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PRÓLOGO

El esfuerzo de la humanidad desde sus mismos inicios ha tenido como 
uno de sus principales objetivos el dominio de la naturaleza y sus peligros. 
Porque por mucho que la idealicemos, la naturaleza en estado puro nos 
es hostil. No ya solo por sus peligros más espectacularmente amenazan�
tes –tsunamis, terremotos, sequías pertinaces, plagas, inundaciones– sino 
porque no se muestra generosa en la satisfacción de las necesidades huma�
nas: alimentación, energía, protección ante inclemencias, comunicación. 
Duraríamos pocos días si nos dejasen, sin nada, en la más pura e inconta�
minada naturaleza. Por eso el empeño sostenido de la humanidad desde sus 
mismos orígenes ha sido el dominio de la naturaleza y la protección frente 
a sus peligros con la idea de neutralizarlos, sirviéndose para ello –esto es 
IXQGDPHQWDO±�GH�XQ�~QLFR�LQVWUXPHQWR��OD�WpFQLFD��7pFQLFD��GHFtD�HO�¿OyVR�
fo español ortegA y gAsset, es todo aquello que hemos interpuesto entre 
nosotros y la naturaleza. 

Vivimos así inmersos en un tejido tecnológico cada vez más denso que, 
al expandirse, va derribando las fortalezas e imposiciones de la naturaleza. 
Una de ellas, la distancia física. Se dice de las nuevas tecnologías de la 
comunicación que han acabado con la distancia, que la han matado. Entre 
América y Europa pueden mediar, según las zonas, entre ocho y diez mil 
kilómetros, una distancia que hace pocos siglos requería de dos meses para 
superarla y que se ha ido recortando con las tecnologías del transporte. 
Hoy se ha desvanecido con las tecnologías de la comunicación que nos 
permiten conversar cara a cara con cualquier persona que las utilice. 

Pero toda esa tecnología, que nos libera de peligros naturales y hace 
más confortable nuestra vida, no es inocua. Genera sus propios peligros 
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que son sustancialmente diferentes de los peligros naturales; por ello, a 
estos peligros que tienen su origen en la tecnología y la acción humana los 
damos en llamar, convencionalmente si se quiere, riesgos. La gran trans�
formación que se registra en los últimos cuarenta años supone un punto de 
LQÀH[LyQ�HQ�OD�KLVWRULD�GH�OD�KXPDQLGDG��HV�OD�HQWUDGD��VLQ�UHWRUQR��HQ�OD�
sociedad del riesgo, una sociedad que está mayormente expuesta a los ries�
gos por ella –y sus tecnologías– generados, que a los peligros naturales que 
en muy buena medida ha logrado conjurar. Esta completa transformación, 
HVWD�LQÀH[LyQ�LUUHYHUVLEOH��DIHFWD�D�WRGRV�ORV�VHFWRUHV��5HSDUHPRV�HQ�XQR�
de ellos, del todo fundamental: el de la alimentación. 

A nuestros abuelos les daba de comer la naturaleza, dependían por ello 
de sus ritmos y peligros. Si la naturaleza se mostraba inclemente –sequías, 
plagas, inundaciones, heladas–, la producción se reducía hasta generar 
hambrunas. Este peligro –que pervive todavía en el tercer mundo y marca 
una diferencia que hemos de superar– se ha eliminado por completo en las 
sociedades desarrolladas en las que no nos da de comer la naturaleza, sino 
un entramado tecnológico, una industria, la industria alimentaria que nos 
asegura todo tipo de alimentos, en cualquier época del año y a cualquier 
hora del día, en los supermercados que permanecen abiertos las veinticua�
tro horas. La mayor parte de la gente desconoce por completo cuál es así la 
estación propia de cada producto –de los tomates, las habas, las sardinas, 
los espárragos–, pues de todo hay, en cualquier momento y a cualquier 
hora, en cualquier supermercado; a diferencia de nuestras madres y abue�
las que lo sabían perfectamente, pues en los mercados de entonces solo 
se encontraba lo de temporada. Pero esa industria alimentaria tiene sus 
riesgos derivados del uso de las tecnologías desde el mismo origen de los 
alimentos: pesticidas, tratamientos hormonales de animales, manipulacio�
nes genéticas, conservantes, etc.

Parece que preferimos, con toda evidencia, estar expuestos a los ries�
gos de una industria tecnológica que nos asegura la alimentación antes 
TXH�HQIUHQWDUQRV�D�ORV�SHOLJURV�GH�XQD�DOLPHQWDFLyQ�¿DGD�GHO�WRGR�D�XQD�
naturaleza que puede ser esquiva, hasta dejarnos en la inanición. Pero, 
para el Derecho, ese cambio del peligro al riesgo tiene una consecuencia 
capital. El peligro está en la naturaleza, fuera por completo de la capa�
cidad de intervención humana y fuera, por tanto, del Derecho, al menos 
de ese Derecho en el que seguimos instalados. Nadie decide que llueva o 
no llueva y nadie es responsable, por cierto, de los daños que derivan de 
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la pertinaz sequía o de las lluvias torrenciales. En cambio, detrás de las 
múltiples aplicaciones tecnológicas de la industria alimentaria, está siem�
pre la intervención y la decisión humana sobre conservantes, colorantes 
o, con mucha mayor trascendencia, sobre manipulaciones genéticas en 
los productos que la naturaleza ofrece. Los peligros naturales no están así 
en la órbita de la capacidad de decisión humana, por lo que quedan, en 
principio, fuera de la regulación jurídica; en cambio, los riesgos, al adver�
tirse siempre en ellos una intervención humana, quedarían de lleno en el 
espacio de regulación. Así, hasta tiempos muy recientes, la alimentación 
estaba al margen del Derecho, pues tenía su origen fundamental en la 
naturaleza misma y quedaba por ello expuesta a sus fuerzas y designios, 
sin apenas intervención humana. En la actualidad, y en un futuro que se 
antoja irreversible, la alimentación nos la procura una industria, la indus�
tria alimentaria, que es –toda ella– materia de una intrincada, novedosa y 
pujante regulación jurídica.

Si los riesgos pueden ser, han de ser, objeto de regulación por el Dere�
cho, hemos de preguntarnos de inmediato cuáles han de ser sus objetivos. 
A qué cuestiones en torno a ellos ha de darse respuesta y tratamiento. Son 
tres, fundamentalmente, las operaciones que ha de realizar el Derecho res�
pecto a los riesgos.

La primera, decidir sobre los riesgos que se aceptan y los que se re�
chazan. Si nosotros generamos los riesgos, es que podemos –y debemos– 
decidir sobre ellos. El riesgo que aceptamos es –concepto fundamental en 
el sistema jurídico de nuestra sociedad postindustrial– el riesgo permitido. 
No se trata de una decisión absoluta, radical, en la que podemos optar entre 
ULHVJR�\�DXVHQFLD�GH�ULHVJR��1R��(Q�XQD�VRFLHGDG�TXH�KD�¿DGR�VX�GHVWLQR�
a la tecnología, la decisión es, necesariamente, optativa: entre un riesgo 
u otro. Hemos de convivir con el riesgo, riesgo permitido o residual, si 
VH�OH�TXLHUH�OODPDU�DVt��SHUR�ULHVJR�DO�¿Q��(VWR�HV�DOJR�TXH�KDQ�FRQVWDWDGR�
recientemente los más diversos tribunales –nacionales o internacionales, 
supremos o de primera instancia, civiles o penales, administrativos o cons�
titucionales– que han lanzado este mensaje: no existe el riesgo cero. 

La segunda operación es la gestión del riesgo que se admite. Su control, 
su seguimiento. Lo que se busca aquí prioritariamente es conocimiento, 
información de los efectos y de los impactos. También conocimiento de 
nuevas tecnologías que reduzcan los riesgos. La gestión es exigible tam�
bién a los peligros naturales. No decidimos, no está en nuestra mano que 
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se produzcan lluvias torrenciales, pero sí nos corresponde la gestión de las 
inundaciones u otros peligros asociados.

La tercera operación es la asignación de responsabilidades por las de�
cisiones y por la gestión en los casos en que los riesgos deriven en daños. 
Se trata de una cuestión que emerge más tarde, que, aunque es ya una 
realidad en muchos casos, se planteará pronto en todo su alcance, cuando 
nos adentremos aún más en la sociedad del riesgo. En cualquier caso habrá 
de construirse un nuevo sistema de responsabilidad acorde con el entorno 
propio del riesgo que es el de la incertidumbre.

El sistema que se está implantando de manera irreversible en torno a la 
regulación de riesgos está desplazando al que dominaba hasta tiempos re�
cientes la acción pública en materia de seguridad que se articulaba en torno 
a la policía administrativa. Entre los aciertos del libro de Christian Rojas se 
cuenta la contemplación atenta del tradicional régimen de la policía admi�
nistrativa, para analizar sus profundas transformaciones. 

La policía administrativa se asienta y explica en un concepto absoluto: 
el orden público. Su objetivo es mantener ese orden público y, en caso de 
que se viese alterado, restablecerlo. La regulación de riesgos gira, como 
\D�VDEHPRV��HQ�WRUQR�D�XQ�FRQFHSWR�PiV�ÀH[LEOH�\�UHDOLVWD��HO�ULHVJR�SHU�
mitido.

La policía se proyecta fundamentalmente sobre peligros. La dogmática 
alemana que la sistematizó, la caracterizaba como defensa frente a peligros 
(Gefahrenabwehr). Y los peligros son claramente perceptibles. En cambio, 
el riesgo está rodeado por la complejidad y la incertidumbre. Las medidas 
de la policía administrativa pueden estar así muy marcadas y predetermi�
nadas por la legalidad, mientras que, con relación a los riesgos, tiende a im�
ponerse una regulación –en un marco legal, ciertamente– que evoluciona y 
varía en función de los avances en el conocimiento.

Otro recorrido del libro de Christian rojAs nos adentra de lleno en la 
regulación ambiental para entenderla en su verdadero lenguaje, que no es 
otro que el de la regulación de riesgos. Porque el Derecho Ambiental no 
se ocupa de otra cosa que de los riesgos que generan nuestras acciones, 
DPSOL¿FDGDV�SRU�HO�SRGHURVR�WHMLGR�WHFQROyJLFR�GHO�TXH�QRV�KHPRV�GRWDGR��
sobre el medio en el que vivimos. Cualquier autorización ambiental no es 
otra cosa que la decisión sobre la admisión o rechazo de un riesgo, riesgo 
permitido, tras procesar debidamente la información y el conocimiento que 
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sobre él se dispone en el debido procedimiento. Todo el régimen de con�
trol, y eventualmente sanción, de actividades con impacto ambiental es el 
sistema propio de la gestión de riesgos. En modo alguno se ocupa el Dere�
cho medioambiental de los peligros con origen en la naturaleza, sino de los 
HIHFWRV�GH�QXHVWUDV�DFFLRQHV�VREUH�HOOD��8Q�'HUHFKR�TXH�VLJQL¿FDWLYDPHQWH�
aparece hace cuarenta o cincuenta años cuando la sociedad industrializada 
comienza a percibir el lado oscuro –los riesgos– del progreso, cuando se 
produce su mutación en la sociedad del riesgo. 

El libro del profesor Christian rojAs no solo es una pieza fundamental 
en la renovación y construcción del moderno Derecho Público en Chile, 
sino que se presenta también como una aportación muy destacada al debate 
TXH�HQ�HO�SDQRUDPD�JOREDO�VH�VLJXH�VREUH�OD�VLJQL¿FDFLyQ�GHO�ULHVJR�HQ�ODV�
sociedades postindustriales y sus perspectivas regulatorias. No es ya solo 
que proyecte novedosamente la teoría del riesgo sobre un sector en el que 
tiene una reconocida autoridad, como es el Derecho de Aguas, sino que, 
a lo largo de su análisis, entabla rojAs un diálogo constante con la gran 
mayoría de los autores que han tratado estos temas. Algunos conocemos a 
Christian desde hace ya bastantes años, en los que hemos desarrollado una 
colaboración muy fructífera de la que ha surgido también, destacadamente, 
una amistad personal sincera que ha potenciado aún más los resultados. 
Entre ellos y, como mérito personal de su autor, destaca este libro que no 
puedo sino recomendar muy vivamente, sobre todo por las nuevas perspec�
tivas que nos abre. 

josé esteve pArdo 
Catedrático de Derecho Administrativo 

Universidad de Barcelona.


