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Las inundaciones en Espaia. Valoracion
de danos, Prevencmn y Gestion”

Por M. PALANCAR PENELLA

Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos

. Se resalta la importancia de la valoracion de dafios por inunda-
ciones que durante los ultimos 30 afios han causado 1.439 muertes
y dafipos por valor de varios cientos de miles de millones de pese-
tas., asi como la falta de atencién sistemética de la Administracion.
Se propone abordar un estudio con la colaboracién del Sector Pri-
vago En cuanto a la Prevencién ;e aconseja prestar atencion priori-
taria a tres lineas de actuacién: un buen p!anteamlento técnico, una
organizacién adecuada y una base econémica suficiente. Se critica
el Proyecto S.A.l.H. y se recomiendan actuaciones concretas. Final-
mente, en cuanto a la Gestién se propone la creacion en cada Orga-
nismo de Cuenca de un Servicio espec:ahzado en Avenida e Inunda-

c:ones

En Espaiia las inundaciones representan el
desastre natural mas frecuente con una larga
historia de siglos que ya en tiempos recientes,
presenta casos tan importantes como las inun-
daciones de 1957 en Valencia, de 1962 en el Va-
liés, de 1963 en Murcia y Almeria, de 1982 en
la Cuenca del Jucar, de 1983 en El Pais Vasco
y de 1987 en Valencia y Murcia.

Al estudiar un tema tan interesante como las
inundaciones en Espafia, me ha parecido opor-
tuno no insistir en planteamientos técnicos que
suelen encontrarse en los congresos especifi-

cos, dando en caimbio a este trabajo un enfo- !

que generallsta que responda a los siguientes
criterios:

" — Referencia a los problemas de nuestro
pais, que son los que mejor conozco.

Creo ademéas que mis ideas referidas a
“los problemas espafioles pueden ser de
interés y aplicacion para paises de simi-
lar grado de desarrollo. ~
- .— Abordar temas generales como son los le-
o gislativos institucionales y organizativos,
mas que los técnicos. i

=Y finalmente adoptar una postura critica
ante la situacion actual postura que me

{*) Se admiten comentarios sobre el presente articulo que podran
" remitirse a la Redaccién de-esta Revista hasta el 30 de marzo de 1989.
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parece necesaria y constructiva y que es
compatible con el respeto a la Adminis-
tracion a cuyo servicio he dedicado mi vi-
da profesional. :

Desarrollaré este trabajo en tres partes, la
primera dedicada a Valoracion de dafios,
la segunda a Prevencion y la tercera a
Gestion, terminando con unas breves Re-
comendaciones a modo de resumen.

1. VALORACION DE DANOS

Los dafios y pérdidas de toda clase produci-
dos por las inundaciones en Espaia son muy
importantes -sin duda.

De una manera global y resumida Luis BER-
GA CASAFONT cuantifica las pérdidas -por
inundaciones desde el afio 1957 en 1439 muer-
tos y dafios superiores a cientos de miles de
millones de pesetas (¥).

" Lo que sorprende, tras’ conocer estas mag-
nitudes, es la falta de’ atencion sistemética a es-
tos problemas atencién que suele decaer a los
pocos. afios de producirse un desastre

Hemos intentado recoger en esta Comunlca-

-cién una informacion resumida sobre dafios pe-

{*)} Luis Berga: «La problemética de las inundacionesy.
Publicacién AVENIDAS del Colegio de Ingenieros de Ca-
minos. Afio 1987.
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ro no es facil encontrarla ni en la Direccién Ge-
neral de Obras Hidréulicas ni en las Confede-
raciones Hidrogréficas. :

En nuestra opinién es también insuficiente
. la atencion que en la nueva Ley de Aguas de
1985 se presta al tema de las inundaciones en
general y por lo que se refiere al respecto de
&valoracion y reparacion de dafios», la Ley de
Aguas no dice nada y sélo con ocasién de las
inundaciones catastréficas de 1987, se promul-
g6 por el Ministerio de Economia y Hacienda
el Decreto Ley 4-87 y la O.M. de 25-11-87 dis-
poniendo que el Consorcio de Compensacion
de Seguros; satisfaciera indemnizaciones para la
reparacion de los dafios ocasionados por las
inundaciones de aquel afio. C

‘En definitiva. opinamos que no existe por’

parte de la Administracién, una atencion con-
tinuada y sistematica a este tema que permita
disponer de una valoracién suficiente de los da-
fios y un anélisis adecuado de los mismos.

Pensamos que partiendo de la informacion
existente, abundante pero diseminada y hete-
rogénea, y' con un trabajo de recopilacion y
andlisis podriamos disponer de una valoracion
sistematizada de los dafios analizando y dife-
renciando las diferentes clases por diferentes zo-
nas geograficas, informacion que parece basi-
ca para justificar las actuaciones especificas de
diferente tipo que deberia realizar la Adminis-
‘tracién, tanto estatal como autonémica y mu-
nicipal.

‘A titulo de esquema metodolégico. para re-
copilar esta informacion sugerimos el siguiente:

a) Establecer como ambito de trabajo el co-
rrespondiente a cada Confederacion Hidrogra-

fica por la necesidad de. utilizar la experiencia

local y los equipos técnicos de estos Organis-
mos huyendo de centralismos perniciosos pues-
to que los problemas hidraulicos son muy di-
- ferentes de unas regiones a otras. '

b) Utilizar en cada Cuenca la relacion de
«puntos negros» establecida ya hace afios, rec-

tificandola si fuera preciso y para cada uno de -

ellos relacionar las inundaciones conocidas en
lo que va de siglo, indicando:
. — Datos hidrolégicos de lluvias, duracion, al-
turas de las aguas, etc. '

— Acciones humanas que hayan podido in-
crementar los dafios, como accién de
compuertas, construcciones en-terreno
inundable, vias de comunicacion mal di-
sefiadas, obras de desagte insuficientes,
mal estado de conservacién de los cau-
ces, etc. -

— Muertes relacionadas, concretando las

causas.

— Dafios agricolas estimados.

— Dafios de otro tipo estimados.

‘¢) Propuestas de mejoras hechas a raiz de las

inundaciones y situacién actual de dichas pro-

puestas.

d) Cuantificacién aproximada de los dafios,
utilizando parametros que deberan establecer-
se para todo el territorio nacional.

Pensamos que una recopilacion de informa-,

cion de este tipo deberia realizarse en cada
Cuenca por un equipo multidisciplinar en estre-
cha colaboracién con el equipo técnico del or-
ganismo y podria terminarse en 12 meses con
un coste moderado.

Por razones de eficacia proponemos que es-
te trabajo sea objeto de una colaboracién en-
tre el MOPU vy el Sector privado del Seguro que
podria concretarse en el CEDEX y el consorcio
de Compensacion de Seguros.

2. PREVENCION

'La «Defensa contra inundaciones» como 1o-
da actuacién importante en materia de agua,
requiere como fundamento una Politica Hidrau-
lica seria y continuada y no sometida a varia-
ciones. : :

En Espafia hemos sufrido en afios recientes
un lamentable parén de inversiones y planifica-
cion. hidraulicas. . .

Hace diez afios que se viene hablando de los
Planes Hidrolégicos como panacea y respues-
ta a las demandas de la Sociedad en los pro-
blemas del agua y todavia no disponemos de
un sélo Plan Hidraulico de Cuenca.ni de P.H.
nacional. ' ’

A mi modesto juicio es necesario y urgente

definir una Politica Hidraulica nacional.
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Centrandonos ya en el tema de las inunda-
ciones hay que decir que la nueva Ley de Aguas,
dice mas bien poco al respecto como subraya
con acierto el profesor Pérez y Pérez al afirmar
«que en la legislacion vigente las normas de
prevencién de avenidas son escasos y sobre to-
do no parecen planteadas todavia desde la
perspectiva deseable de una planificacién y ges-
tién integral» (*).

Pero en nuestra opinién este insuficientea
apoyo legal no debe ser obstaculo para desa-
rrollar una politica eficaz de prevencién de inun-
daciones actuando en tres campos: .

— Planteamiento Técnico.
— Organizacion adecuada.
— Base econémica suficiente.

2.1. Planteamientb Técnico

De este aspecto me parece oportuno empe-
zar haciendo una critica del Proyecto S.A.l.H.
(Sistema Automatico de Informacién Hidrol6-
gica) que fue redactado por la Direccion Gene-
ral de Obras Hidraulicas en el afio 1983 con un

presupuesto de 35.000 millones de pesetas para .
todo el pais, y que en la actualidad - esta en.. .. .
marcha sé6lo en cuatro de las diez Confedera- -

ciones Hidrogréficas, previéndose que estas
. cuatro tengan el servicio funcionando en 1993,
esto es a los diez afios de su lanzamiento.

En la actualidad el Director General de Obras
Hidraulicas con muy buen criterio, a nuestro jui-
cio, «ha resuelto detener los estudios de las seis
Cuencas restantes en tanto no se tenga una
idea mas clara de los problemas reales de ex-
plotacion» (**).

Sin pretender insistir en la critica creo que
vale la pena subrayar lo que conSIdero errores
del Proyecto S.A.l.H.:

Lo primero es la idea de aplicarlo a todo el
pais tratdindose de un proyecto de coste muy

(*) Emilio Pérez Pérez: Trabajo sobre «leyes y otras
normas en torno a crecidas fluviales» en el libro «Aveni-
das fluviales e inundaciones. en la Cuenca del Medite-
rraneo». Universidad de Alicante. Afio 1989.

(**) Alfonso Pedrero Gonzilez: Ingeniero de Cami-
nos del MOPU. Comunicacién al Curso sobre Metodo-
logia de la Planificacion Hidrolégica, Universidad Politi-
ca de Valencia. Mayo 1989.
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elevado y de tecnologia sofisticada que hasta la
fecha s6lo se habria aplicado en zonas concre-
tas de paises muy desarrollados como Japén,
U.S.A. o Francia.

Otro error, a nuestro juicio, estriba en la idea
de centralizar la informacion automética en un
Centro Nacional en Madrid, lo que a nuestro
entender aumenta la complicacién y el coste
con merma de la eficacia.

Finalmente hay que subrayar que el deslum-
bramiento polltlco que produce un proyecto tan
ambicioso —primero a nivel mundial— da lu-
gar a la marginacién de otros proyectos mas
prosaicos pero muy necesarios.

Asi, por ejemplo, el «Proyecto de seguridad

y explotacion de las presas del MOPU», una ini-
ciativa muy acertada de la Direccién General de

“Obras Hidraulicas, se ha visto retrasado por falta

de créditos e incluso ahora mal solucionado
uno de los aspectos contemplados, la dotacién
de personal adecuado para la explotacién local
de las presas. :

Igualmente, sigue sin resolver otro proyecto
muy necesario en la materia-que nos ocupa co-
mo es la instalacion de Redes de Radiocomu-
nicacién en toda las Cuencas Hidrograficas
afectado negativamente por el Proyecto S. A ILH.
y por la escasez de inversiones.

Tras esta critica a un proyecto que ha sndo
la base de la politica del MOPU en materia de
inundaciones durante los Gltimos afios hagamos
unos comentarios generales sobre este tema.

El planteamiento técnico de «la lucha.cc n-
tra las inundaciones» a nuestro modesto juicio,
requiere sefalar objetivos reales alcanzables a
corto plazo y que sean desarrollados con con-
tinuidad dentro de una Politica Hidraulica glo-
bal, en la doble vertiente, bien conocida y po-
co aplicada, de soluciones estructurales y «me-
didas no estructuralesy.

Sin prentender profundizar en el tema hare-
mos un rapido recordatorio sobre estas posibles
actuaciones aportando-una opinién personal,
fruto de una larga experuencna

MEDIDAS ESTRUCTU RALES

~ — La restauracion hidrolégica forestal de las
Cuencas es una actuaci6n furidamental pero
desgraciadamente a Iargo plazo, por Io que no
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suele tener la atencién necesaria de los Pode-
res Publicos. Seria deseable programar inversio-
nes continuadas en este campo.

— Los embalses tienen una importancia re-
lativa pero importante para laminar avenidas.
Para conseguir optimizar su aportacion a la pro-
teccion contra inundaciones es fundamental
disponer de la Normas de explotacién sobre
resguardos que -tengan en cuenta adecuada-
mente los intereses contrapuestos presentes. (*).

No es conveniente tener que improvisar en
esta delicada: cuestion por lo que es preciso, a
nuestro juicio, que las Normas estudiadas téc-
nicamente estén respaldadas por la aprobacion

de los Organos de Gobierno de ios Organlsmos-

| de Cuenca.
— Consideramos necesario' insistir en la ne-

cesidad de completar el antiguo Proyecto de

Seguridad de explotacion de las presas del MO-
PU con el objetivo permanente de garantizar el
eficaz funcionamiento de estas estructuras, mu-
~ chas de ellas con larga edad y con insuficien-
cias en las instalaciones electromecénicas.

— Se deberia abordar con urgencia el Plan
de Radiocomunicaciones de cada Confedera-
cion Hidrografica para garantizar la eficaz co-
municacion entre cada présa y los Centros di-
’rectivos de cada Cuenca. .

— -Se debe resolver €l problema, en aparien-
cia sencillo, de dotar a cada presa del personal
adecuado para una buena explotacion.

— Y por Gltimo, aunque no sea lo menos
importante, es necesario dedicar atencién y di-
nero a la limpieza y conservacion de los cau-
ces publicos, un tema inédito en nuestro pais.

'MEDIDAS NO ESTRUCTU RALES

Entre estas medidas se citan s_lempre en pri-
mer lugar las relacionadas con la ordenacion del
territorio para preservar en primer lugar la ocu-
pacion de los cauces publicos y en segundo lu-
gar ordenar los usos de las’ rlberas

En Espafia la antlgua Ley de Aguas de 1879
apenas dio lugar a deslindes y en el afio 1975
ante la |noperanC|a de la Ley, se promulgé el

(*) Mariano Palancar Penella, Juan Saura Martinez,
Antomo Silgado Dorado: «El empleo de los embalses en
la ‘regulacion de avenidas del rio*Guadalquivir».

Decreto 2508/1975 segun el cual las Comisarias
de Aguas determinarian la zona correspondiente

~ a la avenida de 500 afios y en ausencia de es-

te tramite se fijaba el limite de esta avenida en
100 m en terrenos rusticos.

A pesar de esta practica tan simplista, la ex-
periencia ha demostrado la poca efectividad de
este Decreto de 1975 y ya hemos comentado
que la nueva Ley de Aguas de 1985 tampoco
da un tratamiento eflcaz aI tema de las
inundaciones.

— El Profesor BERGA CASAFONT en su tra-
bajo sobre «La problemética de las inundacio-
nes y los sistemas de alarma'y prevision de ave-
nidas» (*) hace una sensata propuesta de zo-
nificaciéon: :

Zona A: Con proh|b|c10n total de usos, que

‘viene a correspoender al cauce publico y zona

de servndumbre

Zona B: Mégenes correspondlentes a la ave=
nida de :100 anos, con fuertes restricciones a los
usos. del suelo

Zona C: Mérgenes correspondientes a la ave-
nida de 500 afios con restricciones mas suaves
a los usos del suelo.

El mismo profesor BERGA en su' trabajo co-

~menta lo complejo que sena abordar esta zo-

|- QA

Por todo’ éllo somos’ esceptlcos respecto a
la posibilidad de aplicar en Espafia, con crite-
rio gefieral, este tipo de‘medidas que segun in-
formacion de los Congresos especializados, ha
tenido éxito en U.S.A., Canada.

— En esta linea de medidas no estructura-

les nos parece que seria razonable una actua-

cién modesta y selectiva, definiendo zonas prio-
ritarias donde iniciar una zonificacién piloto del
tipo propuesto por BERGA que permitird tam-
bién iniciar la experiencia de una aplicacion de
seguros en funcién de la zonificacién.

— Finalmente y por lo que se refiere. al
S.A.l.H., dada la trascendencia de este tipo de
proyectos parece aconsejable aprovechar la in-
teligente reflexion decidida por el MOPU pard
contrastar opiniones y soluciones con la parti-
cipacién de todos’ los Orqamsmos de Cuenca.

(*) Luis Berga Casafont >ibro AVENIDAS del Cole-

. gio de Ingenieros de Caminos. Madrid, afio 1987. -
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2.2. . Organizacion adecuada

Aunque sea brevemente no queremos dejar
de mencionar el aspecto organizativo que so-
lemos marginar a pesar de su importancia.

El fenémeno de las avenidas se produce oca-
sionalmente en el tiempo y sélo en los casos

_catastroficos origina atencnon de los Poderes -

Publicos.

En los mismos Organismos de Cuenca, en los
que ha tenido lugar una renovacién importan-
te de los equipos técnicos, se estd perdiendo
la experiencia humana acumulada y falta la es-
crita y documental.

Por ello nos parece lmportante que exista en
cada Confederacion Hidrografica un Servicio
~esponsable del tema de inundaciones y que es-
te Servicio mantenga al dia la informacién his-
torica existente, las normas de funcionamien-
to, etc.

2.3. Base econdémica suflclente

En este campo econémico quernamos subra-
yar dos ideas: :

Por una parte la necesidad de continuidad en
la politica hidraulica en este objetivo concreto
de defensa contra las inundaciones y en segun-
do lugar la necesidad de atender adecuadamen-
te la « CONSERVACION», en una doble vertien-
te: el mantenimiento eficaz de las infraestruc-
turas —principalmente presas y servicios del
S.A.l.H.— vy la conservacion de los cauces pa-
blicos en la actualidad casi abandonada.

La CONSERVACION de las presas ha sido in-
suficiente en afios pasados y soélo a raiz del de-

sastre de TOUS se aprob6 un «Programa de se-

guridad y explotacion de las presas del MOPU»
del que ya hemos hablado. Parece en el futuro
el correcto funcionamiento de estas estructu-
ras tan importantes.

La CONSERVACION de las costosas y sofis-
ticadas instalaciones del Proyecto S.A.l.H. re-
queriran partidas econémicas muy importantes
que desbordan las posibilidades econémicas ac-
tuales de las Confederaciones Hidrogréaficas.
Parece necesario prever las medidas legales y
econdmicas necesarias para atender estas ne-
cesidades.

En cuanto a los «cauces publicos» su con-
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servacion funcional es una obligacion estatal
tradicionalmente desatendida. -Creemos igual-
mente que hay partidas presupuestarias espe-
cificas para conservacion de las carreteras, de-
beria haber en los Presupuestos del MOPU pre-
visiones para una practica de CONSERVACION
de cauces publlcos

3. GESTION

Los problemas de gestion, tan importantes, no
suelen ser objeto de atencién suficiente en la
Admlmstracnon :

Y sin-embargo, por encnma del marco Iegal
y de las dotaciones presupuestarias, el éxito de
cualquier actuacion depende del equnpo huma-
no responsable y de su buena organizacion.

Las Confederaciones Hidrograficas, organis-
mos regionales de gestion hidraulica, que han
sido modelo a escala mundial, sufren actual-
mente, a mi juicio, una crisis dé funcionamiento
como consecuencia de una insuficiente auto-
nomia y de una falta de incentivacion econo-

“mica a su equipo técnico.

En esta situacion, dificil de superar a corto
plazo, nos parece razonable hacer s6lo propues-
tas modestas tendentes-a- mejorar la gestion.

En materia de inundaciones, la gestion tiene
dos vertientes: la explotacion de los embalses
que afectan a la zona inundable y con gestion
de la propia inundacion que ‘pasa por informa-
cion adecuada a los afectados, medidas de se-
guridad y medidas de emergencia. |

Nos parece importante que tanto unas como
otras sean responsabilidad de un Servicio es-
pecializado, con experiencia y con presencia lo-
cal en la zona afectada pues a distancia no se
pueden gestionar estas situaciones..

Por otra parte es usual que en casos catas-
troficos se produzcan confluencias de Autori-
dades Autonémicas, Confederacion Hidrogra-
fica, Guardia Civil, a veces el Ejército, '

Consideramos que seria deseable en estas si-
tuaciones designar como Delegado Gubernati-
vo a un Ingeniero de la Confederacién Hidro-
grafica que l6gicamente debe ser la persona
con mejor formaciéon para evaluar las ‘conse-
cuencias de las medidas.
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Conviene recordar a este respecto que la le-

gislacion vigente sobre Proteccién Civil —Ley
2/1985 de 21 de Enero— establece que para
determinar las lineas de actuacion en las situa-

ciones de emergencia se aprobara por el Go-

bierno una Norma Bésica de Proteccion Civil
que contendrd las directrices esenciales para la
elaboracion de los Planes Territoriales.

Y en tanto se aprueben estos Planes corres-
ponderan a la Comision de Proteccion Civil de
cada Comunidad ‘Autébnoma las actuaciones
pertinentes bajo la labor de coordmacnon del
Delegado del Gobierno. :

Dada la compllcamon de estos tramltes en
gran parte sin desarrollar, nos paréce conve-
niente estudiar programas de actuacién en ma-
teria de inundaciones por las Confederaciones
Hidrograficas para someterlos a la correspon-
diente Comision de Proteccion Civil.

4. RECOMENDACIONES

Resumlmos este trabajo en unas sencillas re-
comendacmnes que, a nuestro juicio, podrian
contribuir a reducir los dafios por mundacmnes
en nuestro pafs.

4.1.Realizar un trabajo de recopilacion vy sis-
' tematizacion de la informacién existente
sobre inundaciones, trabajo que podria
ser objeto de un convenio de colabora-
cion entre el CEDEX y el CONSORCIO

DE COMPENSACION DE SEGUROS.

4.2.Actualizar el Proyecto S.A.I:H. tras un
analisis critico en el que participen todas
las Instituciones implicadas.

4.3.Establecer un Programa actualizado de
Seguridad, Explotacion de las presas del
MOPU para completar el anterior."

4.4.Abordar con urgencia un Plan de Radio-

comunicacién realista en cada una de las
~ seis Cuencas no afectadas por el S.A.l.H.
4.5.Iniciar en cada Confederacion Hidraulica
una actuacion piloto de ZONIFICACION
DE RIESGOS en una zona concreta y
conflictiva como base de una politica de
seguros diferencial.

4.6.Establecer en cada Confederacion Hidro-
gréfica un Servicio especializado en Inun-
daciones —sin necesidad de nuevo per-
sonal— servicio al que se encomendaria
la recopilacién y sistematizacion de mfor-
macién asi como la coordinacion de me-,
didas de explotacion y gestion.

4.7.Solicitar del MOPU que en los Presu-
puestos Generales del Estado se prevean
partidas especificas para «limpieza y con-
servacion de cauces publicos».

4.8.Definir para los casos de inundaciones
catastroéficas, la constitucion del equipo
técnico responsable que, a nuestro juicio,
deberé estar dirigido por un Ingeniero de
la Confederacion Hidrogréfica correspon-
diente. w

Mariano Palancar Penella

Ingeniero de Caminos. Pro-
mocién 1949. Ha dedicado la
mayor parte de su vida profe-
sional a temas hidraulicos, pri-
mero en la Confederacién Hi-
drografica del Duero en Leén
y después en la Confedera-
cion Hidrografica del Guadal-
quivir, de la que fue Director
durante 16 afios. Tras cinco
afios de Inspector General del
M.O.P.U. se jubilé reciente-
mente.
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