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para la legislacion en materia de aguas como para las del suelo y ordenacion del territorio. Se
distinguen diferentes fases en razén del enfoque subyacente a la normativa en cada momento
histérico, que se suceden desde la gestion de la inundacidn a través del control de la peligrosi-
dad mediante la obra hidraulica, hacia la progresiva concepcion del problema como un hecho
territorial, dependiente del modelo de ocupacion del suelo. Desde esta perspectiva de conjunto,
se analizan con detalle las posibles consecuencias de la dltima aportacién normativa sobre la
materia, el Real Decreto 636/2016 de modificacion del Dominio Piblico Hidraulico. Como re-
flexion final, se aborda, con sentido critico, un balance de logros y fracasos en la gestion de
inundaciones, y se sefialan las cuestiones aiin por resolver para mejorar la eficacia en la resolu-
cion del problema.
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Review of flood risk management policies in Spain: from
structural actions to spatial planning

ABSTRACT: This paper evaluates the policies for reducing the risk of floods in Spain in the last
four decades, since the approval of the 1985 Water Law to the present. It includes a compilation
and study of the main milestones of the regulations and plans approved during this period by
the different administrations (state, regional and local), both for water legislation and for land
and urban planning laws. Different phases are distinguished by the underlying approach to
regulation at each historical moment, from flood management through the control of hydraulic
works hazards, to the progressive conception of this problem as a territorial fact, dependent
on land use models. From this perspective, we analyze in detail the possible consequences of
the last regulatory provision, the Royal Decree 636/2016 to modify the Public Hydraulic
Domain. As a final reflection, the balance of achievements and failures in flood management
is tackled, and the issues still to be solved in order to improve the efficiency in the resolution

of these problems are addressed.

KEYWORDS: Risk management. Floods. Land planning. Spain.

1. Introduccion

spafia es uno de los territorios europeos

con mas alto nivel de riesgo de inundacion.

Asi qued6 demostrado en el informe sobre
peligrosidad natural y tecnoldgica en Europa (Es-
PON, 2008), que ha confirmado el Atlas of the Hu-
man Planet (JRC, 2017). Nuestro pais ocupa el
quinto lugar de Europa por volumen de poblacién
expuesta a las inundaciones (2,3 millones de ha-
bitantes), siendo las areas litorales, especialmente
las de la zona mediterranea, las que concentran
un nivel de riesgo mayor ante este peligro natural.
Solo en el periodo 1975-2015 la poblaciéon ex-
puesta a las inundaciones en Espafia se habria
incrementado un 24% (JRC, 2017: 53) (FiG. 1).

Los enfoques de andlisis del riesgo de inunda-
cién en Espafia han evolucionado desde estu-
dios meramente descriptivos de episodios extre-
mos ocurridos, hacia trabajos complejos que han
ido desarrollando paulatinamente los conceptos
de peligrosidad, vulnerabilidad y riesgo. En los
primeros primaba la explicacién causal del com-
ponente de la peligrosidad (causas atmosféricas,
comportamiento hidrologico de las crecidas), y se
describian los efectos producidos en el ambito
afectado (GIL & MORALES, 1989; OLCINA, 1994).
Progresivamente, estos enfoques han dado
paso a los estudios de riesgo en sentido estricto,
donde la peligrosidad es un elemento mas entre
los componentes que integran un el proceso de
riesgo (CALvO, 2001). Vulnerabilidad y exposi-
cion al riesgo han cobrado relevancia debido al
componente humano que encierran los eventos
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extremos en sus causas y sus efectos (DEL Mo-
RAL, 2000; ESPEJO & CALVO, 2003; OLCINA, 2008;
RiBAS & SAURI, 2006; CAMARASA & SORIANO,
2008; PERLES, 2010; CAMARASA, LOPEZ & SoO-
RIANO (2011), PANEQUE, 2015; MERIDA, PERLES y
REYES, 2016; PERLES & SORTINO & CANTARERO,
2017ay b; SORTINO & PERLES, 2017, AROCA & al.,
2017; VARGAS & PANEQUE, 2017).

Por su parte, los trabajos sobre medidas y politicas
de reduccion del riesgo han experimentado tam-
bién una evolucion desde los enfoques que han
primado la necesidad de medidas estructurales
como solucién preferente para evitar efectos de
futuras inundaciones, hacia aproximaciones que
destacan el papel de las actuaciones «no estruc-
turales» y abordan materias como la planificacion
territorial, la educacién y comunicacién para el
riesgo, o los planteamientos de tratamiento «natu-
ral» de los cauces (AYALA, 2000 y 2002; OLLERO,
2015), como acciones de mayor eficacia y soste-
nibilidad territorial ante el peligro de inundaciones
(PERLES, 2015; OLCINA, & al., 2016). A ello se ha
sumado la importancia de la cartografia del riesgo
como herramienta de reduccion del riesgo en la
planificacion territorial (OLCINA & DIEZ, 2017; PER-
LES, SORTINO & CANTARERO, 2017). Ello no quiere
decir que los estudios sobre peligrosidad de las
inundaciones hayan dejado de realizarse, sino
que se han enriquecido con nuevos enfoques,
incluyendo elementos de peligrosidad que no se
tenian en cuenta hace afios en los estudios de
inundaciones (PERLES & al., 2006a y b; PERLES &
CANTARERO, 2010; PERLES & MERIDA, 2010) (ver
FiG 2).
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En definitiva, el transito en el enfoque de estudio
de las sociedades con posibilidad de padecer el
peligro de inundaciones, a los territorios de riesgo,
con todos sus elementos integrantes, ha supues-
to, la adaptacion de los analisis sobre inundacio-
nes a la nueva realidad geografica del mundo glo-
balizado, determinada por los cambios acelerados
en el espacio geografico que afectan a todos sus
elementos integrantes: naturales, sociales, econé-
micos, infraestructurales y patrimoniales.

La aparicion de medidas juridico-administrativas
impulsadas por los estados en el mundo occiden-
tal ha propiciado necesariamente cambios en los
enfoques y metodologias de andlisis del riesgo
de inundacion. Para gestionar la crecida fluvial,
sus efectos y sus causas, se han aprobado leyes
y planes que impulsan las acciones «no estruc-
turales» basadas en la ordenacion del territorio.
Asi, por ejemplo, en Estados Unidos, la aproba-
cién del Programa Nacional de Aseguramiento
por Inundaciones a partir de 1968, revisado con
posterioridad tras las inundaciones de 1993 y
2005, marco un importante cambio en la politica
tradicional de defensa ante inundaciones basa-
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da unicamente en soluciones hidraulicas, ya que
introdujo limites al desarrollo (en la denominada
«superficie de inundacion de 100 afos de periodo
de retorno») a través de la obligaciéon de contra-
tar un seguro para edificaciones ubicadas en esta
area. No obstante, aunque este programa tuvo
algunos éxitos, no logré detener el crecimiento de
los dafios causados por las inundaciones porque
el seguro contra inundaciones solo alcanzé a una
cuarta parte de los hogares situados dentro del
limite de 100 afos de periodo de retorno. Tras la
reforma del mencionado programa después del
desastre del «Katrina», la politica de inundacio-
nes de los Estados Unidos parece mostrar ciertas
tendencias positivas hacia la gestion integrada de
estos fendmenos; a pesar de las presiones del
desarrollo, el gobierno federal ha podido reubi-
car o quitar las estructuras construidas (mas de
30.000 desde 1994) en areas peligrosas y recu-
perar parte de las llanuras de inundacién natura-
les, al tiempo que se ha mejorado la confeccion
de los mapas de llanura de inundacion de 100
afios de periodo de retorno (700-year floodplain
maps) como herramienta eficaz de reduccion del
riesgo.
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FiG. 1/ Exposicion al peligro de inundaciones en Europa (2015)

Fuente: Tomado de Atlas of the Human Planet (JRC, 2017).
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CAMBIOS EN LA CONSIDERACION DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO COMO MEDIDA DE REDUCCION DEL RIESGO DE
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Fic. 2/ Cambios en la consideracion de la ordenacion del territorio como herramienta para la reduccién del riesgo
de inundacion en Espaiia y su relacién con la normativa (1980-2017)

En Europa, la aprobacion de la Directiva
60/2007 de gestiéon de inundaciones ha su-
puesto un cambio significativo en la politica
de tratamiento de las inundaciones, hasta ese
momento basada en acciones de ayuda vy fi-
nanciacion economica en caso de ocurrencia
de eventos extremos. Esta Directiva ha prima-
do las acciones de ordenacion territorial y la
elaboracion de cartografia oficial de riesgo en
todos los paises de la Union Europea, como
medidas bésicas para la reduccion del riesgo
de inundaciones. Los estados miembros han
adaptado sus normas ambientales, o las espe-
cificamente hidraulicas, a esta Directiva, incor-
porando el cambio en la gestion del riesgo de
inundaciones que supone. Ademas, la elabora-
cion de planes de ordenacion territorial para el
riesgo de inundaciones a que obliga esta nor-
ma europea ha supuesto la necesidad de modi-
ficar las normativas del suelo y ordenacién del
territorio existentes en los estados. Esta Direc-
tiva ha venido a culminar normativas que algu-
nos paises europeos habian ido desarrollando
de forma unilateral desde los afios noventa del
pasado siglo en materia de gestién de inunda-
ciones. Destaca el caso francés, con la puesta
en marcha de los PPR (Planes de Prevencion
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Fuente: Elaboracién propia.

de Riesgos), mediante ley aprobada en 1995,
que suponia un tratamiento integral del riesgo
natural en los procesos de planificacion territo-
rial, con elaboracion de cartografia y reglamen-
tacion especifica en la escala local.

Este trabajo evalua las politicas de reduccion
del riesgo de inundaciones en Espaia en las
ultimas cuatro décadas, desde la aprobacion
de la Ley de Aguas de 1985 a la actualidad.
Se distinguen diferentes fases en razén del en-
foque subyacente a la normativa en cada mo-
mento histérico, que se suceden desde la ges-
tién de la inundacion a través del control de la
peligrosidad mediante la obra hidraulica, hacia
la progresiva concepcién del problema como
un hecho territorial, dependiente del modelo
de ocupacion del suelo. Se aborda, con senti-
do critico, un balance de logros y fracasos en
la gestion de inundaciones a partir del estudio
de las normativas y planes aprobados por las
diferentes administraciones (estatal, regional
y local). Por ultimo, desde esta perspectiva de
conjunto, se analizan con detalle las posibles
consecuencias de la ultima aportacion normati-
va sobre la materia, el Real Decreto 636/2016
de modificacion del Dominio Publico Hidraulico.
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La ordenacion del territorio como medida de
reduccion de inundaciones

El cauce en area urbana

El cauce en area natural (rural) |

-Planificacion urbanistica:

-En dreas no padas (suelo no urk
—rural-)

-En dreas ocupadas (medidas estructurales
dentro del PGOU o planes especiales)

-Planificacidn hidrolégica:
-Planes especificos anti-inundaciones
-Restauracién fluvial

Cartografia, elemento
decisivo

Planificacidnterritorial (general y sectorial) de escala regional o subregional H

Fic. 3/ La reduccion de inundaciones segiin ambitos de ordenacion territorial

2. La gestion hidraulica del riesgo
de inundacion

La Ley de Aguas de 1985 y su Reglamento de
Dominio Publico Hidraulico de 1986 represen-
taron un cambio fundamental y muy significa-
tivo para el tratamiento de las inundaciones
en Espafa. El establecimiento del Dominio
Publico Hidraulico y sus areas de proteccion y
afeccion (servidumbre y policia) para las que
se regulaban los usos posibles a desarrollar
en ellas, asi como la definicion oficial de zonas
inundables (aquellas afectadas por inundacio-
nes con periodo de retorno de 500 afios) supo-
nian un avance importante para la gestion de
este peligro natural. No obstante, es poco co-
nocido que algunas de las cuestiones relativas
a la regulacién de usos en las riberas fluviales
y a la propia definicién de la zona inundable
de una cuenca fluvial se habian desarrollado
afos antes, en un par de textos legales que de-
sarrollaban el contenido de la centenaria Ley
de Aguas de 1879. En efecto, el Reglamento
de Policia de Aguas de 1958 encomend? a las
Confederaciones Hidrograficas la tarea de la
policia de las aguas publicas, de deslinde de
los cauces publicos y de sus margenes, asi
como de sus zonas de servidumbre. El articulo
8 de este Reglamento sefialaba, de forma ex-
plicita, que

Fuente: Elaboracioén propia.

«en los cauces publicos que queden en seco, no
podran establecerse viviendas ni artefactos que
puedan entorpecer el paso de las aguas, dafar
los alveos y cauces en épocas de avenidas o
signifiquen peligro para la seguridad de las per-
sonas o bienes».

Era la primera vez que en un texto legal de
aguas espafol se contenia un precepto tan
rotundo sobre la prohibicion de ocupacion de
cauces secos con viviendas. A ello se sumo,
unos afios después, la modificacion de las fun-
ciones de policia de aguas, por Decreto de 18
de septiembre de 1975, entre cuyos aspectos
mas destacados se contenia la regulacion de
la zona inundable en los cauces, que pasaria a
estar definida como

«la zona delimitada por la linea que alcancen
las avenidas cuyo periodo de retorno sea de
500 afios».

Este Decreto recogia el parametro de los 500
afos de periodo de retorno para una avenida
fluvial que se habia regulado, por vez prime-
ra en nuestro pais, en el articulo 14.7 de la
«Instruccion para el proyecto, construccion y
explotaciéon de grandes presas» de 1967 (Or-
den del Ministerio de Obras Publicas de 21 de
mayo de 1967). En esta Instruccion, que ac-
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tualizaba una anterior de 1962, se sefialaba
que el proyecto para la construccién de una
presa debia incluir una memoria en las que
se debian incluir un «estudio climatoldgico
e hidrolégico» (art. 7); en dicho estudio se
debia definir la avenida maxima que ven-
dria definida como «aquella cuyo periodo
de recurrencia sea de 500 afios» (art. 14.7)
(OLCINA, 2007).

De esta manera, entre finales de los afios
sesenta y los primeros setenta del pasado
siglo, se habian fijado los criterios para la
delimitacion de las zonas inundables en Es-
pafa, asi como sefialado una serie de re-
comendaciones para la asignacién de usos
del suelo en la ribera fluvial. Todo ello seria
recogido y ampliado en la mencionada Ley
de Aguas de 1985 y, particularmente, en su
Reglamento de Dominio Publico Hidraulico
de 1986.

La Ley de Aguas de 1985 y su Reglamen-
to de DPH (1986) aport6 tres novedades,
a priori esperanzadoras, para la gestion de
inundaciones:

— se incluian en el Dominio Publico Hi-
draulico los cauces de corrientes «con-
tinuas y discontinuas», aspecto de gran
importancia porque el mayor nimero de
kilbmetros de cauce existente en Espa-
fia son tramos fluviales secos, que soélo
llevan agua con ocasion de lluvias oca-
sionales, generalmente intensas o to-
rrenciales.

— se establecian unos perimetros de pro-
teccién en el Dominio Publico Hidraulico:
zona de servidumbre y zona de policia.
Ambas estan disefiadas con la finalidad
esencial de la proteccion ambiental de
los cauces publicos. No obstante, des-
de la propia administracion estatal con
competencias en materia de aguas, se
reconocia que las zonas de servidumbre
y policia no tienen por objeto la preven-
cion de los episodios de inundacién.

— se activaba el procedimiento oficial
para llevar a cabo el propio deslinde del
DPH. El Reglamento de Dominio Publi-
co Hidraulico establecia que la ejecu-
cién de cualquier obra o trabajo en la
zona de policia de cauces precisaba
autorizacion administrativa del organis-
mo de cuenca. El problema radicaba en
que el alveo o cauce de una corriente,
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continua o discontinua, como elemento
integrante del Dominio Publico Hidrauli-
co, so6lo se deslindaria conforme al mis-
mo texto reglamentario a instancia de
parte o cuando el organismo de cuenca
lo estimara necesario. Para activar este
mecanismo, el Ministerio de Medio Am-
biente puso en marcha en 1993 el pro-
grama LINDE, con objeto de impulsar el
deslinde de los cerca de 500.000 km.
de longitud de los cauces existentes en
nuestro pais. Esta improba tarea requi-
rio seleccion de tramos y sus resultados
fueron escasos.

Los problemas efectivos en el deslinde del
DPH produjeron que estos preceptos, que
recogeria con posterioridad el texto modifi-
cado de la Ley de Aguas de 2001, no tuvie-
ran eficacia real a la hora de reducir el riesgo
de inundaciones. La gestion de las inunda-
ciones se fundamento, de facto, en la obra
publica hidraulica. Presas, canalizaciones,
diques de contencidon y obras estructurales
similares fueron los recursos fundamentales
para la reduccion de la peligrosidad de las
avenidas fluviales en esta etapa, mantenien-
do una tradicion centenaria en nuestro pais.
Debe recordarse, ademas, que los afios
ochenta del pasado siglo fueron especial-
mente prédigos en eventos de inundaciones
de gran magnitud, que tuvieron como efec-
to el desarrollo de destacados proyectos de
obra hidraulica, que se emprenden ya en el
marco de la nueva Ley de Aguas de 1985 y
su reglamento de DPH. Se trata de grandes
actuaciones de corte estructural duro que
se proponen como soluciones de efectos
rapidos frente a los catastréficos episodios
acaecidos. Fueron los casos de la rotura
de la presa de Tous y su posterior recons-
truccion, los proyectos de reparacion fluvial
en las cuencas afectadas de Catalufia tras
el evento de noviembre de 1982, las obras
de canalizacién de los rios del Pais Vasco
tras las inundaciones de agosto de 1983, la
puesta en marcha de los planes de defen-
sa de avenidas en las cuencas del Segura y
Jucar, tras las riadas de noviembre de 1987,
o las obras hidraulicas desarrolladas en el
litoral mediterraneo andaluz, especialmente
en la provincia de Malaga, tras el episodio
de noviembre de 1989, por recoger los mas
destacados. Habra que esperar a mediados
de la década de los noventa para observar
el inicio de un cambio de perspectiva hacia
la compresién del riesgo de inundacion, y de
sus intentos de solucién, como un problema
mas complejo que el del control de la peli-
grosidad mediante obras estructurales.
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2.1. Logros y carencias en la fase
inicial de gestion de la
inundacion mediante medidas
hidraulicas

La primera fase de gestiéon del riesgo de inun-
dacion en Espafia comenzo su andadura en un
panorama carente de las bases de informacion e
instrumentos normativos sobre los que sustentar
la gestion, tanto en la fase preventiva como en
la de la intervencion en la catastrofe. La gestion
de la inundacion, protagonizada esencialmente
por los organismos de cuenca responsables del
manejo hidroldgico de las mismas, seguia la es-
tela de una larga etapa de control de los proble-
mas mediante medidas preventivas estructurales
de control de la peligrosidad mediante técnicas
dura, tales como presas de laminacion, desvios o
encauzamientos. Se observa poca preocupacion
por los impactos que la alteracion de los regime-
nes o la fisonomia de las redes puedan acarrear
sobre los ecosistemas fluviales o sobre el paisaje.

Los documentos de base para la gestién preven-
tiva de la inundacion se sustentan en esta fase
en el calculo o registro de caudales, y se centran
en cuencas con un caudal de cierta entidad. Hay
poco lugar en los instrumentos y decisiones de
gestiéon para las cuestiones relativas a la expo-
sicion y la vulnerabilidad de los elementos del
territorio. Los escasos datos sobre estas cuestio-
nes provienen de forma indirecta del ambito de
las politicas de aseguramiento, que proporciona
valoraciones econdémicas de pérdida, de la que
se infieren posibles dafios potenciales.

En esta etapa, centrada en la gestion hidraulica
del riesgo, se aportan, no obstante, herramientas
fundamentales, de gran interés y utilidad poste-
rior para la gestion territorial de la inundacion,
como lo son el concepto de proteccién del DPH,
la necesidad de su deslinde y la consideracion de
los cauces intermitentes como elementos de alta
peligrosidad.

En lo que se refiere a sistemas de alerta e infor-
macion a la poblacion, las dotaciones son igual-
mente muy incipientes, y la fase de gestion de la
catastrofe no comenzara a organizarse hasta la
promulgacion de la Norma Basica de Proteccion
Civil, y de las Directriz Basica de Proteccion Civil
frente al riesgo de inundacién, en el afio 1995.
Hasta ese momento, la organizacion de los acto-
res implicados en la gestion de la crisis fue muy
deficiente y los problemas de asignacién y asun-
cién de competencias, responsabilidades y erro-
res fueron comunes.

De este modo, como resumen de esta fase,
puede observarse como la gestion del riesgo de
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inundacion se identifica con la gestion hidraulica
de la peligrosidad y la prevencién con la cons-
truccion de medidas estructurales. La fase pa-
liativa, por su parte, adolece en este primer mo-
mento de una estructura organizativa eficiente, y
se solventa con acciones dispersas y ad hoc por
parte de las distintas Administraciones cuando
se produce la catastrofe.

3. La ordenacion del territorio
como medida de reduccion del
riesgo de inundacion

3.1. Los inicios de la perspectiva
territorial (década de los 90)

Los efectos de los reiterados episodios de inun-
dacion ocurridos en nuestro pais en la década de
los afios ochenta, con elevada pérdida de vidas
humanas, fue poniendo de manifiesto que la ges-
tion hidraulica de las avenidas fluviales no resul-
taba suficiente para evitar sus catastréficas con-
secuencias. A pesar de que las soluciones que
se aplican durante esta década siguen siendo de
control hidraulico, comienza a hacerse evidente
que la via mas efectiva para controlar el riesgo
pasa necesariamente por una correcta gestion
del territorio, asi como por la supresion de usos
vulnerables, especialmente los residenciales, en
areas de peligrosas.

Sin embargo, en los primeros afios de la década
de los 90, el Estado no utilizé sus posibles herra-
mientas normativas (Ley del Suelo y reglamento)
para apostar por la ordenacion del territorio y la
planificacion urbanistica como herramientas de
reduccion del riesgo. La modificacion de la Ley
del Suelo de 1992 no aportd nada a este respec-
to. Por su parte, las Comunidades Auténomas,
que habian asumido las competencias de orde-
nacion del territorio en ese momento, carecian de
experiencia para poder establecer mecanismos
legales que permitieran la gestion de la peligrosi-
dad natural mediante la utilizacién de la planifica-
cion de usos del suelo.

Por contra, Proteccion Civil, que se habia creado
en 1982y se encontraba en fase de desarrollo de
normas y protocolos necesarios para su funcio-
namiento, manifesto, ya en los primeros afios de
la década de los 90, una visién amplia e inteligen-
te en este tema con la elaboracion de la Directriz
Basica de inundaciones (1995). Ante la falta de
iniciativas en el resto de administraciones con
competencias en la materia, la Direccion General
de Proteccioén Civil hizo una decidida apuesta por
la necesidad de elaboracion de cartografias de
inundaciones, incorporando criterios propios para
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su elaboracién y proponiendo acciones para que
la administracion local limitara usos a implantar
en el territorio en funcién del nivel de peligrosidad
de las inundaciones. Los planes regionales y lo-
cales de emergencia ante inundaciones debian
incorporar mapas de inundaciones y proponer
medidas para la mejora de la gestion territorial
como mecanismo de reduccion del riesgo de
inundaciones. Sin embargo, al tratarse de una
normativa sectorial, no terminé de sensibilizar a
las administraciones con competencias en pla-
nificacién territorial (autonémica y local) para la
elaboracion de documentos especificos (mapas,
informes, planes) sobre la cuestion. Tan solo en
aquellas regiones que habian padecido recien-
temente eventos importantes de inundacion se
acelerd la elaboracion de planes de emergencia
ante inundaciones, o se inicio la elaboracion de
planes o cartografia oficial de peligrosidad de
inundaciones (Catalufia, Pais Vasco, C. Valencia-
na, Andalucia). Sin embargo, en estos momentos
iniciales, no se habian desarrollado aun de forma
generalizada las bases de informacién, ni se han
fijado los conceptos tedricos y metodoldgicos que
permitan aplicar sistematicamente una perspec-
tiva de corte mas territorial. La ausencia de una
cartografia oficial de zonas inundables y la caren-
cia de unos criterios Unicos para su elaboracion,
no facilitd, la utilizaciéon de medidas «no estructu-
rales» desde la administracion hidraulica.
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En los ultimos afios de la década de los noven-
ta, varios episodios de inundaciones catastroéfi-
cas produjeron un cambio, aun incipiente, pero
que habria de ser contundente, en la perspec-
tiva de la gestion de la inundacién. En estos
afos se encuentra el germen del transito des-
de la gestion fundamentada en la obra hidrau-
lica hacia el enfoque territorial de las causas
y soluciones de la inundacion. El desastre de
Biescas (agosto de 1996) supuso un cambio
determinante para la gestién de inundaciones
en Espafa por parte de las administraciones,
al menos sobre el papel. Araiz de las catastro-
ficas consecuencias de este episodio, y de los
de Alicante y Badajoz, ocurridos en 1997, se
cre6 una Comision de Desastres en el Senado
que trabajé, durante el afio 1998, en la elabo-
racion de un informe que tuviera implicacion
politica y juridica, para evitar futuros desastres.
Dicho informe incluy6 una serie de acciones a
corto, medio y largo plazo para reducir el ries-
go de inundaciones en Espafa (ver FIG. 5).
Resulta significativa la lectura de las medidas
sefialadas, puesto que algunas de ellas nun-
ca se han desarrollado y otras soélo resultaron
posibles una década después a pesar de con-
cederles prioridad maxima en la Comisién del
Senado, y gracias a la aparicion de la Directiva
de Inundaciones 60/2007 y de la nueva Ley del
Suelo de 2008 (OLCINA, 2007).

Fic. 5/ Medidas para la reduccion del riesgo de inundaciones contempladas en el «Informe de la Comision para la
Prevencion de Catastrofes» del Senado espaiiol (1998).

— Programa Nacional de Cartografia Tematica de Zonas Potencialmente inundables y su
nivel de riesgo, que cubra todo el territorio espafiol. Dicha cartografia debe orientar en
la planificacién hidrolégica, territorial y urbana.

— EI promotor, publico o privado, de planes, programas y proyectos, deberia incorporar
a los mismos una evaluacion del riesgo de inundaciones para su consideracion en el
procedimiento de autorizacion o aprobacion de éstos.

— Impulsar y finalizar cuanto antes el deslinde del Dominio Publico Hidraulico en el mar-
co del programa LINDE.

— Revisién del Plan Nacional de Prevision y Vigilancia de Fendémenos Meteoroldgicos
Adversos

— Completar la instalacién del SAIH en todas las grandes cuencas espafiolas

— Elaboracién de una clasificacion de presas segun su nivel de riesgo.

Acciones a
corto plazo

— La finalizacion del Programa Nacional de Cartografia Tematica de Riesgo de inunda-
cion debe ser el instrumento que oriente las politicas de prevencién de inundaciones.

— Los parlamentos autonémicos deberian adoptar las iniciativas legislativas necesarias
para que la planificacién territorial y urbana contemple las restricciones imprescindibles
a los usos del suelo en funcién del nivel potencial de riesgo de inundaciones.

— Elaboracion y ejecucion de programas de restauracion hidrolégico-forestal

— En el caso de situaciones consolidadas de alto riesgo, las Administraciones deberian
consensuar con los afectados medidas de intervencion urbanistica para minimizar los
efectos de avenidas e inundaciones.

Acciones a
medio plazo

Fuente: Comisién Especial sobre la Prevencion y Asistencia en situaciones de Catastrofe. Boletin General del Senado, n° 598,
de 9 de diciembre de 1998.
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De todas estas medidas, la Unica que se desa-
rrollé con rapidez fue la revision de la Ley del
Suelo, con la aprobaciéon de un nuevo texto en
1998 (Ley 6/1998). En dicho texto normativo, por
primera vez en nuestro pais, se incluyé en su
articulo 9, el procedimiento para clasificar como
«Suelo No Urbanizable» aquellos que tuvieran
«riesgo natural acreditado». Y este calificativo
resultdé determinante, paraddjicamente, para su
incumplimiento. Las administraciones regiona-
les y, especialmente, las locales, se vieron im-
posibilitadas para aplicar este precepto, puesto
que aludian a la falta de documentos oficiales
de acreditacion del riesgo. En efecto, la falta de
una cartografia oficial de riesgo, desde la esfera
hidraulica (Confederaciones Hidrograficas), terri-
torial (Comunidades Autbnomas) o de gestion de
emergencias (Planes de emergencia adaptados
a la Directriz Basica de Inundaciones de 1995),
hacia inviable el cumplimiento del precepto legal.
Ello coincidio, ademas, con los afos del «boom
inmobiliario» ocurrido en nuestro pais entre 1998
y 2008, lo que hacia imposible disponer, en los
ayuntamientos, de personal cualificado suficiente
para revisar los proyectos de urbanizacion que
resultaban ser, ademas, una fuente fundamental
de ingresos econdmicos para las arcas municipa-
les. Tampoco en las Confederaciones Hidrografi-
cas se disponia de policia de cauces suficiente
para poder vigilar las implantaciones en espacios
de riesgo de nuevas viviendas proyectadas. El
resultado fue el caracter totalmente inoperativo
de esta Ley del Suelo como herramienta, desde
la planificacion territorial, para la reduccion del
riesgo natural y especificamente del riesgo de
inundaciones. Antes al contrario: en los afios de
vigencia de este texto legal ha sido cuando mas
aumentado el area afectada por riesgo de inun-
dacion en nuestro pais, especialmente en las re-
giones del litoral mediterraneo (PEREZ MORALES
&al., 2016).

Un impulso hacia la consolidacion de la pers-
pectiva territorial del problema en estos afios
vendria de la aprobacion de la Estrategia Terri-
torial Europea (1999), que establecié entre sus
principios de actuacion la gestion racional de
los recursos hidricos en los procesos de orde-
nacion territorial. El texto de la Estrategia sefia-
laba, en concreto, que

«Las decisiones relativas a la ordenacion del
territorio deben tener en cuenta los riesgos po-
tenciales que representan las inundaciones, los
incendios, los terremotos, los deslizamientos de
tierras, las avenidas de lodo y las avalanchas, asi
como la progresion de las zonas aridas»,

y afiadia una propuesta de gran interés:
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«Las medidas de prevencion de las inundaciones
pueden combinarse con medidas de desarrollo o de
recuperacion de la naturaleza.» (ETE, 1999; 34-35).

También proveniente del espacio europeo, en
el afo 2000 se aprob¢ la Directiva Marco de
Agua (60/2000), que planteaba nuevos objeti-
vos en la planificacién y gestion del agua, pero
que dedico una atencidon muy somera respecto
a la gestion y tratamiento de los episodios de
inundacion (articulos 1, 4, 11 y Anexo 2).

En el contexto espafol, los avances mas se-
falados hacia el enfoque territorial para la re-
duccion del riesgo de inundaciones vinieron de
la mano de algunas Comunidades Auténomas
pioneras que, en el transito de milenio, desa-
rrollaron estos conceptos en normas y planes.
Este fue el caso, por ejemplo, de las tempra-
nas aportaciones realizadas en el Pais Vasco
(Plan de Ordenacion de Margenes de los Rios
y Arroyos del Pais Vasco 1998), la Comunidad
Valenciana (PATRICOVA, 2003) y Andalucia
(PCAI, 2002).

3.2. La consolidacion
de la perspectiva territorial
como via para la reduccion
de inundaciones

El afio 2007 marca un hito en lo que se refiere
a la vinculacion de la ordenacion del territorio
con la génesis y reduccion de las inundacio-
nes. Dos documentos normativos de alcance
estatal y europeo, la Ley de Suelos y la Direc-
tiva Europea de inundaciones, consolidan este
concepto y contribuyen a la inclusiéon, de ma-
nera cada vez mas palpable, de los factores de
exposicion y vulnerabilidad en la prevencion
del riesgo de inundacion.

3.2.1. Ley del Suelo de 2008

En Espania, tras el fracaso efectivo de la Ley
del Suelo de 1998, hubo que esperar a la apro-
bacion de su reforma, en 2007 (texto definitivo
de 2008), para que una norma de regulacién
de los procesos urbanisticos en Espafa acla-
rase la forma de «acreditar» el riesgo existente
en un area geografica. En efecto, esta ley vino
a reproducir el articulo 9 de la anterior ley de
1998 en lo que atafie a la condicion del sue-
lo «no urbanizable», que ahora se clasificaba
como «rural», de aquellos terrenos con riesgo
natural acreditado. Pero dio un paso mas, en
su articulo 15, al sefalar, como se ha indicado,
la manera de acreditacion, a través de la elabo-
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racion de «un mapa de riesgos naturales», del
ambito objeto de actuacion urbanistica o territo-
rial. La reforma de este texto legal, en 2015, ha
mantenido estos mismos principios de actua-
cion (ver FIG. 6), y se consolida la importancia
legal de la cartografia de riesgo como elemento
fundamental para la planificacién de usos del
suelo, y su condicion de elemento acreditador
del riesgo natural.

3.2.2. La Directiva 60/2007 y su
incorporacion al contexto
juridico espanol

En lo que se refiere al contexto europeo, la apro-
bacion de la Directiva de gestion de inundacio-
nes (60/2007) incorpora un cambio determinan-
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te en las politicas europeas de tratamiento del
problema de las inundaciones, al apostar defi-
nitivamente por la planificacion territorial como
herramienta de reduccion del riesgo. En cumpli-
miento de esta Directiva, los Estados de la Unién
Europea se obligaban a realizar una evaluacion
preliminar del riesgo de inundacion en areas
conflictivas seleccionadas —en Espafia, por las
Demarcaciones Hidrograficas-, a elaborar una
cartografia oficial de riesgo con los parametros
establecidos en el texto normativo, y, por ultimo,
a redactar planes de gestion de inundaciones.
Quedaba asi fijada, de forma definitiva, la nueva
filosofia para el tratamiento de las inundaciones
en Europa, donde la ordenacion del territorio se
convierte en la herramienta principal para el de-
sarrollo de politicas y actuaciones en los territo-
rios fluviales europeos.

Fic. 6/ Incorporacion del riesgo natural y de la cartografia de riesgo en los procesos urbanisticos y territoriales en

las leyes del suelo de 2008 y 2015

Articulo 15. Evaluacion y seguimiento de la sostenibilidad del desarrollo

urbano.

1. Los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica estan sometidos
a evaluacion ambiental de conformidad con lo previsto en la legislacion

Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio, por
el que se aprueba el texto

refundido de la ley de suelo
Su caso.

de evaluacioén de los efectos de determinados planes y programas en el
medio ambiente y en este articulo, sin perjuicio de la evaluacion de im-
pacto ambiental de los proyectos que se requieran para su ejecucion, en

2. El informe de sostenibilidad ambiental de los instrumentos de ordenacion
de actuaciones de urbanizacion debera incluir un mapa de riesgos natu-
rales del ambito objeto de ordenacion.

Articulo 22. Evaluacion y seguimiento de la sostenibilidad del desarrollo

Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo
y Rehabilitacion Urbana

urbano, y garantia de la viabilidad técnica y econémica de las actuaciones
sobre el medio urbano.

2. El informe de sostenibilidad ambiental de los instrumentos de ordenacion
de actuaciones de urbanizacion debera incluir un mapa de riesgos natu-

rales del ambito objeto de ordenacion.

Las tres fases de actuacion previstas por la
normativa europea han sido llevadas a cabo
durante el periodo 2011 al 2015. Los resul-
tados cartograficos obtenidos y recopilados
para todo el territorio espafol estan siendo
compilados y estructurado en el Sistema Na-
cional de Cartografia de Zonas Inundables
(SNCZI), organismo centralizador de la infor-

Fuente: Leyes del Suelo de 2008 y 2015. Elaboracion propia

macién espacial disponible sobre inundacio-
nes en todo el Estado.

En el ambito normativo espafol, la Directiva
Europea inspird, en un primer momento, el
RD 9/2008 de modificacion del Reglamento
del Dominio Publico Hidraulico, que estable-
ce los limites del DPH, y afiade la posibilidad
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de extender la zona de policia a la denominada
zona de flujo preferente. Fija igualmente los cri-
terios para la delimitacion de la zona inundable
(avenida de periodo de retorno de 500 afos),
e incorpora, a la hora de delimitar en el espa-
cio las distintas zonas de riesgo, criterios geo-
morfoldgicos y basados en eventos historicos,
ademas de los ya habituales métodos basados
en modelos hidroldgico-hidraulicos. Ademas,
la gran aportacion de este Real Decreto es la
creacion del Sistema Nacional de Cartografia
de Zonas Inundables (SNCZI), como servicio
dependiente del Ministerio de Medio Ambiente
que, en colaboracién con las correspondientes
comunidades auténomas, centralizara la carto-
grafia referente a inundabilidad y a la delimita-
cion de cauces publicos, zonas de servidumbre
y policia, y zonas de flujo preferente.

Con posterioridad, el RD 903/2010 de Evalua-
cién y gestion de riesgos de inundacion fija a ni-
vel estatal las fases de ejecucion previstas en la
Directiva Europea de Inundaciones y, del mismo
modo, establece los contenidos directrices para
la elaboracion de los Planes de Gestién del Ries-
go de Inundacion en las distintas Demarcacio-
nes Hidrograficas. Las orientaciones emanadas
de la Directiva 60/2007/CE son, a través de esta
normativa, trasladadas al ordenamiento juridico
espaniol. La incorporacion de estos principios y
determinaciones a la legislaciéon autondmica ha
sido dependiente del nivel de competencias de
cada una en materia de aguas y del grado de
agilidad en la incorporacion al proceso europeo.

3.2.3. La aplicacién de la
perspectiva territorial para la
reduccion de inundaciones.
Consolidacion de la
cartografia de riesgos e
incorporacion de la
exposicion y vulnerabilidad
frente a la inundacion.

La relacion entre la cartografia de riesgo de inun-
dacién y la ordenacion del territorio se ha consoli-
dado en Espafia de forma aplicada a partir de la
Ley del Suelo de 2008, con la obligatoriedad de
incorporar mapas de riesgos de inundacion en
los instrumentos de planeamiento urbanistico, asi
como desde la trasposicion al derecho espariol de
la Directiva 60/2007 y la consecuente creacion del
SNCZI. En la mayoria de las comunidades auto-
nomas se ha propiciado la elaboracion de carto-
grafias de riesgo en los planes urbanisticos o la
utilizacion de las cartografias oficiales existentes.
Se ha instado igualmente a las comunidades au-
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tonomas a la elaboracion o revisién de normas o
planes en este sentido. Destacan en esta linea los
casos del Pais Vasco, Navarra, Catalufia, Balea-
res, Comunidad Valenciana, Andalucia y Cana-
rias. Estos territorios han hecho una apuesta por
la sostenibilidad como principio de ordenacion del
territorio, considerando a su vez que la reduccién
del riesgo natural o tecnolégico constituye una de
las bases para la sostenibilidad de un territorio
(ELORRIETA SANZ & al., 2016). Se han elaborado o
actualizado en este periodo cartografias oficiales,
de obligada consulta en los procesos de planifica-
cion de escala subregional o local. Este el caso del
Plan de Ordenacién de Margenes de los Rios y
Arroyos del Pais Vasco (1998 y 1999 y revision de
2013), del Plan de Accion Territorial para el Riesgo
de Inundaciones en la Comunidad Valenciana (PA-
TRICOVA 2003 y revision de 2015) o del Plan de
Avenidas en cauces urbanos de Andalucia (PCAI,
2002). En estos tres casos, la normativa que
acompania a estos planes de actuacion territorial
de caracter sectorial llega a limitar usos del suelo
en relacion con el nivel de riesgo existente en el
territorio objeto de actuacion.

Otra de las vias por las que se ha consolidado la
conexion entre la inundacion y la ordenacion del
territorio a partir del afio 2007 es a través de la
reactivacion otorgada desde el 2008, en el marco
de la aplicacién de la Directiva 60/2007, al pro-
grama de deslinde del DPH, muy bloqueado des-
de su promocién en el afio 1993. El citado pro-
grama recibié un nuevo impulso al integrarse en
el desarrollo de los trabajos del Sistema Nacional
de Cartografia de Zonas Inundables, de mane-
ra que desde esa fecha se determina el Dominio
Publico Hidraulico sobre cartografia en nuevos
tramos definidos por las Confederaciones Hidro-
graficas, y en especial en las Areas de Riesgo
Potencial Significativo de Inundacién (ARPSIs). A
partir de esta primera definicién, se determinarian
aquellos tramos con una mayor presion existente
o prevista, sobre los cuales y de forma puntual se
procedera a realizar el deslinde fisico. El uso de
nuevas herramientas cartograficas y sistemas de
teledeteccion (LIDAR) ha contribuido a acelerar
el desarrollo de este proceso.

A partir de todos estos procedimientos, puede
afirmarse que actualmente existen mapas de pe-
ligrosidad y riesgo de inundacion en la practica
totalidad del Estado Espafiol. Otra cuestion es la
vigilancia que las administraciones local y regio-
nal deben llevar para el cumplimiento efectivo de
este precepto normativo.

No obstante, a pesar de estos avances hacia la
perspectiva territorial impulsada desde Europa,
en el caso espafiol puede observarse un man-
tenimiento de la importancia de la obra de in-
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fraestructura hidraulica en los nuevos Planes de
Demarcacion Hidrografica, que sigue teniendo
un protagonismo muy destacado en las acciones
de planificacion y gestion del agua. De hecho,
son estas acciones estructurales las que reciben
el mayor numero de inversiones previstas en di-
chos planes en el periodo del primer (2009-2014)
y segundo ciclo de planificacion (2015-2021), es-
tablecidos en la adaptacion de la Directiva Marco
del Agua en nuestro pais (Olcina Cantos, 2014).

3.3. Problemas y carencias
de la gestion territorial
en el tratamiento del riesgo
de inundacidn

Entre los primeros antecedentes del cambio de
perspectiva desde una gestion hidraulica de la
inundacién hacia un enfoque basado en la ordena-
cién del espacio inundable se han citado las apor-
taciones de la Directriz Basica de Inundaciones en
el afio 1995. No se ha valorado suficientemente el
importante avance que supuso la aprobacion de
este documento para promover un cambio en la
gestion de la inundacion por parte de la Adminis-
tracion. En lo que se refiere al desarrollo de po-
liticas paliativas, a partir de su promulgacién co-
mienza el desarrollo de los Planes Especiales de
Proteccién Civil a distintas escalas. La eficacia de
estos planes en la fase de gestion de la catastrofe
es incuestionable, ya que han sido el instrumen-
to clave para la estructuracion y organizacion del
complejo organigrama de actores institucionales
intervinientes en la fase de crisis. Sin embargo,
aunque estos planes en teoria fueron concebidos
no soélo para la gestion de la crisis, sino también
como instrumento de gestién preventiva en la fase
previa, de facto no han desarrollado con precision
esta ultima potencialidad.

En un paso posterior, la Ley de Suelo de 1998
abrié la puerta a la consideracion del riesgo de
inundacién como un criterio restrictivo de la urba-
nizacion, esto es, vinculo la inundacion con la or-
denacion del territorio. Este paso fue decisivo para
un enfoque espacial e integrador del problema de
la inundacion, pero sin embargo, varios obstaculos
entorpecieron la efectividad de esta via de preven-
cion. Por una parte, la inexistencia de cartografia
basica a una escala suficientemente detallada
sobre el alcance e intensidad de la peligrosidad
limitaba en el planeamiento la prescripcion sobre
el suelo a efectos practicos. Aunque, para solven-
tar estas carencias, se acometen por parte de los
organismos de cuenca diversos programas de
cartografia de inundabilidad y deslinde del DPH,
los resultados tardan en generar documentos car-
tograficos de forma generalizada. Por otra parte,
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es también precisamente la Ley del Suelo de 1998
la que, al reducir al minimo las limitaciones para la
calificacion del suelo como urbanizable, promovio
la recalificacién acelerada de terrenos y la expan-
sion de la burbuja inmobiliaria. En este contexto,
las entidades locales mostraron un muy escaso
interés en desarrollar cartografias de detalle que
puedan impedir el desarrollo urbanistico en sus
municipios, y optaron por no elaborar en los docu-
mentos de planeamiento cartografias que pudie-
ran acreditar el caracter inundable, y, por tanto, no
urbanizable, de una zona.

Esta circunstancia no se resolvio, a nivel general,
hasta la aprobacion en 2008 de la nueva Ley del
Suelo, que obliga a los instrumentos de ordena-
cion territorial y urbanistica a aportar un Informe
de Sostenibilidad Ambiental de las determinacio-
nes del Plan que ha de incluir, obligatoriamente,
un mapa de inundabilidad. De este modo, necesa-
riamente se produce la coordinacion entre la infor-
macion sobre la inundacion y la prescripcion en el
planeamiento, y se consolida la importancia tras-
cendente de la cartografia de riesgo como instru-
mento preventivo. Aun siendo incuestionable la im-
portancia de este paso, nila Ley del Suelo de 2008
ni el texto refundido de 2015 han llegado a precisar
el tipo de «mapa de riesgos naturales» que debe
incluirse en los documentos de planificacion, el nu-
mero de mapas a incluir, ni los criterios basicos de
elaboracion de estas cartografias. Por este motivo,
la mayoria de los documentos cartograficos apor-
tados han proseguido la inercia de simplificacion
del concepto de riesgo. El riesgo de inundacion y
su cartografia se ha seguido identificando, esen-
cialmente, como un problema de peligrosidad. Los
organismos de cuenca Y las entidades locales que
producen cartografia preventiva, y también los
investigadores sobre la materia, se centran en el
perfeccionamiento de metodologias que estimen
de forma precisa el area inundable, pero la compo-
nente de exposicion de poblacion y bienes, y, so-
bre todo, la diferente vulnerabilidad de los distintos
elementos del territorio expuestos, se consideran
de forma muy deficiente, o, directamente, no se
incluyen. La produccion de mapas de peligrosidad,
por otra parte, refleja de forma sesgada el com-
plejo conjunto de procesos funcionales que gene-
ran la peligrosidad en contextos mediterraneos.
Los mapas de inundabilidad se fundamentan,
en su mayoria, en modelos unidimensionales de
calculo hidroldgico-hidraulico, modelos que, ine-
vitablemente, simplifican la compleja realidad de
la generacion de la inundacion, especialmente en
entornos con un alto grado de intervencién huma-
na. Orientada desde esta perspectiva, la cartogra-
fia no recoge las interrelaciones de la avenida con
otros riesgos cruciales en ambientes rexistasicos
(PERLES & CANTARERO, 2010), como puedan ser
la erosion o los movimientos en masa, ni tampo-
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co la incidencia de las actividades antropicas en
la induccion o incremento de la peligrosidad (por
ejemplo, las intervenciones humanas en las areas
causantes o en las vias de desaguie).

Por su parte, la incorporacion de las orientaciones
de la Directiva 60/2007 CE al ambito normativo
espanol ha supuesto un impulso cuantitativo y
cualitativo a los estudios de inundabilidad a nivel
nacional. Los criterios de elaboracion comunes
han proporcionado coherencia a la produccion
cartografica, y los plazos de entrega a nivel eu-
ropeo han acelerado el ritmo de producciéon de
documentos cartograficos. La creacion del Siste-
ma Nacional de Cartografia de Zonas Inundables
(SNCZI) constituye un paso firme en este proceso
de sistematizacion y coordinacién entre los tra-
bajos sobre inundacion elaborados por distintas
administraciones. Desde el punto de vista de las
mejoras en la conceptuacion del problema de la
inundacion, su génesis y sus posibles soluciones,
también la perspectiva europea ha aportado im-
portantes avances. En lo que se refiere a la eva-
luacion de la peligrosidad, a través del RD 9/2008,
se incorporan criterios historicos y geomorfold-
gicos, tanto en la delimitacion del area inundable
como en la determinacion de la severidad del
peligro (inundaciones con alto contenido en se-
dimentos transportados y flujos de derrubios).
Este hecho supone un importante avance hacia
la comprension de la inundacion como un hecho
complejo, con interrelaciones multiples con otras
dinamicas geomorfoldgicas y riesgos asociados
que incrementan la peligrosidad. Esta perspectiva
adquiere una especial relevancia en el ambito me-
diterraneo, en el que las condiciones rexistasicas
extreman la proporcion de acarreos solidos en la
avenida, y condicionan de forma trascendente su
peligrosidad (PERLES & CANTARERO, 2010). La pro-
pia concepcion de los Planes de Gestion del Ries-
go, regulados a través del RD 903/2010, consti-
tuye un claro avance hacia la idea de tratamiento
integral del riesgo, como un problema transversal
entre aspectos naturales y socio-econémicos, Y,
por tanto, transversal a legislaciones sectoriales.
Estos planes proponen igualmente un tratamiento
unitario de todas las fases de la gestion del riesgo
(prevencion, proteccion y preparacion, sistemas
de alerta temprana), como procesos interactivos y
con retroalimentacion.

Junto a estas aportaciones positivas, el procedi-
miento de evaluacion propuesto por la Directiva
Europea de Inundaciones introduce algunos pro-
blemas en el protocolo de evaluacion de la inunda-
cion propuesto. Puede observarse un cierto sesgo
en la conceptuacion del problema de la inundacién
hacia el modelo de inundacién de grandes rios
con caudal permanente y cuencas de condiciones
biostasicas que generan hidrogramas de crecida
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progresivos, grandes desbordamientos y exten-
sas laminas de inundacion y tasas elevadas de
exposicion. Sin embargo, el modelo mediterraneo
incorpora algunas particularidades especificas
que no se abordan en la Directiva. Por ejemplo, el
protocolo de actuacion que este documento pro-
pone restringe la elaboracion de estudios porme-
norizados y Planes de Gestion del Riesgo a las
zonas identificadas como Areas de Riesgo Poten-
cial Significativo (ARPSIs). De este modo quedan
exentas de evaluacion mas precisa y de Planes de
Gestion del Riesgo zonas de muy alta peligrosidad
en la que, por no existir hasta el momento una alta
ocupacion humana, no ha habido episodios de ca-
tastrofe con constatacion de dafios. Esta casuis-
tica es comun en cuencas pequefas, con caudal
escaso pero tiempos de concentraciéon muy cor-
tos, que producen crecidas tipo relampago, muy
agresivas. Estas cuencas, sin embargo, cuentan
con un area de inundacién poco extensa, ocupa-
da, tradicionalmente, por un caserio disperso y
poco denso protegido en los resaltes del terreno.
La ausencia de dafios referenciados en inunda-
ciones historicas, y, por ello, la ausencia de riesgo
significativo en estas areas, puede prestarse a una
percepcion confusa de las limitaciones de estos
terrenos para la actividad humana. En el proceso
de planeamiento, es facil identificar la ausencia de
riesgo, con la idea de zona segura, y por ello pre-
ferentes para la ocupacion humana, lo que consti-
tuiria un claro error. Otra casuistica que la Directiva
Europea no aborda es el de las inundaciones por
acumulacién de precipitaciones in situ (inundacio-
nes pluviales). En areas mediterraneas, la inten-
sidad horaria de la precipitacion hace de este tipo
de inundacion un caso muy frecuente, que afecta
comunmente a zonas urbanas y periurbanas con
alta exposicion y graves pérdidas. Al dejar fuera de
evaluacion este tipo de inundacion, se ignora un
modelo de inundacion muy comun en los paises
del sur de Europa.

En relacion al tratamiento que la Directiva otorga a
la vulnerabilidad frente a la inundacion, a pesar de
que, en teoria, se proclama la via del control de la
exposicion y la vulnerabilidad como mejor solucién
al problema, en la practica no se proponen indica-
dores especificos de vulnerabilidad, ni escalas de
trabajo minimas, lo que resta efectividad al con-
cepto. Los parametros propuestos para elaborar
los mapas de riesgo se centran en la exposicion y
en la equiparacion de la vulnerabilidad con el con-
cepto de pérdida potencial, lo que, a la hora de de-
limitar los espacios de riesgo, acaba por producir
la identificacion de los espacios mas vulnerables
con los mas desarrollados econémicamente, sin
considerar el significado de la pérdida en el con-
texto en el que se produce. En definitiva, en com-
paracién con la precision con la que se atiende a
los parametros de peligrosidad, el tratamiento de
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la vulnerabilidad es muy laxo y muy impreciso, y
su papel a la hora de delimitar espacios de ries-
go se presta a una interpretacion confusa. Este
componente del riesgo esta muy necesitado de
criterios sistematicos para su cartografia a nivel
intra-municipal (PERLES & SORTINO & CANTARERO,
2017) como Unica via para aplicar medidas pre-
ventivas sobre las zonas més vulnerables en el
ambito local.

En un momento en el que los Planes de Protec-
cion Civil y los Planes de Ambito Local frente al
riesgo de inundaciones deben ajustarse a los Pla-
nes de Gestion del Riesgo, aun no se han aporta-
do desde el ambito cientifico o técnico metodolo-
gias que sistematicen el andlisis y evaluacion de
la vulnerabilidad frente a la inundacion a escala
intra-municipal, la verdadera escala de actuacion
a la hora de proponer medidas correctoras. Esta
indefinicion propicia que, a la hora de redactar los
Planes de Actuacion de Ambito Local, cada ARPS
evalue y cartografie la vulnerabilidad con métodos
dispares, previsiblemente laxos, y, en potencia, ar-
bitrarios, lo que diezmara su eficacia y dificultara la
homologacion de estos Planes.

En resumen, la apuesta por la ordenacion del te-
rritorio como herramienta juridico-administrativa
para la reduccion del riesgo de inundacion ha ex-
perimentado un avance significativo en Espafia
debido a la aprobacion de las legislaciones del
suelo estatal de 2008 y 2015, y de las normativas
autonémicas del suelo y ordenacion del territo-
rio, asi como de planes de ordenacion territorial
(generales y sectoriales) que han incorporado el
riesgo como materia objeto de actuacion prioritaria
para la gestion sostenible del espacio geografico.
Ademas, la existencia de cartografias oficiales de
riesgo de inundacién (SNCZI y cartografias au-
tonémicas) permite, sin excusa, el cumplimiento
de los preceptos sobre su obligada elaboracién
0 consulta, incorporados a las legislaciones del
suelo, estatal y autondmicas, como mecanismo
de reduccion del riesgo natural en los procesos
de clasificacion urbanistica. No obstante, el éxito
de las medidas preventivas en la aminoracion de
dafos dependera, de facto, del rigor en la genera-
cion de cartografias de riesgo a escala de detalle y
concebidas con una vision integrada del problema,
en el que la vulnerabilidad adquiera un mayor pro-
tagonismo. Mientras se avanza despacio en esta
linea preventiva, con efectos a mas largo plazo,
el modelo general de gestion del riesgo apuesta
de forma preferente por actuaciones que permiten
obtener logros a corto plazo, con resultados faciles
de visibilizar por la poblacion y por los medios de
comunicacion, como pueden ser las obras hidrau-
licas de choque, o las medidas de intervencion y
asistencia en la catastrofe, mucho mas efectistas
cara a la ciudadania.
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4. Regulacion de las condiciones
de edificacion en espacios
inundables. El RD 638/2016
de modificacion del Dominio
Pablico Hidraulico

4.1. Contenidos del Real Decreto
638/2016

En la fase mas reciente, y de forma simultanea
a la elaboracién por parte del estado de los do-
cumentos correspondientes a lo requerido en la
Directiva Europea de Inundaciones, en Espafia
se han ido promulgando otros documentos nor-
mativos relacionados con el riesgo de inunda-
cion. La Ley 17/2015 sobre el Sistema Nacional
de Proteccion Civil, que actualiza la anterior ley
de 1985, aporta como novedad la creacién de la
Red Nacional de informacion sobre Proteccion
Civil y el Fondo de Prevencion de Emergencias,
dirigido a la financiacién de analisis de peligro-
sidad, vulnerabilidad y riesgos, asi como mapas
de riesgo de Proteccion Civil.

El ultimo documento normativo publicado que
afecta a la gestion de la inundacion es el RD
638/2016, de modificacion del Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico y de algunos aspec-
tos del Reglamento de Planificacion Hidrolégica
aprobado en 2007. En lo que se refiere a as-
pectos relacionados con la inundacion, capacita
a los organismos de cuenca para delimitar re-
servas hidroldgicas, terrenos que seran protegi-
dos por la consideracion de las mismas como
Dominio Publico Hidraulico. Por otra parte, este
decreto unifica la definicién de zona de flujo pre-
ferente, que queda conceptuada como la unién
de la zona o zonas donde se concentra prefe-
rentemente el flujo durante la avenida (o vias de
intenso desagle), y de la zona en donde, para
la avenida de 100 afios de periodo de retorno,
se puedan producir graves dafios sobre las per-
sonas Yy los bienes. La zona de policia puede
ser ampliada por la administracion competente
hasta proteger la zona de flujo preferente.

En lo que se refiere a la intervencion de las ac-
ciones antrépicas en la génesis de la inunda-
cion, es de resenar que el Decreto incorpora
cambios sustanciales en la gestién de la ex-
posicion frente a la inundacion. En general, en
lo que se refiere a las limitaciones a los usos
del suelo en la zona inundable, el documento
expresa que las nuevas edificaciones en suelo
rural se realizaran, en la medida de lo posible,
fuera de las zonas inundables. Se establece,
no obstante, un régimen especial para munici-
pios con mas de un tercio de su superficie si-
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tuada en zona de flujo preferente, permitiéndose
la edificacion en caso de demostrar que no existe
otra alternativa de ubicacion para equipamientos
de alta vulnerabilidad (centros escolares, o sani-
tario, residencias de mayores o discapacitados,
etc.).

El cambio mas notable que introduce el Real De-
creto 638/2016 hace referencia a la autorizacion
de la edificacion en zona de flujo preferente, siem-
pre que la construccion no provoque un aumento
de la extension de la zona inundable en terrenos
altamente vulnerables. De forma mas concreta, el
Decreto especifica que la construccién estara per-
mitida siempre que

«no represente un aumento de la vulnerabilidad de
la seguridad de las personas o bienes frente a las
avenidas» (....) que no se incremente de manera sig-
nificativa la inundabilidad del entorno inmediato, ni
aguas abajo, ni si se condicionen las posibles actua-
ciones de defensa contra inundaciones de la zona
urbana. Se considera que se produce un incremento
significativo de la inundabilidad cuando a partir de la
informacion obtenida de los estudios hidrolégicos e
hidraulicos, que en caso necesario sean requeridos
para su autorizacion, y que definida la situacion an-
tes de la actuacion prevista y después de la misma,
no se deduzca un aumento de la zona inundable en
terrenos altamente vulnerables».

En lo que atafie a las medidas informativas frente
al riesgo, la ley traslada al promotor de la posible
actuacion el compromiso de informacion a la po-
blacion potencialmente afectable:

«Toda actuacién en zona de flujo preferente debera
contar con una declaracién responsable, presentada
ante la Administracion hidraulica competente (...) en
la que el promotor exprese claramente que conoce
y asume el riesgo existente y las medidas de protec-
cion civil aplicables en el caso, comprometiéndose a
trasladar esa informacion a los posibles afectados».

De igual modo, se autorizan obras de proteccion
provisional en las margenes de los cauces en
caso de urgencia, aunque se deriva la responsa-
bilidad sobre los posibles dafios que estas obras
pudieran causar, a los propietarios o promotores
de la construccion.

4.2. Perspectivas ante el Real
Decreto 638/2016

La principal aportacién del Real Decreto 638/2016
es la dotacion de criterios para la ordenacion de
areas inundables en aquellas comunidades au-
ténomas con legislacion menos desarrollada, y la
unificacién de los ya existentes en las normativas
autonémicas sobre la materia. La legislacion au-
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tonémica tendra que ajustarse a las indicaciones
del Real Decreto, siempre que sus criterios no
sean mas restrictivos que los estatales. En algu-
nas comunidades autdnomas la aplicacién de los
criterios expuestos en el Real Decreto necesitara
un proceso de adaptacién y equivalencia de la no-
menclatura utilizada en relacion a la clasificacion
del suelo respecto a la utilizada a nivel autonémi-
co. Este es el caso, por ejemplo, del PATRICOVA.
Se observa un uso de conceptos juridicos distin-
tos sobre la tipologia de suelos en la normativa
de este Plan de la Comunidad Valenciana y en el
R.D. 638/2016, puesto que este Ultimo recoge la
figura juridica de la Ley del Suelo estatal (2008.
mod. 2015), que alude a las «situaciones basicas»
del suelo —urbano o rural- frente al manejado en
el PATRICOVA en relacién con la clasificacion ur-
banistica (urbano, urbanizable y no urbanizable).
Esta disparidad ha originado algunos conflictos de
competencia en materia de ordenacion territorial y
urbanistica entre estos dos textos legales.

Con independencia de estos procesos de ajuste,
un analisis critico de las aportaciones del Real
Decreto a las relaciones entre el planeamiento y
la génesis de la inundacion plantea dudas en va-
rios sentidos. En lo que se refiere a la limitacion
de usos en zona inundable, podria afirmarse que
el Decreto, mas que limitar, plantea los requeri-
mientos que debe reunir, por una parte, el terreno
a construir, y por otra la propia edificacion, para
que la construccion sea permitida. Los limites para
la autorizacion se resumen fundamentalmente en
que la construccion no provoque un aumento de la
zona inundable en terrenos altamente vulnerables.
Cabe preguntarse en este punto, varias cuestio-
nes clave: en relacion al potencial incremento de
la peligrosidad, ¢qué se considerara un aumento
significativo de la zona inundable? ; Con qué rigor
(parametro, escala de aproximacion) se estimara
el incremento potencial de la peligrosidad que in-
corpora la construccién? En lo que se refiere a la
identificacion de zonas vulnerables que puedan
verse afectadas, ¢qué criterios se utilizaran para
identificar las zonas altamente vulnerables?

Abundando en la primera de estas cuestiones, el
papel de la posible edificacion como agravante
de la peligrosidad, ¢qué se considerara, a nivel
operativo, un incremento significativo de la inun-
dabilidad? Si se utiliza como criterio la extension
del area inundable, el parametro y sus variaciones
es absolutamente dependiente de la escala de tra-
bajo que se emplee en el estudio, y también del
modelo y tamafo de la cuenca en que se mida.
En cuencas pequefias con inundaciones tipo re-
lampago, pequeios incrementos en la extension
del area inundable pueden causar grandes cam-
bios en la peligrosidad. Por otra parte, la extension
del area inundable no es en ningun caso el Unico
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indicador de peligrosidad de una crecida. La cons-
truccion en zonas de flujo preferente puede alterar
parametros como la velocidad o el calado de las
zonas afectables. Se indica de forma especifica
como las instalaciones en zona de flujo preferente
no deben producir elementos susceptibles de ser
arrastrados por la corriente (cuestion esta dificil de
controlar una vez puesta en uso la instalacion),
aunque no se habla de la incidencia que la imper-
meabilizacion acumulada del suelo producira so-
bre el aumento de escorrentia en superficie.

Otra cuestion que genera inquietud es la dificul-
tad metodolégica y técnica para considerar los
efectos de la edificacion sobre la peligrosidad
aguas arriba y abajo de su ubicacion. Las zo-
nas de flujo preferente forman parte de un siste-
ma extraordinariamente complejo y cambiante
como es el de una cuenca hidrografica, al que
ademas hay que unir las dinamicas artificiales
de origen antropico que vienen determinadas
por la ocupacioén del territorio y su modelo es-
pacial. Se trata de un entorno mixto, en el que
confluyen las dinamicas hidro-geomorfolégicas
naturales con las introducidas por la accion
humana. Todas estas dinamicas se relacionan
de forma interactiva, con una determinada se-
cuencia topoldgica. La alteracion de la secuen-
cia en un punto puede generar efectos indirec-
tos en el espacio y en el tiempo que son muy
dificiles de prever y prevenir. El sistema que
regula una inundacion responde a cualquier
cambio con cambios diversos en su dinamica
(represas, desvios, elevacion nivel de base,
encajamiento, aumento de acarreos, etc.), que
se auto-regulan entre si, de modo que una
intervencion insignificante puede generar un
efecto sinérgico de graves repercusiones. En
las areas expuestas a la inundacién en entor-
nos urbanos y periurbanos, el comportamiento
del flujo hidrico y la lamina de agua se adapta
a las condiciones artificiales del territorio, con
problemas especificos de entornos artificiales
y alterados (acumulacion de la precipitacion in
situ, obstaculizacion del flujo por el trazado del
viario, bloqueos por arrastres de automoviles
o mobiliario urbano, etc.), aspectos éstos que
dificultan extraordinariamente la precision de
los modelos hidrolégico-hidraulicos y la obten-
cion de resultados rigurosos en estos espacios
antropizados. Otra parte del problema vendra
dado por la perspectiva atomizada y no sisté-
mica del espacio inundable que el RD propo-
ne. La estimacion de la repercusiéon de cada
proyecto constructivo sobre la inundabilidad
se realizara mediante un informe especifico e
individual, paralelo a cada actuacion de urba-
nizacién concreta, por lo que no se considera-
ran los efectos acumulativos de todos ellos en
conjunto.
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Por otra parte, el Real Decreto, como se ha
citado, limita la edificacion en zona de flujo
preferente en razon de las repercusiones que
ésta pueda tener sobre terrenos altamente
vulnerables. En la ley se especifica como, par-
tir de un estudio hidrolégico-hidraulico, debe
estudiarse la situacién de inundabilidad antes
de la actuacion prevista y después de la cons-
truccion (potencial) de la misma, y compro-
bar que, como consecuencia de la actuaciéon
proyectada, no se deduzca un aumento de la
zona inundable en terrenos altamente vulne-
rables. Nuevamente surgen dudas de indole
aplicada en relacion a este aspecto. Por ejem-
plo, ¢ cuando se requerira este estudio, en qué
casos?, ¢qué variacion de la zona inundable
se considerara suficiente?, ; medida a qué es-
cala?

En lo que se refiere a la identificacion de las zo-
nas potencialmente receptoras del incremento
de la peligrosidad que la urbanizaciéon pueda
generar, dados los problemas de laxitud e im-
precision metodoldgica y espacial que se exige
a la hora de elaborar cartografias de vulnerabi-
lidad (PERLES & SORTINO & CANTARERO, 2017),
,como se identificaran las zonas altamente
vulnerables?, jcon qué rigor se estimara la
afeccion a estas zonas?

Por ultimo, los contenidos del Real Decreto
sugieren también algunas consideraciones
importantes sobre la responsabilidad ins-
titucional de prevencion frente al riesgo. El
nuevo Decreto autoriza actuaciones como la
urbanizacion u obras de urgencia en cauces,
previa exigencia de un documento que exo-
nere de responsabilidad sobre los posibles
dafios a la Administracion. Se exigen docu-
mentos como la declaracion responsable por
parte del promotor, e incluso se transfiere a
éste la obligacion de trasladar y hacer pu-
blico el conocimiento del caracter inunda-
ble del terreno a los posibles afectados. En
definitiva, la Administracién es responsable
para permitir la construccion, pero delega en
manos privadas las posibles consecuencias
negativas de este hecho. Surgen dudas tam-
bién en este aspecto, sobre la efectividad real
de derivar la responsabilidad de los posibles
dafios al promotor privado. En tanto que en-
tidades no publicas, no existen garantias de
la capacidad de respuesta, solvencia e inclu-
so existencia de la empresa promotora en el
momento en el que el dafio se produzca, por
lo que se abre una puerta hacia situaciones
inciertas y ausencia de responsables efecti-
vos a la hora de asumir costes de pérdidas o
de reparar dafos.
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5. Reflexiones finales:
Luces y sombras de la
aplicacion de las normativas
de agua vy territorio
y sus efectos en la reduccion
del riesgo de inundaciones

En un balance conjunto, la evolucién de las dis-
tintas politicas de gestion del riesgo de inunda-
cién en Espafia ha pasado desde perspectivas
preventivas simples fundamentadas en el con-
trol de la peligrosidad mediante obras estruc-
turales, hacia el progresivo protagonismo de
la Ordenacioén del Territorio como instrumento
de control de la exposicion. Esta ultima pers-
pectiva, impulsada a nivel estatal desde 2007
por la Ley de Suelo y por la por la Directiva
Europea de Inundaciones, ha exigido y fomen-
tado el desarrollo progresivo de cartografias de
peligrosidad cada vez més precisas y a escala

mas detallada, y ha incorporado al proceso de
planeamiento, aunque de forma aun deficien-
te, los conceptos exposicion y vulnerabilidad
frente al peligro natural. El cambio de menta-
lidad en la consideracion de las inundaciones,
y en general de los riesgos naturales, en el te-
rritorio tuvo en Espafia tuvo su germen en el
desastre de Biescas de agosto de 1996, junto
a los de Alicante y Badajoz del siguiente afio.
Estos eventos catastroficos establecieron un
antes y un después en la manera de entender
la gestidn de los eventos extremos y sus efec-
tos territoriales, hasta entonces determinada,
en exclusividad, por la realizacion de obras de
infraestructura hidraulica como politica de miti-
gacion. En estos desastres y en otros ocurridos
con posterioridad se manifesté la necesidad de
complementar la obra civil con medidas de pla-
nificacion territorial puesto que aquella resulta-
ba insuficiente o inoperativa a la hora de evitar
el desastre.

Fic. 7/ Sintesis de hitos normativos de agua y territorio en Espaiia (1980-2017) en relacion con la reduccién del

riesgo de inundaciones

ELEMENTO NORMATIVA

Ley de Aguas 1985
(y RDPH 1986)

Ley de Aguas 2001

Ley 10/2001 del PHN

Directiva 60/2007
(transposicion en Espafia

AGUA R.D. 903/2010)

Mod. RDPH 2008

Mod. RDPH 2016

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

EFECTIVIDAD PARA LA REDUCCION DEL RIESGO

Inicio del tratamiento moderno de la peligrosidad ante inun-
daciones. Delimitacion del DPH y zonas de influencia. Defi-
nicién de zona inundable. Se sigue primando la obra estruc-
tural como medida de reduccion del riesgo

No aporta novedad en el tema de gestion de inundaciones.

Planes de gestion de inundaciones en la DD.HH. Elaborados
s6lo en algunas DD.HH.

Incorporacién del “riesgo”, en sentido integral, en el analisis
y gestion de inundaciones. Elaboracion de SNCZI y de Pla-
nes de Gestion de Inundaciones en las DD.HH.

Nueva delimitacién de las areas inundables. Incorporacion a
la cartografia de inundaciones de los nuevos criterios fijados
por este texto legal.

Autorizacién de la edificacion en zona de flujo preferente si
no provoca aumento de la inundabilidad en terrenos alta-
mente vulnerables.

La Administracién deriva la responsabilidad sobre las conse-
cuencias del riesgo al promotor, a través de una declaracion
responsable asumiendo el riesgo que le obliga a informar a
potenciales afectados, y exonera de responsabilidad de los
posibles dafios a la Administracion.
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ELEMENTO NORMATIVA
Ley Suelo 1998
Estrategia Territorial
Europea (1999)
SUELO

Ley Suelo 2008
(y Texto Refundido 2015)

Normativa autonémica
del Sueloy OT

CyTET L (197) 2018

EFECTIVIDAD PARA LA REDUCCION DEL RIESGO

Escaso efecto de su art. 9 al no precisar el procedimiento de
acreditacion del riesgo.

Documento orientador de politicas del territorio. Referen-
cias importantes en el caso de gestion de inundaciones.
Escaso efecto al tratarse de un documento estratégico, no
normativo.

Exigencia de mapas de riesgo en los procesos urbanisticos.
Por primera vez en Espafia. Aplicacion deficiente por falta de
definicion de los mapas de riesgo a incorporar. Necesidad de
control de su aplicacion por organismos autondémicos del
suelo y la ordenacion del territorio

Adaptacion lenta de determinaciones de la Ley estatal.

En algunas CC.AA. se han elaborado normativas y planes
sectoriales especificos con integracion de inundaciones en
la OT (Pais Vasco, Baleares, Catalufia, Comunidad Valen-

ciana, Andalucia, Canarias)

El avance ocurrido en las ultimas tres décadas
en nuestro pais en relacion con el tratamiento
de las inundaciones puede calificarse de sig-
nificativo, pero insuficiente. Es cierto que las
normativas han ido siendo mas exigentes en
la necesidad de elaborar cartografias de ries-
go, en sentido pleno, no sélo de peligrosidad.
Los resultados de esta etapa comienzan a ser
constatables en lo que se refiere a documenta-
cion cartografica de base de calidad suficiente
como para ser Util en el planeamiento, especial-
mente en lo que se refiere a la acreditacion de
la peligrosidad. La legislacioén territorial (suelo
y ordenacion del territorio) ha ido incorporan-
do la obligacion de considerar la cartografia de
riesgo como herramienta basica a la hora de
asignar nuevos usos en el territorio.

Junto a estos avances, siguen identificandose,
no obstante, algunas asignaturas pendientes.
En lo que se refiere a la propia conceptuacion
del riesgo, se observa, tanto desde el pun-
to de vista de la propia ley, como del ambito
cientifico-técnico, una considerable falta de
precision y homogeneidad en lo que respec-
ta a los procedimientos de elaboracién de las
cartografias de riesgo, especialmente en lo re-
lativo a la evaluacién de la vulnerabilidad y a
la integracion de componentes en la ecuacion

Fuente: Elaboracién propia.

general del riesgo. La correcta definicion de los
criterios cartograficos es una cuestion clave,
habida cuenta que es la delimitacién espacial
contenida en el documento cartografico la que
dirige el procedimiento prescriptivo. El éxito de
la politica preventiva frente a las inundaciones
depende, en ultima instancia, de la calidad de
la cartografia de riesgos.

La propia dualidad de politicas y organismos
de gestion que convergen en torno al problema
de la inundacion constituye en si mismo una
fuente de confusion. La gestion de la inunda-
cion depende a su vez de la Administracion
Hidraulica y de las responsables de la Orde-
nacion del Territorio y el planeamiento urbanis-
tico, representadas en su escala mas precisa
en las entidades municipales responsables del
planeamiento. La doble gestion se traduce en
ocasiones en motivo de disparidad de criterios
y enfrentamiento entre administraciones. En
otros casos, esta bicefalia deja ambitos com-
petenciales sin un claro responsable, junto a
espacios del territorio con modelos particulares
de inundacion que no se contemplan de forma
especifica, y sobre todo, homologada. Este es
el caso, por ejemplo, de las inundaciones plu-
viales, las inundaciones fluviales en zonas muy
antropizadas, y de las inundaciones en zonas
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periurbanas de comportamiento mixto entre lo
natural y lo artificial, entre otros casos.

En lo que se refiere el ambito de la aplicacion
de la prescripcion, la lentitud en el deslinde del
DPH, y la laxitud en la propia vigilancia en el
cumplimiento de los preceptos de la normativa
territorial que impida ocupar espacios con ries-
go elevado de inundacién, es igualmente un
aspecto manifiestamente mejorable.

En esta situacion de avance progresivo hacia la
comprensién del modelo de uso y organizacion
espacial del territorio como responsable fun-
damental de la inundacion, el R.D. 638/2016
genera incertidumbres acerca del desarrollo
futuro de esta tendencia. El texto introduce
consignas de liberalizacion de la edificacion en
terrenos con riesgo, y, simultaneamente, auto-
riza la intervencion privada en la ocupacién del
territorio de riesgo y excusa de responsabilidad
a la Administracion de las posibles consecuen-
cias adversas que las actuaciones en zona de
flujo preferente pudieran tener. Este modelo
suscita criticas en sus planteamientos éticos,
ya que exime de responsabilidad y pone en
cuestion el papel de la Administracion como
garante de la seguridad, introduce incertidum-
bres respecto al concepto de ordenacion de los
espacios de riesgo. El Real Decreto favorece
la ocupacion de la zona de flujo preferente me-
diante edificaciones aisladas, que, ademas de
tener a la larga un efecto acumulativo, acaba-
ran por generar un patron caotico y desestruc-
turado que previsiblemente alterara la red de
evacuacion de flujos. Es muy dificil mantener y
poder pronosticar las condiciones de inundabi-
lidad en un sistema tan cambiante como el que
se propone, por lo que es de prever que surjan
repercusiones sobrevenidas. En este sentido,
el Real Decreto 683/2016 constituye, a priori,
un retroceso respecto al espiritu del articulo
22.2 de la Ley de Suelo consolidada en 2015,
y el que inspir6 la Directiva Europea de Inunda-
ciones, en cuyo preambulo consta:

«Las inundaciones son fenédmenos naturales
que no pueden evitarse, no obstante, algunas
actividades humanas como el incremento de los
asentamientos humanos y los bienes economi-
cos en las llanuras aluviales y la reduccion de
la capacidad natural de retencién de las aguas
por el suelo, y el cambio climaticos estan contri-
buyendo a aumentar las probabilidades de que
ocurran, asi como su impacto negativo».

Se trata, en definitiva, de la apuesta por un mo-
delo territorial sostenible, que se adapte a las
condiciones del medio y no desafie sus limita-
ciones.
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