EL PLAN HIDROLOGICO
NACIONAL
Y LA PROBLEMATICA DE LAS
INUNDACIONES EN ESPANA

Luis Berga Casafont*
Dr. Ingeniero de Caminos, Canales y Pucrtos

La problematica

.en Espania -

En Espanfa las inundaciones producidas por
las avenidas representan el riesgo natural mas im-
portante del pais, y el de mas impacto en la me-
moria historica de sus habitantes. Asimismo,
constituyen un grave problema econdmico y SO-
cial. Existen mas de 2400 referencias de inunda-
ciones ocurridas a lo largo de los Ultimos quinien-
tos anos, lo que significa una “media” de unas
cinco inundaciones de importancia por afo. En
los Ultimos 35 afios han habido unas siete
inundaciones catastroficas que han producido
mas de 1500 victimas, entre las que destaca la de
septiembre de 1962 en la comarca del Vallés en
Catalufia, con cerca de 1.000 muertos y cuanti-
0sos danos materiales, debido fundamentalmente
a la densa ocupacién de las llanuras de inunda-
cion de las rieras sin ningun tipo de acondicio-
namiento, ni proteccion (1,2,3).

Los dafios materiales producidos por las inun-
daciones son cuantiosos, y ademas se presentan
con fuertes impactos temporales, cifrandose en
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unos 50.000 Mptas/afio los dafos medios en la
ultima decada. Las previsiones para la década de
los 90, eran de unos 70.000 Mptas/afo (4), yenla
Memoria del Plan Hidroldgico Nacional se estiman
unos dafios medios de unos 80.000 Mptas/ario,
cifra realmente importante pues supone cerca de
un 45% del presupuesto anual que se dedican en
el Plan a Inversiones en Obras Hidraulicas (5). Es-
tos incrementos sustanciales en los dafos causa-
dos por las inundaciones se deben fundamental-
mente a una mayor y progresiva ocupacion de las
llanuras de inundacion, ya sea con construcciones
de mayor valor intrinseco directo o indirecto, o
por inversiones cuantiosas en vias de comunica-
ciones y otras obras de infraestructura.

El peligro que suponen las inundaciones se
encuentra de manera dispersa a 1o largo de toda
la geografia espafiola, aunque se presenta de for-
ma mas acusada en las cuencas de la vertiente
mediterranea, en las que debido a la conjuncion
de sus caracteristicas topogréaficas con unas con-
diciones meteorolégicas tipicas se producen pre-
cipitaciones muy fuertes con lluvias de mas de
500 mm. en uno o pocos dias, e intensidades su-
periores a los 100 mm/h. Ello hace que en nuestro
pais existan 1.037 zonas evaluadas como de ries-
go potencial de inundaciones de las que 103 eran
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ZONAS DE RIEGO POTENGIAL DE INUNDAGIONES

TABLA N° 1

CUENCA ZONAS DE RIESGO
MAXIMO INTERMEDIO MINIMO TOTAL .

NORTE 16 39 68 123
DUERO 15 20 48 83
TAJO 6 12 70 88
GUADIANA 4 9 47 60
GUADALQUIVIR 15 21 68 104
SUR 6 21 60 87
SEGURA 3 5 10 18
JUCAR 13 28 91 132
EBRO 18 45 220 283
PIRINEO ORIENTAL 7 16 36 59
TOTAL 103 216 718 1.037

ge nego maximo, tal corno se muestra en la Tabla

n"1(2).

‘Actuaciones frente alas inundaciones

Analizando la historia natural de una avenida y
de fa consiguiente inundacion, las actuaciones
para prevenir y reducir en la medida de lo posible
los danos que producen, se pueden clasificar de
la siguiente forma (6):

A) Actuaciones estructurales. Actuaciones pa-
ra interferr en los fenémenos de formacion y pro-
pagacion de las avenidas:

B Conservacién de suelos y correccién de
cuencas

B Embalses de laminacion y regulacion

B Obras en cauce (Protecciones, encauza-
miento, cortas, etc.)

B) Actuaciones no-estructurales. Actuaciones
para impedir o reducir los dafos producidos por
las inundaciones:

® Elaboracion de mapas de riesgo

B Zonificacion de las areas de inundacion

B Sistemas de seqguros
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M Regulacion legal general

C) Actuacionea para prever, y asi poder req. cjr
los darios por las inundaciones.

W Sistemas de alarmay prevision de aveniciag
B Planes de Proteccion Civil

Tradicionalmente la lucha contra las inunda-
ciones se ha venido desarrollando mediante obrag
de ingenieria hidraulica que se empleaban comg
soluciones denominadas estructurales, y que se
pensaba que eran las mas importantes y Unicas
para reducir sensiblemente los efectos y danos
producidos por las inundaciones. Pero hace ya
mas de cincuenta afios que se viene insistiendo
que para luchar de manera efectiva frente a este
tipo de desastres naturales es necesario tener una
vision global de la problematica y de las ac-
tuaciones posibles en cada caso y en cada cuen-
ca, siendo en general muy conveniente acometer
actuaciones integradas en las que se contemplan
y evaluan de manera conjunta las soluciones es-
tructurales y no estructuraies, junto con la implan-
tacion de Sistemas de Prevision de Avenidas y los
Planes de Proteccién Civil (7).

Las soluciones no estructurales tienen como
base técnica la elaboracién de mapas de inunda-
cion para avenidas de diferentes periodos de re-
torno, usualmente para las avenidas de 100 y 500
afios, y la consiguiente zonificacidn de las areas
inundables con diferentes regulaciones de los
usos del suelo. Pueden completar estas reguia-
ciones el establecimiento de sistemas de seqguros,
reglamentacion de hipotecas, planes de ordena-
cion territorial de las franjas inundables, o incluso
la adquision publica de terrenos (6,7,8,9).

Asi pues, las soluciones estructurales suponen
principalmente una intervencion y decision de
una unica Administracién publica, con inversio-
nes, a veces muy cuantiosas, de fondos publicos,
que logicamente necesitan también una planifica-
cion a nivel de cuenca debido a las interferenc as
y afecciones mutuas entre las diversas solucior 35
ingenieriles. Las soluciones no estructurales :u-
ponen un mayor impacto en la zonificacién de s
dominios privados, y io que es mas importar-te
necesitan de una coordinacién entre diversos or-
ganismos de una misma administracién y enire
las diversas administraciones (10). Ello hace q::e,
aunque sean muy eficaces, se presenten nume: -
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sas dificultades en su implantacién practica, entre
las iue cabe mencionar las siguientes:

1) caracteristicas de las avenidas, como son la
ocasionalidad de las avenidas extremas y la eva-
luacion de sus dafios, lo que puede dar lugar a
erréneos planteamientos en la posibilidad de su
ocurrencia real.

2) Incompatibilidad con el desarrollo urbano e
industrial en zonas de gran demanda de suelo ur-
banizable y que en muchas ocasiones se encuen-

tra proXimo a importantes redes de comunicacio-
nes.

3) Necesidad de formulaciones integrales, lo
que implica la ya mencionada coordinacién entre

diversos organismos de las Administraciones pu-
blicas.

Sin embargo, en todos los estamentos técni-
cos y especialistas en avenidas e inundaciones y
en NUMerosos organismos internacionales, cons-
cientes de la problematica que este desastre na-
tural representa en la mayoria de los paises del
mundo y muy singularmente en numerosos paises
en vias de desarrollo, se viene destacando y
enfatizando en la imperiosas vy urgente necesidad
de contemplar siempre ia posibilidad de implantar
soluciones no estructurales en cualquier actua-
cion se quiere que realmente sea eficaz para re-
ducir los dafios producidos por las inundaciones.
Asi, la Oficina del Coordinador de las Naciones
Unidas para el socorro en caso de desastre (UN-
DRO) desarrolla y difunde numerosas investiga-
ciores con relacion a la problematica y actuacio-
nes frente a las inundaciones en base a tres
importantes conclusiones:

") Los desastres naturales, y entre ellos las
inundaciones, constituyen un obstaculo para el
dec:irrollo econdmico y social), ya que en muchos
paizas en desarrolio las pérdidas causadas han
aniado el crecimiento econdmico.

') La mayoria de los desastres naturales pue-

del nrevenirse.

**) Las medidas preventivas mas fundamenta-
=on al mismo tiempo las menos costosas, ya
Qu. con excesiva frecuencia las actuaciones fren-
te . las avenidas solo son parcialmente efectivas
Po" 10 haberse incluido en el proceso la planifica-
cic- del medio fisico (11,12,13).

les
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En esta misma linea se enmarcan los plantea-
mientos del Decenio Internacional para la Reduc-
cion de los Desastres Naturales (IDNHR, 1990-
20009),(14,15) que segun resolucién de la ONU
del mes de diciembre de 1987, tiene los siguien-
tes objetivos principales (16);

RESOLUCION DE LA ASAMBLEA GENERAL
DE LA O.N.U. (DICIEMBRE 1987, 1990-2000).

Objetivos del decenio internacional para la

reduccion de los desastres naturales (1990-
2000)

@ Reducir por medio de la accion internacional
concertada la perdida de vidas, los dafios materia-
les y las perturbaciones sociales y econdmicas
causadas por los desastres naturales.

® Mejorar la capacidad de cada pais para miti-
gar los efectos de los desastres naturales con ra-
pidez y eficacia.

® Establecer directrices y estrategias apropia-
das para aplicar los conocimientos existentes.

® Fomentar los esfuerzos cientificos y técnicos
para mejorar el conocimiento del fenémeno de los
desastres naturales y sus impactos.

® Difundir la informacidn sobre medias de eva-
luacion, prediccion, prevencion y mitigacion de los
desastres naturales.

® Elaborar medias mediante programas de
asistencia tecnica y transferencia de tecnologia,
proyectos de demostracion y actividades de edu-
cacion y formacidn adaptados al tipo de desastre

y al lugar de que se trate, y evaluar la eficacia de
esos programas.

Para el logro de estos objetivos es necesario
llevar a cabo un conjunto internacional de activi-

dades, cuyos elementos esenciales son los si-
guientes:

ELEMENTOS ESENCIALES DE LAS ACTIVI-
DADES DE LA IDNHR.AD HOC GROUP OF IN-
TERNATIONAL EXPERTS (1989).

1. Mayor énfasis en medidas de planificacicn y

prevencion, para completar las actuaciones de so-
corro.
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2. Desarrollo de una conciencia social de la
necesidad la reduccién de los impactos, y de la

importancia de las medidas de proteccion indivi-
duales.

3. Adopcidn de actuaciones integradas (es-

tructurales y no estructurales) para la reduccién de
los desastres.

4. Establecimiento de sistema de alarma com-
patibles con la tecnologia y cultura de los paises.

5. Desarrollo de bases de datos histéricos fia-
bles, para la evaluacién de los riesgos y su empleo
en los proyectos ingenieriles, zonificaciones, y de-
sarrollo de normativas y regulaciones.

6. Reorientacion de las politicas de los gobier-
nos para integrar el planeamiento de los desastres
como el elemento esencial de los procesos de de-
cision y de proteccion civil, incluyendo la zonifica-
cion de los usos del suelo, la implantacién y mejo-

ra de codigos de construccidn, y la asistencia
médica de socorro.

7. Mejora de las organizaciones gubernamen-
tales y formacion de especialista.

8. Promacion e implantacion de Ia coopera-
cidn regional e integrada entre ios paises.

9. Promocidn de la transferencia de tecnolo-
gia.

Vemos, pues, una vez mas, la importancia de
la adopcion y planteamiento de actuaciones inte-
gradas (estructurales y no estructurales), y la re-
comendacion de que las politicas hidraulicas de
los gobiernos tengan en cuenta cada vez mas es-
te tipo de soluciones no estructurales.

En este apartado vamos a describir de forma
resumida los antecedentes generales y el estado
actual de las actuaciones frente a las inundacio-
nes en Espafa.Tradicionalmente en nuestro pais
las actuaciones frente a las inundaciones se han
venido desarrollando mediante obras de infraes-
tructura, es decir realizando actuaciones estructu-
rales, aunque no se haya prestado demasiada
atencion a la politica preventiva de repoblacion
forestal, conservacion de suelos y correccion de

cuencas, especialmente en la zona mediterranea
donde la situacion es mas grave debido al fuerte
impacto de los incendios forestales. En cambio g
se han construido numerosos embalses de regu-
lacion, que han incidido muy favorablemente en |
reduccién de la magnitud de los caudales, lam;-
nando de manera muy importante las avenidas or-
dinarias y extraordinarias, y reduciendo sig-
nificativamente los dafios producidos por |as
inundaciones incluso en los casos de situaciones
meteoroldgicas extremas (17). También se han
venido realizando numerosas obras en los cau-
ces, aungue en muchas ocasiones de manera in-
cidental y posterior a inundaciones catastrdficas,
Asi, en la actualidad se esta terminando un Plan
de Defensa frente a las inundaciones {1987-1992)
en las que se contemplan méas de 1.000 actuacio-
Nnes en zonas de alto riesgo, con una inversidn de
unos 120.000 Mptas. En este Plan destacan las
actuaciones en las cuencas del Jucar y del Sequ-
ra con un presupuesto de unos 70.000 Mptas. En
la actualidad las inversiones en infraestructuras
fluviales como medidas de prevencion frente a las
inversiones de la Direccion General de Obras Hi-
draulicas del MOPT (5).

Las actuaciones no estructurales no han teni-
do el éxito de implantacién que cabria esperar en
un pais con un fuerte incidencia y problematica de
inundaciones, seguramente debido a las dificulta-
des que hemos sefalado anteriormente. Sin em-
bargo, en los ltimos afios se ha realizado un gran
esfuerzo en el campo de los sistemas de preven-
cion de avenidas, y actualmente se esta elaboran-
do una “Directriz basica de Planificacion de Pro-
teccion Civil ante el riesgo de inundaciones”(18),
que, sin duda, puede contribuir también de mane-
ramuy significativa a evitar victimas debidas a las
inundaciones y a reducir los dafios, y que puede
servir también de impulsora para la consideracién
de esquemas de zonificacion para la reglamenta-

cion posterior de los usos del suelo en las areas
inundables (10).

En cuanto a los sistemas de alarma y prevision
de avenidas cabe sefialar que se esta implantan-
do en las Cuencas del Sur, Jucar, Ebro y Pirineo
Oriental, el denominado plan SAIH (Sistema Auto-
matico de Informacion Hidroldgica), con una in-
version de unos 20.000 Mptas. Este plan tiene co-
mo objetivo principal el conocimiento anticipado
de las avenidas y de la magnitud de sus caudales,
con el fin de utilizar el intervalo de tiempo entre la
prediccion y la llegada de la avenida en diversas
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actuaciones para asi impedir l1os dafios pro-
ducidos por las inundaciones. Ademas, constituira
una herramienta esencial para la gestion de los re-
cursos hidraulicos. La experiencia en otros paises
muestra que con estos sistemas se pueden redu-
cir los dafios entre un 10% y un 40%, lo que su-
pone una inmejorable relacidon coste-beneficio.
Ademas, se esta llevando a cabo por el Instituto
Nacional de Meteorologia la instalacion de unos
radares meteorolégicos para mejorar las previsio-
nes cualitativas y cuantativas de lluvias, lo que
permitira tener una informacion mas amplia en las

previsiones y alarmas de avenidas de los sistemas
SAIH (19,20).

Las leyes y otras medias legislativas relativas a
las avenidas y a las inundaciones que tiene un
pais, pueden ser un reflejo del conjunto de actua-
ciones que emplea para hacer frente a este de-
sastre natural. Estas normativas se pueden clasifi-
car en tres grandes grupos: a) Medidas de
prevencion de dafios, b) Medidas de Organizacion
y Coordinacién, y ¢c) Medidas de auxilios y repara-
cion de dafios posteriores a una inundacién ca-
tastréfica. Pues bien, en nuestro caso de un con-
junto de mas de 200 disposiciones de diverso
rango la mayoria se refieren a la reparacion de da-
fios, auxilios y ayudas que pueden concederse ya
la organizacion y coordinacién durante y poste-
riormente a la avenida. Las normas referentes a
medidas de prevencion son escasas (21).

El antecedente mas préximo a la situacion
normativa actual lo constituye el Decreto
2508/1975, sobre prevision de dafos por aveni-
das en el que se establecia “la necesidad de for-
talecer la intervencién administrativa en las zonas
gue alcanzan las maximas avenidas ex-
traordinarias, a fin de garantizar el buen régimen
de las corrientes, la seguridad de las personas y
la integridad de las propiedades en dichas zo-
nas". Para ello se regulaba que las Comisarias de
Aguas determinaran la zona delimitada por la ave-
nida de los 500 afios, en las que las construccio-
nes, extracciones de aridos, plantaciones, y otras
construcciones, extracciones de aridos, planta-
Ciones , y otras modificaciones debian de estar
autorizadas pro dichos organismos. Ademas, se
indicaba que mientras se contemplaban los estu-
dios pertinentes y se procedia a la determinacion
de estas zonas alli donde aun no hubieran sido
definidas, se entendetia que en terreno rustico la
linea de los 500 afios coincidia con la distancia de
10Cm. (la zona de policia), mientras que en las zo-

nas urbanas y en las riberas que pudieran ser
afectadas por planes urbanistico se habria que
determinar en todo caso la zona de inundacion de
la avenida de los 500 afios. La experiencia nos ha
demostrado la poca efectividad de este decreto,
que ademas ha sido derogado por la Ley de
Aguas, que configura junto con sus reglamentos
el marco normativo vigente, y que analizaremos
en el siguiente apartado.

En conclusion, podemos decir que en nuestro
pais se han venido realizando considerables es-
fuerzos para hacer frente a las venidas y a las
inundaciones, principalmente en actuaciones de
tipo estructural y en sistemas de prevision, pero
gueda un largo camino a recorrer en cuanto a la
aplicacion de conceptos y medidas no estructu-
rales, que requieren mayores esfuerzos de gestion
y planificacién, pero que son muy efectivas.

Laley de Aguas de 1985y sus Reglamentos

En la Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985
(L.A), en el Reglamento del Dominio Publico Hi-
draulico del 11 de abril de 1986 (R.D.P.H.), en el
Reglamento de la Administracion Publica del
Agua y de la Planificacion Hidrologica de 29 de ju-
lio de 1988 (R.A.P.H.), los articulos referentes a
las inundaciones aparecen de manera dispersa y
poco coherente, lo que parece indicar que no se
ha dado un tratamiento unitario y con vision glo-
bal de la problematica de las inundaciones, que
quizas se manifieste el que en la ley se ha ponde-
rado mas la consideracion del agua como recurso
frente al agua como peligro.

En el articulo 6 de la L.A. se establece que las
margenes de los rios estaran sujetas a una zona
de servidumbre de 5 metros y a una zona de poli-
cia de 100 metros “en la que se condicionara el
uso del suelo y las actividades que se desarro-
llen”. Asi segun dispone el Art. 78.1 del R.D.P. pa-
ra realizar cualquier tipo de construccion en zona
de policia de cauces, se exigira la autorizacion
previa del organismo de la Cuenca a menos que
se hubiera informado con caracter general en al-
gun Plan u Ordenamiento Urbanistico.

La unica referencia a la zonificacién de las zo-
nas inundables y a las regulaciones del uso del
suelo, como solucidn no estructural basica viene
dada en el Articulo 11.2 de la L.A. que dispone
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que “El Gobierno, por Decreto, podra establecer
las limitaciones en el uso de las zonas inundables
que estime necesarias para garantizar la seguri-
dad de personas y bienes. El Consejo de Gobier-
no de las Comunidades Auténomas podra esta-
blecer, ademas, normas complementarias de
dicha regalasen”, considerandose en el Articulo
14.3 del R.D.P.H. como “Zonas inundables las de-
limitadas por los niveles teéricos que alcanzarian
las aguas en las avenidas cuyo periodo estadisti-
co de retorno sea de quinientos anos, a menos
que el Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo,
a propuesta del Organismo de Cuenca, fije expe-
diente concreto, la delimitacion que en cada caso

resulta mas adecuada al comportamiento de la
corriente”.

Por otro lado en lo referente a Planificacién Hi-
droldgica y actuaciones frente a las avenidas el
Art. 40.1) de la L.A. se limita a decir que los Pla-
nes Hidrolégicos de Cuenca comprenderan “Los
criterios sobre estudios, actuaciones y obras para
prevenir y evitar los dafios debidos a inundacio-
nes, avenidas y otros fenémenos hidraulicos * y
en el Art. 87.2. del Reglamento de la Administra-
cion Publica del Agua y de la Planificacién Hidro-
logica se dice que “El Plan Hidrologico incluira un
programa para la realizacién de estudios condu-
centes a la delimitacion de zonas inundables, al
objeto de la aplicacion del articulo 14 del Regla-
mento del Dominio Publico Hidraulico”.

Asi pues, las Unicas medias relativas a solu-
ciones no estructurales estan contempladas en el
Art. 11.2. de la L.A,, en el Art. 14.3 del R.D.PH., y
en el Art, 87.2 del R.A.P.H. y consisten en la
delimitacion de la zona inundable para la avenida
de 500 afios como regla general, o en la que el
M.O.P.T. fije a propuesta del organismo de cuen-
ca. En esta zona, el Gobierno por decreto podra
establecer las limitaciones en los usos del suelo

con la finalidad de “garantizar la seguridad de
personas y bienes".

Si es compara esta delimitacion que viene da-
da por el nivel de Ia avenida de 500 afnos con la
existente en otros paises (8,9) parece muy ambi-
ciosay restrictiva, y tal como hemos propuestc en
diversas ocasiones pudiera ser mas acorde con la
realidad de la problematica de las inundaciones,
definir dos zonas en base a las avenidas de los
100 y 500 afios, estableciendo para cada una de
ellas diferentes limitaciones y condicionamientos
en los usos del suelo (6,7,10,22).

La L.A. y sus Reglamentos constituyen, jugs,
una base legal para poder implantar una vercads.
ra zonificacion de las margenes de Ios rios, Dero
para que sea real hace falta que se desarrollen los
estudios y Decretos previstos en la propia ley, 1
que puede dar lugar a una situacién en la qus de
hecho no sean efectivas las medidas previstas

Anteproyecto de Ley del Plan B

Hidrolégico Nacional = =

W Antecedentes

Se pueden considerar como antecedentes
mas préximos al Anteproyecto de Ley del Plan Hi-
drologico Nacional, actualmente sometido aun
proceso de andlisis y discusién, la Orden de 24 de
septiembre de 1992 (B.O.E. de 16 de octubre de
1992) por la que se aprueban las instrucciones y
recomendaciones técnicas complementarias para
la elaboracion de los Planes Hidrologicos de
cuencas intercomunitarias, el Informe sobre Plani-
ficacion Hidrologica para el Consejo Nacional de
Agua de 3 de noviembre de 1992, y con un docu-
mento no oficial publicado por La Gaceta el 12 de
enero de 1993, en el que se transcribia un posible
articulado def Anteproyecto de Ley.

La Orden Ministerial de 24 de septiembre trata
de una manera muy general la problematica de las
avenidas e inundaciones, sin aportar ninguin con-
cepto nuevo, ni introducir en este tema ningun cri-
terio importante, limitandose a dar unas recomen-
daciones para la formulacién homogénea de los
planes hidrolégicos de cuenca. Asi, en el capitulo
X relativo a situaciones hidrolégicas extremas solo
sefiala en el Art. 36 inundaciones y avenidas, que
“con los datos disponibles se identificaran y valo-
raran las actuaciones para proteccion frente a
avenidas, como su orden de preferencia, en rela-

cion con los distintos horizontes temporales del
Plan",

El Informe del M.O.P.T. sobre Planificacion Hi-
droldgica para el Consejo Nacional del Ague de
noviembre de 1992, también tiene un caracter
muy general, y muestra la relevancia que tienc en
nuestro pais las inundaciones, sefalando y cota-
llando las actuaciones contra las inundacices
que han de llevarse a cabo: Infraestructuras (snlu-
ciones estructurales), y Medidas de Gestion {Slu-
ciones no estructurales). Para las actuaciones en
Infraestructuras se indica que para los proxir:i0s
20 afios hay que realizar una inversion superi.r a
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fos 25.000 Mptas/afio, lo que supone para el hori-
zonte del Plan un total de 525.000 Mptas ( un
14,6% de la totalidad de la inversion del Plan). En
cuarito a las Medidas de Gestion se sefala que
deben acompaniar “inseparablemente” a la ejecu-
cion de infraestructuras, y aunque se enumeran
las diversas soluciones no estructurales (ordena-
cion territorial y urbana, vigilancia y control, politi-
ca de seguros, reforestacidn, y plan SAIH) no indi-
ca los criterios y sistemas para la efectiva
implantacion de las zonificaciones de las areas
inundables.

En el redactdo "no oficial”" del Anteproyecto de
Ley publicado por la Gaceta es donde por primera
vez se aportan mayores novedades en relacion
con el tema de las zonificaciones de las margenes
fluviales, y con las medidas preventivas frente a
las inundaciones. Estas innovaciones se han in-
corporado practicamente en su totalidad en el An-
teproyecto de Ley del PHN, por lo que seran des-
critas y analizadas posteriormente.

B Memoria del Anteproyecto de Ley del
Plan Hidrolégico Nacional

La memoria del PHN hace referencia global y
conocida de la problematica de las inundaciones
y de las actuaciones para reducir los danos, si-
guiendo los estudios realizados en los afios 80
por ia Comision Técnica de Emergencia de Inun-
daciones de la Comisién Nacional de Proteccion
Civil (1,2) a los que se afiaden los datos basicos
de la planificacion hidroldgica proporcionados por
los Planes de Cuenca, en cuanto pudieran supo-
ner un mejor conocimiento de la problematica y
de las actuaciones llevadas a cabo. Esta memoria
en i tema de las inundaciones se limita a dar sélo
criterios generales que deben servir como con-
¢epio unitario para la “coordinacién” entre los
Plaries Hidroldgicos de Cuenca, aunque si fija
uncs objetivos del Plan, que parecen muy ambi-
ciosos, al sefialar que el objetivo final se centra en
logi ir que, actuando de manera continua, al finali-
zar | segundo horizonte del Plan se disponga de
las .fraestructuras y sistemas de gestion necesa-
rios para garantizar que los dafios y peligros se
hay:n disminuido hasta los limites decididos, con
obj: tividad y racionalidad por la sociedad espa-
fiol: " (pag.154 de la Memoria), o al decir que el
“ob-etivo de la planificacion hidrolégica es la total
Suf.:racién de la situacion actual, “de manera que
al tzrmino de su horizonte temporal el problema

 TABLAN®2 s

ZONAS CON RIESGO POTENCIAL ANTE LAS INUNDACIONES 1

-

1

PLAN HIDROLOGICO RANGO DE PRIORIDAD |
MAXIMO | INTERMEDIO | MINIMO | TOTAL |

NORTE | — 4 19 23 |
NORTE Il 4 15 20 39 ;
NORTE Ill 10 14 15 39
DUERO 2 29 52 8 |
TAJO — 14 74 88 |
GUADIANA | 1 8 2 | st
GUADIANA Ii — 4 5 | 9
GUADALQUIVIR 2 26 65 93 |
GUADALETE-BARBATE — 3 8 1
SUR 6 21 60, 87 |
SEGURA 3 5 0 18 |
JUCAR 13 28 or 132
EBRO 18 45 219 | 282 |
GALICIA COSTA 2 6 14 22
CATALURA,CUENCAS | |
INTERNAS 7 16 36 .59 |
| |

. | .

TOTAL 68 238 730 | 1.036 |

de las inundaciones esté controlado en todo el te-
rritorio nacional”.

Tal como hemos indicado en la Memoria se
detallan los estudios realizados en los afios 80, y
las conclusiones sacadas entonces, aunque en el
numero de zonas con riesgo potencial ante las
inundaciones aparecen discordancias, segura-
mente debidas a las actuaciones realizadas en los

(ltimos diez afios (tabla n° 2, comparan con Tabla
n°1).

En general, se propugnan soluciones de tipo
estructural (embalses, encauzamiento, trasvases,
etc.), y en algunos casos casi como Unica solu-
cion al problema como cuando se dice que “es
muy frecuente que la unica solucién viable frente
a las inundaciones de las zonas afectadas por
avenidas reldampago, tanto en los nicleos de las
cuencas altas-en los tributarios de los rios princi-
pales-, como en los costeros, deba basarse en el
empleo de encauzamiento” (pag.166).

También se hace referencia a las actuaciones
de tipo no-estructural (Medidas de Gestién) al se-
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Aalar que “es necesario proceder al deslinde de
los cauces publicos y a la zonificacion de las ae-
ras inundables en funcidn del riesgo potencial y
de su calificacién urbanistica” (pag. 169), pero
quizas no con el suficiente énfasis que este tipo
de actuaciones se merecen en carrespondencia
con su eficacia probada en la reduccién importan-
te de los dafos progresivos que producen las
inundaciones. Ademas, tal y como ocurre en la
Ley de Aguas y sus Reglamentos, no se dan crite-
rios ni conceptos para la precisa delimitacion de
lo que se debe de entender como zona inundable.

En cambio, si se propone seguir con la im-
plantacion del Plan SAIH en todas las cuencas, lo
que supondra el disponer de un sistema de previ-
sion y alarma frente a las inundaciones que se ha
demostrado altamente eficaz (23).

En cuanto a los “escenarios futuros” a tener
en cuenta en los Planes Hidroldgicas de Cuenca,
el PHN en su misidn de dar criterios generales vy
de coordinacion, presenta una serie de cuestiones
técnicas y melodologias que deberan tenerse en
cuenta en la actualizacion y ampliacién de datos
basicos, asi como unas consideraciones sobre los
periodos de retorno a considerar y sobre el proce-
so de eleccion de alternativas en las que si se
contempla la zonificacion de los usos del suelo y
la coordinacion en cada caso particular entre las
actuaciones estructurales y no-estructurales. Sin
embargo, no da tampoco ninguna orientacidn
Cuantitativa y coordinada para todo el territorio
nacional sobre los riesgos asumible y por lo tanto
sobre los periodos de retorno basicos a conside-
rar en las zonas urbanas o rurales.

En conclusiones relativas a la tematica de la
“Defensa contra avenidas e inundaciones” se indi-
ca que "los Planes Hidroldgicos de Cuenca debe-
rén programar las soluciones a la problematica
actual relativa a la lucha contra las avenidas e
inundaciones, de manera que queda resuelta de
forma definitiva al término del horizonte 2012, El
primer objetivo a obtener, antes de que finalice el
horizonte 2002, sera conseguir los planos de ias
zonas inundables, en la situacion actual, para di-
ferentes hipodtesis de gravedad creciente en la
avenida; en dichos planos deberan figurar los limi-
tes del dominio publico de los cauces y de sus ri-
beras y margenes” (Pag.175). Objetivos muy am-
biciosos tal como ya hemos sefialado y sobre los
que habra que trabajar en firme y poner los sufi-

cientes recursos para que puedan convertirse en
realidad.

Las inversiones previstas en la defensa contrg
l@s inundaciones se han reducido con respecto 3
las previstas en el informe del MOPT sobre Plani-
ficacion Hidroldgica para el Consejo Nacionat del
Agua de noviembre de 1992, Y suponen un tota)
de 490.000 Mpts (un 13,6% del total de las inver-
siones del Plan) con el siguiente desglose:

a) Obras Localizadas
b) SAIH
¢) Embalses y defensas

165.000 Mpts
25.000 Mpts
300.000 Mpts

TOTAL 490.000 Mpts

Ello supone casi unos 25.000 Mpts/afio. Se
nota a faltar una partida dedicada a la implanta-
cion de soluciones no-estructurales aparte del
Saih, para realizar los estudios correspondientes a
la delimitacion de fas areas inundables y las co-
rrespondientes zonificaciones. En cuanto a los
Planes Hidrologicos-Forestales y de conservacién
del suelo, tan importantes en la formacién y lami-
nacion de las avenidas, tal como se ha insistido
en numerosas ocasiones, el PHN da unos criterios
coordinadores para ser tenidos en cuenta en los
Planes de Cuenca fundamentalmente con actua-
ciones en zonas prioritarias con erosiones supe-
riores a las 50 t/Ha/afio, y una inversion total en el
Plan de 150.000 Mpts.

M Anteproyecto de Ley del Plan Hidrolégico
Nacional

Las medidas referentes a avenidas e inunda-
ciones en el Anteproyecto de Ley se detallan fun-
damentalmente en los Articulos 49, 60 y 61. Sdlo
en tres articulos de los 97 que tienen el Antepro-
yecto, lo que traduce una vez mas lo indicado ya
en los comentarios a la Ley de Aguas, la conside-
racion legislativa preferencial del agua como re-
curso frente al agua, y las avenidas, como peligro.

Estos articulos traducen los conceptos que ya
hemos relatado de la memoria, v asi en el Art. 60
referente a las medidas preventivas se sefiala que
“los Planes Hidrologicos de cuenca deberian in-
cluir un programa de estudios dirigido a obtener
un conocimiento suficiente del fenémeno hidrolé-
gico-hidraulico en toda la cuenca para su gje-
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cucion dentro del primer horizonte del Plan. Este
programa debe incluir, en concordancia con la le-
gislacion de Proteccion Civil, la delimitacion de las
zonas inundables”. Cuando esté delimitadas estas
zonas las Administraciones no competentes de-
beran considerarlas “a efectos de su eventual ca-
lificacion como suelo no urbanizable™. No se hace
ninguna referencia a las zonas inundables
urbanisticas ya consolidadas.

Por otro lado, los Planes de Cuenca deberan
incluir un programa de infraestructura y sistemas
de gestion para la prevision y defensa frente a
avenidas, y en el Anteproyecto ya figuran un “Ca-
talogo de obras de interés general” (Anexo n° 6)
que en lo referente a inundaciones se resumen en
la Tabla n® 3.

Méas novedoso es el Art.61, relativo al condi-
cionamiento de las ayudas publicas, que no tie-
nen ningdn desarrollo, ni explicacién en la memo-
ria del Plan. En efecto, en dicho articulo se sefiala
que “la percepcion de ayudas publicas para pre-
venir o repasar los dafios producidos por inunda-
ciones dentro de las zonas inundables,.., quedara
condicionada, a partir del primer cuatrienio del
plan, a la existencia de pélizas de seguros suscri-

ta por el interesado y vinculada a la reparacion de
dafos”.

lguaimente se indica que la percepcion de las
ayudas publicas “estara condicionada por el res-
peto efectivo que se haya realizado por los parti-
culares afectados en relacion a la calificacion del
suelo no urbanizable que hubiera sido declarado.

Ademas, y en prevision de la situacion transi-
toria entre las condiciones actuales y las regla-
mentadas para el primer horizonte del Plan, e
Art. 49.3 sefala que " las zonas de policia se con-
sideraran a efectos urbanisticos como suelo no
urbanizable. Cuando, una vez realizada la delimi-
tacion de las zonas inundables a que se refiere el
articulo 60, teniendo en cuenta las posibles obras
de defensa frente a avenidas, resulte una exten-
sion de éstas notablemente inferior a la de la zona
de policia correspondiente, sera posible variar la
Citaca calificacion urbanistica de esta zona de
acuerdo con los criterios que aprobara reglamen-
tariamente el Gobierno",

También los Art. 49.4 y 49.5 sefialan que " lo
indicado en el apartado anterior no supondra mo-
dificacion de las actuales calificaciones urbanisti-

|

; DEFENSA CONTRA
| LAS INUNDACIONES

f k
" NORTE | ! 3

" NORTE |l | 6
- NORTE il { 3
. DUERO ; 2
- TAJO | 11
~ GUADIANAL ! 9
. GUADIANA 1| \ —
. GUADALQUIVIR 1 15
- GUADALETE-BARBATE | 2
 SUR 11
- SEGURA 4
- JUCAR 19
. EBRO 27
- GALICIA COSTA 1 1
- CUENCAS INTERNAS

- DE CATALUNA | 4
" ISLAS CANARIAS ! —
' ISLAS BALEARES ; -
\ :

- TOTAL 3 17

cas que las zonas de policia merezcan para la le-
gislacion y planificacion territorial y urbanistica
aplicable en cada caso", y que "los Organismos
de Cuenca correspondientes deberan emitir infor-
me en el momento procedimental oportuno cuan-
do tenga lugar la aprobacidn, modificacion o revi-
sion de cualquier instrumento de ordenacion del
territorio o de planificacion urbanistica que afecte
alas zonas a que se refiere el apartado anterior”.

Aportaciones y posibles mejoras del Plan |
Hidrol6gico Nacional en relaci6n con la
problemética de las inundaciones

Desde un punto de vista global puede decirse
que el Plan Hidrologico Nacional, en el tema de
las inundaciones, igual que sucede en Io referente
a la satisfaccion de ias demandas, es un Plan
fundamentalmente estructuralista, ya que la ma-
yor parte de las actuaciones concretas y espe-
cificas que se contemplan se refieren sdlo a las
obras de defensa frente a las inundaciones, y
aunque tambi'én presenta una considerable apor-
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NUMERO DE OBRAS DE INTERES GENERAL RELATIVAS A DEFENSA
CONTRA LAS INUNDADIONES

CORRECCIONES
HIDROLOGICO-FORESTALES

1
3
17
10
13
3
30
3
15
10
8
24

137

61
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tacion para la implantacion efectiva y rapida de
soluciones no-estructurales.

En cuanto a las actuaciones estructurales ca-
be sefalar la importante aportacion que supone el
Plan para una mejor planificacién de las obras a
emprender en los proximos 20 afios, que no van a
estar ya sujetas a una improvisacion y ejecucion
focalista en funcién de la sucesion temporal y
ocasional de las inundaciones en los préximos 20
anos son de unos 1.6 billones de pesetas, lo que
supone un 45% de las inversiones previstas en el
Plan, lo que indica el importante impacto econo-
MIico que suponen estos desastres naturales, La
inversion actual en defensa frente a inundaciones
que realiza la Direccidén General de Obras Hidrau-
licas del MOPT es de unos 20.000 Mpts/afio, en
un conjunto de 117 actuaciones frente a las aveni-
das. Sin embargo, hay que sefalar que no se da
ninguna valoracién orientativa del coste de cada
una de las actuaciones, por lo que para que se
pudiese considerar como un verdadero Plan fren-
te a las inundaciones habria que valorarlas aproxi-
madamente y establecer un calendario con la de-
finicion de las actuaciones prioritarias.

Por otro lado, a la vista de las cifras anteriores
y tal como hemos indicado en diversas ocasiones
(4) parece que sera oportuno elevar la cuantia de
la inversion anual hasta un total de unos 45.000
Mpts/afio{ un 25% de la inversién total del Plan), a
la vista de los excelentes ratios coste-beneficio
que segun la experiencia representan estas obras
en nuestro pais. De esta forma la contribucién de
las actuaciones estructurales a la reduccion de los
dafios podria considerarse significativa.

A lo largo de este articulo y de numerosas pu-
blicaciones y experiencias (4,6,7,10) hemos inten-
tado exponer la insuficiencia de las soluciones no
estructurales con la zonificacion de las areas
inundables y la limitacion de los usos del suelo, tal
como ya se indicaba en la ley de Aguas de 1985.
Y es desde nuestro punto de vista donde se de-
beria haber actuado en el PHN, con una mayor
claridad y contundencia, aprovechando su natura-
leza de Ley, y su principio conceptual y coordina-
dor de la Politica Hidraulica. Sin embargo sdlo se
indica que en el primer horizonte del Plan (el pri-
mer decenio) deberan delimitarse las zonas inun-
dables, sin dar ningln criterio de riesgo asumible,
lo que puede producir una descoordinacion y dis-
funcionalidad entre los Planes de cuenca, que sin
duda tendran que regirse por lo indicado en el Art.

14.3 del R.D.P.H. Hubiera sido mejor definii ungg
zonificaciones en base a las avenidas de 100y
500 afios, segln los conceptos técnicos us: ialeg
Por otro lado, se dice que estas delimitaciongs
deben de estar en concordancia con la legislacigy
de Proteccién Civil, cuando en realidad |og
conceptos son diferentes.

Ademas los plazos fijados quiza son poco re.
alistas y practicos, y hubiera sido mejor actyar
preferentemente en la delimitacion de las Z0nas
de mayor riesgo potencial, fijando unos plazos en
las diversas 4reas de cada cuenca (6). Sin embar-
9o, si se intenta limitar de una manera rapida y
efectiva la invasion creciente de las zonas inunda-
bles, declarando la zona de policia (100 m.) comg
futuro suelo no urbanizable a la espera de que ios
Planes de Cuenca realicen las delimitaciones e-
gales que se indican en la Ley de Aguas y sus re-
glamentos (Art. 11.2 L.A., y Art. 14.3 R.D.P.H.). No
obstante esta solucion presenta el inconveniente
de no tener como base criterios hidratllicos para
la delimitacion de las zonas inundables, por lo que
se podran afectar grandes areas del territorio que
en realidad no son inundables.

Por lo que se refiere al Art. 61 en el que inten-
ta establecer un sistema de seguros hay que se-
fialar que se hace de una manera muy global e
incoherente, por ejemplo, se dice que las polizas
deberan de suscribirse a partir del primer cuatrie-
nio del Plan cuando para la delimitacién de las zo-
nas inundables se dan diez afios de plazos. La ex-
periencia internacional en este aspecto (24,25)
muestra lo complicado que son los sistemas de
seguros de las zonas inundables y no parece que
con lo indicado en el Plan puede concebirse de la
manera en que se expone. Haria falta un articula-
do més explicito, y una referencia a un reglamento
posterior que lo desarrollara.

En conclusion, el Plan Hidrolégico Nacional
supone un importante avance en las actuaciones
que son imprescindibles en nuestro pais para ha-
cer frente a las inundaciones, pero seria también
muy importante mejorar y potenciar en el redacta-
do del Anteproyecto las actuaciones de tipo no-
estructural. Para ello pudieran servir los criterios e
ideas que se han desarrollado en este articulo.
con el Unico objetivo de tener una base legisl:tiva
que permita de manera eficaz reducir en el f1los
impactos y dafios producidos por las avenidas to-
rrenciales de nuestros rios,
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