toxicas persstentes en los Grandes Lagos). La
1JC advirtio @ dafio causado por las substancias persistentes y bioacumulativas en la Cuenca de los Grandes
lagos y la necesidad critica de centrar la atencion en los mismos. También observd que los intentos de
gestionar esas substancias quimicas basados en € concepto de la capacidad de asmilacion por € medio (que
presupone que d medio ambiente y los seres humanos pueden conseguir que sea inofendva una cierta
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cantidad de contaminacion) han fracasado miserablemente. En consecuencia, la Comisién propuso una
estrategia que reclama la reduccidn de todas las substancias toxicas persistentes en € Ecosistema de los
grandes Lagos, dado que no es posible gestionarlas de manera segura. "Esta estrategia deberia reconocer que
todas las substancias tdxicas persstentes son peligrosas para € medio ambiente y deletéreas para la vida
humana, y no pueden seguirse tolerando en @ ecosistema, tanto S existen pruebas cientificas inatacables de
dafios agudos o crénicos universamente aceptadas como s no." Al establecer su palitica, la |JC harechazado
de manera especifica la evauacion de riesgos y € andiss coste-beneficio, advirtiendo de las dificultades y
complgjidades que implican y de su no pertinencia parael compromiso de lavirtuad eiminacion.

Con € fin deidentificar las substancias quimicas en las que debe centrarse la actuacion, la | JC ha desarrollado
el marco para una poalitica que permita centrar la atencion en éreas de incertidumbre cientifica, basandose en
el enfoque del peso de las pruebas, de formata que no se necesitan pruebas inequivocas de causa-efecto antes
de actuar. La Comision obsarva:

"S se toman conjuntamente, la magnitud y la condgtencia de las pruebas en una amplia serie de
circungtancias y/o de substancias tdxicas se consderan suficientes para indicar la redlidad o la fuerte
probabilidad de una vinculacion entre determinadas substancias o clases de substancias, y puede establecer la
conclusién de la existencia de unarelacion causa. Esta conclusion se adopta sobre la base ddl sentido comudn,
delalogicay de laexperiencia, asi como de la cienciaforma. Una vez acanzado este punto, y adoptando un
enfoque precautorio, no puede haber dternativa defendible a la recomendacion de que se dgien de introducir
esas substancias en los Grandes Lagos. La carga de la prueba debe atribuirse a proponente de la substancia
obligandole a demostrar que ésta no causa € dafio que se sopecha ni responde a la definicion de substancia
toxicapersgtente.”

Sobre la base de este razonamiento y dada la amplia variedad de impactos adversos conocidos y de posibles
impactos en la sdud humanay en & medio ambiente relacionados con los compuestos organoclorados, 1a1JC
ha pedido la reduccion por etgpas de lafabricacion y € uso de los compuestos de cloro o que contengan cloro
como materiales industriales con incidencia en la Cuenca (1JC, 1992, 1994, 19%4a, 1995).

CONCLUSIONES

En & presente trabgjo he tratado de desarrollar un marco para guiar la toma de decisones utilizando €
Principio de Precaucion. Los componentes de una estructura semejante intentan cambiar tanto las preguntas
que formulan los responsables de tomar las decisiones como |0s supuestos previos subyacentes relativos ala
proteccion de la sdud plblicay dd medio ambiente. Mientras que seria poco redista creer que todos estos
componentes podrian introducirse eficazmente en la legidacion y en las paliticas a corto plazo, hay partes de
este marco que deberian recibir inmediata atencion. Por gemplo: € primer paso para conseguir traer a un
primer plano @ Principio de Precaucion es su incorporacion como obligacion generd a la normativa legd
locd, estatd y naciond. Esto aumentara tanto la consciencia del papel que desempefia en la toma de
decisiones en condiciones de incertidumbre como la necesidad de que rindan cuentas plblicamente los
organismos oficides y quienes emprendan actividades potencidmente dafiinas. Al mismo tiempo podrian
hacerse esfuerzos para refinar las leyes exisentes de modo que se introduzca un mayor énfasis en la
prevencion, la vaoracion de dternativas, € desplazamiento de la carga de la prueba, las garantias de
actuacion y d seguimiento y control continuado de los impactos. Por Ultimo, todas las partes tendrén que
trabgar para incrementar la participacion publica en la toma de decisiones y para renovar los métodos
cientificos de modo que sirvan de base para latoma de decisiones precautoria.

A corto plazo, los gemplos concretos de S se ha puesto en préctica € Enfoque Precautorio contribuyen a
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gportar pruebas de los beneficios que trae consgo la estructura de la toma de decisiones precautoria y una
mayor aceptacion de este principio como guia para la politica medicambientd y de sdud plblica. La
operativizacion de diversos componentes del Principio sera lenta y a veces discutible, ya que la precaucion
exige un nuevo modo de abordar y resolver los problemas medioambientales. Como dijera Eingtein en cierta
ocasion, "L os problemas importantes con [os que nos enfrentamos no pueden resolverse en € mismo nive de
pensamiento en & que estdbamos cuando los originamos'.

Trad. de Carlos Martin y Carmen Gonzalez
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Tabla 1. Criterios para establecer la escala y € marco adecuados para los problemas de
politica en la sostenibilidad (Dovers, 1995)

Atributos para establecer € marco del problema:

1. Escdaespacid delacausadd efecto: local-naciond-regiond-internaciond .globa
2. Magnitud de los posibles impactos (tanto en seres humanos como en sistemas naturales
3. Escdatempord delosimpactos potencides
distribucion tempord de laincidencia (cercana, media, alargo plazo)
duracion (breve, media, larga)
4. Revershilidad (facil, rapidamente reversible o cardlirreversible)
5. Mensurabilidad delos factoresy procesos (bien conocidos, ignorancia)
6. Grado de complgidad y conectividad

Atributos para establecer € marco de lasrespuestas.

7. Indole dela(s) causa(s) (Smple, sstémica)
8. Mangabilidad (disponibilidad de medios, aceptabilidad de los medios)
9. Preocupacion pablica

Tabla 2: Atributos relacionados con la intensdad de la asociacion entre los extremos de
evaluacion y medicion Grupo de Trabajo de Massachusetts sobre € Peso de las Pruebas
(Massachusetts Weight of Evidencie Workgroup: MWEW, 1995)

Relacion bioldgicaentre e extremo de medicion y € extremo de evauacion
Correlacion entre estresor y respuesta

Utilidad de la medicion parajuzgar € dafio medioambienta

Grado en que se cumplen los objetivos sobre calidad de los datos
Especificidad de la ubicacion

Sensihilidad del extremo de medicidn para detectar cambios
Representatividad espacia

Representatividad temporal

. Agpectos cuantitativos

10. Méodo basado en € uso de normas

CoOoNoO~wWNPRE

Tabla 3: Principios de Gestion M edioambiental Efectiva (Ludwig et al., 1993)

Considerar unavariedad de hipétesis plausibles

Condderar unavariedad de estrategias posibles

Favorecer acciones resstentes alasincertidumbres

Barrera

Favorecer acciones con caracter informativo

Investigacion y experimentacion

Resultados del seguimiento y control

Actudizar las vaoraciones y modificar la politica en consecuencia

Favorecer acciones con efectos reversbles

Salicitar toda lainformacién de que dispongan todos cuantos tengan intereses
(tomado de Raffensperger C. Incentives and Barriers to Public Interest Research, Switzer Fellows
Speech, the Headlands, CA, Setiembre 1997)

HBOOONoOORWNRE

o
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Tabla 4: Criterios de Hill para digtinguir entre asociacion y causa en los estudios
epidemiolégicos.
(Hill, 19965)

Solidez de las pruebas
Condgenciadelas pruebas
Especificidad ddl efecto

Tempordidad dd efecto
Respuestadelasdosis d efecto
Plausibilidad del efecto

Coherencia.con & conocimiento existente
Evidencia experimentd

Andogia (actividad de la estructura)

CoOoNoO~WDNPRE

Tabla5: Criterios para e mango delaincertidumbrey regulacién en la politica publica
(Gee, 1997)

¢Quién/qué saca beneficios de la duda cientifica?

¢A quien corresponde la carga de la prueba?

¢Qué nivel de comprobacion es adecuado?

¢Cudles son las causas toxicoldgicamente dominantes y las edtratégicamente dominantes? (¢Tiene
significacion parala salud publica pero sin tener significacion estadistica?)

¢Cudes son los maltiples beneficios de lareduccion del riesgo?

¢Cud es d badance Gptimo entre d tiempo empleado en establecer las causas y € empleado en reducir
los riesgos?

¢Cudles son e tamafio y la distribucion probables de los falsos negativos y |os fasos positivos?

¢Cud es la combinacion éptima de instrumentos politicos, objetivos y caendarios que maximizaran la
relacion generd coste-ficacia de la palitica publica?

9. ¢Qué mecanismos se necesitan para establecer la necesidad de una politica publica en relacidon con
productos/servicios nuevos de modo que se optimice € baance entre innovacion y riesgo?

E A o

o o

o N

Tabla 6: Criterios que se propone para guiar latoma de decisiones precautoria
Criterios de asociacion/incertidumbre

Solidez de las pruebas (experimenta y observaciond)

Cantidad y congstencia de las pruebas en una amplia gama de circunstancias

Tempordidad ded efecto

Coherencia con los conocimientos existentes

Plausibilidad del efecto

¢Se han considerado todas |as pruebas y todas las hipétesis plausibles?

Capacidad dd (delos) estudio(s) para detectar un efecto

¢Se han minimizado los fal sos negetivos (errores dd tipo 11)7?

¢&Tienen las pruebas significacion estadistica o significacion parala sdud publica?

¢Exigte presuncion de relacion causad basada en experiencias previas que podrian reducir € estandar
establecido como prueba? (es decir: ¢existen pruebas de algiin caso semeante que |levarian a creer que cabria
consderar un impacto Smilar en @ presente caso?)

¢Cud esd efecto adverso que se esta estudiando? Y, ¢es d efecto correcto?
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Criterios para la toma de decisones

Escdaespacid delacausadd efecto: local-naciond-regiond-internaciond.global
Magnitud de |los posibles impactos (tanto en seres humanos como en sistemas naturales)
Escdatempora delosimpactos potencides

distribucion tempord de laincidencia (cercana, media, alargo plazo)

duracion (breve, media, larga)
Reversibilidad (f&cil, rgpidamente reversible o caralirreversible)
Mensurabilidad de los factores y procesos (bien conocidos, ignorancia)
Grado de complgjidad y conectividad
¢Resultalaaccion sdlidaen relacion con las incertidumbres (propicia ala prevencidn de errores)?
¢Exigten dternativas o medidas para reducir o eiminar € dafio potencid (facilidad de prevencion)?
¢Cudes son las conexiones mutuas entre la prosecucion de los estudios y |os impactos potenciaes?
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NOTASDE PIE DE PAGINA

{1} Un éemplo de como incluir € Principio de Precaucion en la legidacion sobre medio ambiente lo expone
en d préloco Ken Geiser.

{2} El supuesto previo fundamenta de la Ley OSH, aue se encuentra en su preambulo v en € historid
legidativo, es la proteccion de los trabajadores frente a los peliaros industriales cuando existe |a sospecha de
dafio. Sin embargo, en la préactica, v como consecuencia de dounas decisiones judicides de importancia
critica, este enfoque inicid de laLey se ha perdido hasta cierto punto.

{3} Evidentemente es imposible demostrar la sequridad absoluta, v en consecuencia la exioencia de la caroa
de la prueba se veria limitada por la fata de una definicién de lo gue resulta seguro o aceptable. Por tanto
puede ser de la maxima importancia gue la carga consista en confirmar aue no hay ninatn otro modo posible
de desarrollar unaactividad (o en demostrar aue la actividad es necesaria).

{4} Yo aqliria que € nivel especifico de demostracion requerido para la accion no tienen tanta importancia
como € peso de la evidencia de dafio. Td como expongo més addante, la determinacion del peso de las
pruebas (o0 nivel de comprobacion necesario) para la accion dependera de los criterios de inferencia causa
junto con los criterios de "intereses que estan en juego en la decisén” o maanitud de los impactos potencides.
Cabe argumentar que la cantidad de comprobacion necesaria para adoptar medidas precautorias es mucho
menor gue la gue se requiere de acuerdo con |os actua es sistemas de toma de decisiones.

{5} El uso del enfoque basado en d peso de |as pruebas por parte de la Comision Internaciona Conjunta EE
UU-Canada se expone en la siquiente seccion de este volumen v en € capitulo de Gordon Durnil.

{6} La determinacion del peso de las pruebas podria llevarla a cabo un organismo publico v que actuara en
solitario, un pand de andiss independiente o dguno de los procesos participativos que se exponen més
addante.

{7} S lamaanitud del dafio potencid fuera arande (por eiemplo & caentamiento aloba) v muy extendido, €lo
conducirfaanuevas actuaciones de prevencion o de solucion.

{8} Vaios andistas (Bodansky, 1994) han observado que € Principio de Precaucion se ha incorporado a
leves sobre d medio ambiente que exiaen lameor tecnoloaia disponible, tales como la Ley sobre la Limpieza
dd Aguay laLey sobrelaLimpiezadd Aire. Sn embarao, la aplicacion de estas leyes se basa Unicamente en
tecnolodia de control d find dd proceso, que no incorpora un enfoque basado en la prevencion de la
contaminacion. Aun cuando cabria consderar precautorio que se establezcan limites para las emisiones
basados en la tecnologia o en la ciencia, ante la incertidumbre sobre € dcance de los efectos de una emision,
3 los contaminantes cambian entre los medios o0 se originan nuevos riesnos, la accion preventiva no se habra
producido.

{9} Hay otros mecanismos econdmicos aque podrian estimular la accion precautoria. Por eiemplo: las leyes de
retirada de productos, que responsabilizan a los productores de los costes de la eiminacion de un producto
hasta d find de su vida, pueden animar d disefio de productos més sequros v de mayor duracion con una
disminucion de los impactos de su ciclo de vida

{10} Es posble que, debido a la escasa comprensién de un problema, los cientificos no sean capaces de
identificar impactos especificos o de reconocer un problema a escda més amplia. Por eemplo: antes los
cientificos rara vez tenian en cuenta € impacto de las substancias quimicas téxicas sobre los sistemas
hormonales, centrandose principamente en & cancer como consecuencia adversa.
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