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Resumen: Las inundaciones en Espana son el riesgo natural mds importante y constituyen un grave problema
econdmico y social. En el articulo se describen las actuaciones y medidas para hacer frente a las
inundaciones y mitigar sus danos, bajo una perspectiva de una gestion integrada de las inundaciones (Gll).
Se analiza la nueva Directiva Europea 2007 sobre la “Evaluacion y gestion de los riesgos de inundacion”
senalando la oportunidad que representa para la implantacion de actuaciones no-estructurales con
limitaciones del uso del suelo en las zonas inundables.

Palabras Clave: Inundaciones; Gestion infegrada de inundaciones; Riesgos de inundacion;
Actuaciones no-estructurales; Ordenacion territorial

Abstract: The floods in Spain are the most important natural hazard and they constitute a serious economic
and social problem. In the paper the actions and measures in front of the floods and to mitigate their
damages, are described, under a perspective of an infegrated flood management (IFM). The new 2007
European Directive on the “Assessment and management of flood risks” is analyzed, pointing out the
opportunity that it represents, for the implementation of no-structural measures with restrictions of the land use
of the floodplains.
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1. La problematica de las inundaciones en Espana

Tabla 1. Inundaciones catastroficas en Espana. 1950-2010

En Espana las inundaciones provocadas por las Fecha Lugar Victimas
avenidas de los rios representan el riesgo natural mas
importante del pafs, y el de mas impacto en la memo- SOCHZS; Valencia 982
e . L . ep.196. Vallés 7
ria histérica de sus habitantes. Asimismo, constituyen .
nie nor & ye Oct.1963 Murcia y Almeria 300
un grave problema econdmico y social. Existen mas Sep.1971 Bajo Liobregat 2
de 2.400 referencias historicas de inundaciones en los Jun.1972 Valdepenas 29
ditimos 500 anos, lo que significa una “media” de unas Sep.1973 Granada, Almeria, Murcia 250
cinco inundaciones de importancia por ano (1). En los Oct.1982 Bajo Jacar 38
Ultimos 60 anos ha habido once inundaciones catas- AgeIes Felsvienee 0
o o Oct.1989 Mdalaga, Levante 42
tréficas, que han causado 1.884 victimas. (Tabla 1). Ago.1996 Heaees 87
Entre estas inundaciones catastréficas destaca la de Nov.1997 Extremnadura 22
Septiembre de 1962, en la comarca del Valles en Ca-
TOTAL 1.884

talunya, con casi 1.000 victimas, debidas principal-
mente a la ocupacidn urbana de las margenes vy lla-

nuras de inundacién de las rieras de las Arenas y Rubi, En la dlfima década, las inundaciones, los tfempo-

con viviendas de baja calidad, y sin ningdn fipo de
proteccién ni medida estructural para hacer frente a
las avenidas. (2).

Se admiten comentarios a este articulo, que deberdn ser remitidos a la Redaccion de la ROP antes del 30 de junio de 2011.

rales maritimos (sus afecciones en tierra), y las tormen-
tas (rayos y vientos fuertes) son los fenébmenos natura-
les que mds victimas mortales han producido, desta-
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cando en primer lugar las inundaciones con un 29 %
de las victimas. En el periodo 1995-2008 las inunda-
ciones han producido 263 victimas mortales, o que
representa unas 19 victimas por ano, con un indica-
dor de 0.4 victimas por ano y millén de habitantes.
(3). La evolucidon de las victimas causadas por las
inundaciones en el periodo 1950-2010 muestra un
constante y significativo descenso desde la década
de los anos 1980, ya que en el periodo 1950-1970 fue
de 1359 victimas, en el periodo 1970-1990, 416 victi-
mas, y en el periodo 1990-2010, 109 victimas. Ello
demuestra la efectividad de las actuaciones y medi-
das que se han desarrollado e implementado para
disminuir los impactos de las avenidas sobre la vida
humana (4). Sin embargo, los dafos econdmicos
producidos por las inundaciones han experimenta-
do un ascenso creciente. En la década 80 fueron
de unos 300 M€/ano, en los 90 unos 450 M€/ano, y
la evaluacién actual es de unos 800 M€/ano, apro-
ximadamente un 0,7 %0 del PIB (5). Asi pues, los im-
pactos econémicos de las inundaciones son muy
elevados, y ademds se presentan con fuertes im-
pactos temporales.

En comparacién con Europa, Espana ocupa uno
de los primeros lugares entre los paises europeos en
relaciéon a los indicadores de avenidas relativos al
ndmero medio de inundaciones por ano, y al nime-
ro medio de victimas mortales por ano. El indice re-
lativo de vulnerabilidad a las inundaciones en Espa-
na es de 9,44, valor mayor que en el conjunto de Eu-
ropa que presenta un indice de 3,31.La vulnerabili-
dad de una regién o pais, es un indicador del riesgo
de las inundaciones, y se calcula dividiendo el nu-
mero medio de victimas mortales por ano, por el nu-
mero medio de personas expuestas por millén de
habitantes (6).

2. Actuaciones frente a las inundaciones

Analizando la historia natural de una avenida y
de la consiguiente inundacién, las actuaciones y
medidas para prevenir y mitigar los danos que pro-
ducen las inundaciones, se pueden clasificar en dos
grandes grupos: 1°. Actuaciones Estructurales, que
son aquellas que fienen como objetivo interferir y
modificar los fendbmenos de formacién y propaga-
ciéon de las avenidas (Conservacion y correccion de
suelos, reforestacion de cuencas, presas y embalses

de regulacién y de laminacion de avenidas, encau-
zamientos, protecciones y otfras obras hidrdulicas), y
2° Medidas no-estructurales, que son aquellas que
tienen como objetivo la previsidn y la prevencién
de los impactos producidos por las inundaciones
(Gestion de las llanuras de inundacion, zonificacion
y ordenaciéon de los usos del suelo, regulaciones y
codigos de las construcciones, seguros, sistemas de
previsidn y alarma de avenidas e inundaciones, pla-
nes de emergencia, y desarrollo y diseminacién de
culturas de riesgo de inundaciones)

El estado actual del arte de las actuaciones fren-
fe a las inundaciones propugna una visidn mas holis-
fica, denominada Gestion Integrada de las Inunda-
ciones (Gll) (7,8). La Gll es mas realista, mds critica y
menos optimista. En la gestidn de las inundaciones
deben aplicarse visiones infegradas tanto a nivel de
cuenca como de actuaciones y medidas, contem-
plando e implantando conjuntamente y coordina-
damente todas las medidas viables, ya sean estruc-
turales o no-estructurales. También, se produce un
cambio del concepto de control al de mitigacién, y
se enfiende que hay que aprender a convivir con
las inundaciones, reduciendo sus impactos lo maxi-
mo posible, ya que es imposible la proteccién com-
pleta frente a las inundaciones extremas, pues su
riesgo no se puede reducir a cero. Para la Gll es
esencial una amplia participacién publica de todos
los agentes implicados, y evidentemente para su
eficiente desarrollo debe disponer de suficientes re-
cursos econémicos.

Todas las actuaciones y medidas deben ser ana-
lizadas y evaluadas en el marco del rompecabezas
de la Gll, en el que la conservacién y rehabilitacion
de los ecosistemas ocupa una posicién central, jun-
to con la reducciéon de la pobreza en el caso de los
paises en via de desarrollo. Alrededor de estos te-
mas centrales, ecosistemas y pobreza y desarrollo,
es necesario ir inserfando los elementos bdasicos en
la Gestion Infegrada  de las Inundaciones (Gll): al-
macenamiento en embalses y otros depdsitos natu-
rales o artificiales, presas de laminacién de aveni-
das, construccion y mantenimiento de diques, zonifi-
cacién de las zonas inundables, planificacion de los
usos del suelo, sistemas de seguros, regulaciones le-
gales y ordenaciéon de los territorios fluviales, organi-
zaciéon institucional, sistemas de prevision y alarma
de avenidas, planes de emergencia frente a las
inundaciones, etc., es decir todas las actuaciones y
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medidas que pueden jugar un papel en la resolu-
cién de los problemas de las inundaciones. (Fig. 1).

Para el éxito de la Gll es necesario romper el dile-
ma, los antagonismos entre las actuaciones estruc-
turales y las medidas de gestién y conservacion, su-
perando los problemas de posiciones fijas, de plan-
tfeamientos demagdgicos con enfoques extremos.
Por un lado los defensores de las actuaciones no-es-
fructurales proclaman que la Unica solucién a la
problemdatica de las inundaciones es la gestion y la
conservacion, rechazando cualquier medida estruc-
tural. Por ofro lado los defensores de las actuaciones
estructurales tienen la posicién de que la Unica for-
ma de reducir los danos producidos por las inunda-
ciones son las medidas estructurales. La Gll propug-
na una combinacién y coordinacién de actuacio-
nes de desarrollo y gestion.

Tradicionalmente en nuestro pais la lucha contra
las inundaciones se ha venido desarrollando ponien-
do mas énfasis en las obras de ingenieria hidraulica,
es decir mediante actuaciones de tipo estructural,
pensando en muchos caso que eran las mas impor-
tantes para reducir los impactos y danos producidos
por las inundaciones. De hecho estas actuaciones
han sido muy efectivas y han confribuido de mane-
ra muy significativa a la mitigacién de los danos de
las inundaciones que se ha producido durante la se-
gunda mitad del siglo XX. Asi, conviene remarcar
que las presas, y los embalses naturales o artificiales,
son una solucién estructural muy efectiva, ya que
son capaces de almacenar grandes volimenes de
agua, laminando las avenidas y reduciendo los cau-
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dales punta. Las presas y embalses de laminacién
de avenidas constituyen en la actualidad una alter-
nativa altfamente viable, dentro del marco de la Gll,
especialmente cuando hay ocupaciones extensas
de las llanuras de inundacién que hacen imposible
las restricciones de los usos del suelo o la implemen-
tacién de otras medidas no-estructurales. Existen nu-
merosisimos estudios y andlisis que demuestran los
grandes beneficios de Ias presas y embalses en la lu-
cha frente a las avenidas. En fodo el mundo hay nu-
merosos casos reales que muestran el papel impor-
tante de las presas y embalses en la mitigacion de
las avenidas y en la reduccién de los impactos de
las inundaciones. (6, 9, 10,11). También en Espana
tenemos mucha experiencia sobre la gestion de las
avenidas mediante presas y embalses, y hay mu-
chos casos reales que demuestran la importante re-
duccidn de los impactos y danos econdmicos de las
inundaciones que ha supuesto la laminacién de las
avenidas en los embalses. (2, 12,13).

Pero ya hace algunas décadas que se viene in-
sistiendo en que para, confinuar luchando de mao-
nera efectiva frente a las inundaciones, es necesario
tfener una vision mas holistica de la problemdatica y
de las actuaciones posibles en cada caso y en ca-
da cuenca, siendo en general muy conveniente
acometer actuaciones integradas, en las que las
medidas no-estructurales tiene que desempenar
fambién un papel muy importante y en muchos ca-
sos fundamental (4).

En Espana, después de las inundaciones catas-
troficas de los anos 1980 se realizaron importantes
esfuerzos técnicos y econémicos en la implantaciéon
de sistemas de prevision y alarma de avenidas, con
el Plan SAIH (Sistema Automdtico de Informacién Hi-
drolégica), que tiene como objetivo principal el co-
nocimiento en tiempo real de las situaciones de
avenida, y su prevision anticipada, con el fin de utili-
zar el intervalo de tiempo entre la predicciéon y la lle-
gada de la venida en diversas actuaciones para
poder reducir los impactos y danos producidos por
las inundaciones. Hay que senalar también que en
1995 se inicio otra actuacién muy importante para
la elaboracién e implementacién de planes de
emergencia de inundaciones con la aprobacién de
la Directriz Basica de Planificaciéon de Proteccién Ci-
vil anfe el Riesgo de Inundaciones, en la que se es-
tablecen las bases y mecanismos de los sistemas de
prevision del peligro de inundaciones, para la pues-
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ta en disposicion preventiva de los servicios y recur-
SOs para las emergencias, y para los avisos y alertas
a la poblacién.

3. Legislacién espaiiola referente a inundaciones

En nuestro pais estuvo vigente durante mas de
diez anos el Decreto 2508/1975 sobre prevision de
danos por avenidas, en el que se establecia “la ne-
cesidad de fortalecer la intervencion administrativa
en las zonas que alcanzan las maximas avenidas ex-
fraordinarias, a fin de garantizar el buen régimen de
las corrientes, la seguridad de las personas y la inte-
gridad de las propiedades en dichas zonas”. Para
ello se regulaba que las Comisarias de Aguas deter-
minaran la zona delimitada por la avenida de los
500 anos, en las que las construcciones, extraccio-
nes de daridos, plantaciones, y ofras modificaciones
debian estar autorizadas por dichos organismos. La
experiencia demostrd la poca efectividad que tuvo
este Decreto. En la Ley de Aguas de 2 de Agosto de
1985 (LA), y en el Reglamento del Dominio Publico
Hidraulico de 11 de Abril de 1986 (RDPH), tampoco
se dio un fratamiento unitario e infegrado a la pro-
blemdatica de las inundaciones, ponderando mas
en sus articulos el agua como recurso, frente al
agua como peligro. En la actualidad la base de la
ordenacién de las zonas inundables se encuentra en
el Real Decreto 1/2001, por el que se aprueba el
texto refundido de Ia Ley de Aguas, y en sus poste-
riores modificaciones, y en el Real Decreto 9/2008,
por el que se modifica el Reglamento del Dominio
Pdblico Hidréaulico.

En sintesis, la zonificacién de las zonas inundables
considera el cauce natural, que es el  terreno cu-
bierto por las aguas en las maximas crecidas ordina-
rias, y las margenes, que estan sujetas, a) A una zo-
na de servidumbre de cinco metros de anchura, b)
A una zona de policia de anchura de 100 metros, ©
la anchura de la zona de flujo preferente, en la que
se condicionard el uso del suelo y las actividades
que se desarrollen, y ¢) A una zona inundable deli-
mitada por los niveles que alcanzarian las aguas en
las avenidas cuyo periodo estadistico de retorno sea
de quinientos anos. Fig. 2. La regulacién de dichas
zonas tiene como finalidad la consecucidn de los
objetivos de preservar el estado del dominio publico
hidrdulico, prevenir el deterioro de los ecosistemas
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* Z.POLICIA #

CAUCE /Z. POLICIA A

maximas crecidas ordinanias

AVENIDA DE 500 ANOS

(A} ZONA DE POLICIA: AUTORIZACION PREVIA. ZP =100 m 6 ZFP

ZONA INUNDABLE (500 ANOS): POSIBILIDAD
DE ESTABLECER LIMITACIONES EN EL USO

ZS ZONA DE SERVIDUMBRE

ZONIFICACION ZONAS INUNDABLES

SEGUN LEY DE AGUAS Y SU REGLAMENTO.

Fig. 2. Zonificacion
de las zonas
inundables.

acudticos, confribuyendo a su mejora, y proteger el
régimen de las corrientes en avenidas, favoreciendo
la funcién de los terrenos colindantes con los cauces
en la laminacién de caudales y carga sdlida frans-
portada.

La primera referencia a una ordenacidén regula-
dora del uso de los espacios fluviales se encuentra
en el Art.11.2 de la Ley de Aguas de 1985, que coin-
cide practicamente con el articulo 11.3 del texto re-
fundido de la Ley de Aguas de 2001, que dispone
que “El Gobierno, por Real Decreto, podrd estable-
cer las limitaciones en el uso de las zonas inundables
gue estime necesarias para garantizar la seguridad
de las personas y bienes. Los Consejos de Gobierno
de las Comunidades Autdbnomas podrdan establecer,
ademads, normas complementarias de dicha regula-
cién”. Existe pues, una base legal, que proviene en
general de las Administraciones Hidrdulicas, para la
zonificacién y limitacién de los usos de las zonas
inundables, que deberia servir para el desarrollo de
normativas mas precisas relativas a la ordenacion
territorial, y usos del suelo de las llanuras de inundo-
cién, aunque después de mas de 30 anos nunca se
ha aplicado. La ordenacidén de las zonas inunda-
bles y de sus usos ha sido desde hace muchos anos
una asignatura pendiente en el campo de las ac-
tfuaciones no-estructurales frente a las inundaciones.
Es en este marco cuando en 2007 aparece la nueva
Directiva Europea relativa a la evaluacion y gestion
de los riesgos de inundacién.
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Tabla 2. Inundaciones en Europa

Las i

en La nueva Directiva Europea de inundaciones

Inundaciones 1989-2008 Media Porcentaje
por ano desastres
naturales %
NUmero 212 11 26
Victimas 2930 150 &3
Afectados 7,8M 04M 27
Danos econdmicos M€€ 82.400 4.120 40

4 Directiva Europea 2007/60/CE relativa a la
evaluacioén y gestion de los riesgos de inundacién

También en Europa las inundaciones son uno de
los riesgos naturales mas importantes. Representan al-
rededor del 30% del nUmero total de desastres natura-
les, el 27 % de la poblacién afectada, el 40% de los
danos econdmicos, pero Unicamente el 4% de las vic-
fimas causadas por los desastres naturales. Durante el
periodo entre 1989 y 2008, hubo, en media, 11 inunda-
ciones significativas por ano, que causaron unas 150
victimas mortales por ano, y afectaron a unos 0,4 mi-
llones de personas, causando severos danos econd-
micos de mas de 4.100 M€ por ano (6). Tabla 2.

Durante las Ultimas décadas Europa ha sufrido nu-
merosas e impactantes inundaciones, que han afec-
tado significativamente a la poblacién europea y han
causado importantes danos econdmicos. Los bienes
econdmicos en riesgo son enormes. Por ejemplo, a lo
largo del Rin mas de 10 millones de personas viven en
zonas de alto riesgo para las avenidas extremas, y el
dano potencial se evalla en unos 165.000 M<. La
inundacién mdas impactante durante la Ultima décao-
da tuvo lugar en 2002, afectando a amplias areas de
la Europa central, principalmente a las cuencas de los
rios Vitava, Elba y Danubio, en la Republica Checa,
Alemania, y Austria. La inundacién causo 47 victimas,
afectando a unos 4,2 millones de poblacién, tenién-
dose que evacuar a mds de 400.000 personas. Los da-
nos econdmicos fueron muy severos, evaludndose en
unos 13.000 M€, produciéndose también incalculables
danos al patrimonio cultural, principalmente en las
ciudades de Dresden y Praga.

Teniendo en cuenta que las inundaciones en Euro-
pa representan un alto potencial de riesgo para cau-
sar victimas, evacuaciones de poblaciones y danos
al medioambiente, asi como comprometer severa-
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mente el desarrollo econdmico y alterar las activida-
des econdmicas de la Comunidad Europea, la Unién
Europea aprobd la Directiva 60/2007/EC relativa a la
“Evaluacién y Gestion de los riesgos de Inundacion”.
El objetivo de la Directiva es gestionar y reducir el ries-
Qo gue las inundaciones suponen para el bienestar
humano, para el medioambiente, y para las infraes-
tfructuras y las propiedades. Para ello establece un
marco pard la evaluacion y gestién de los riesgos de
inundacién, para mitigar las consecuencias adversas
de las inundaciones en la salud, el medioambiente,
patrimonio cultural, y actividades econdmicas en la
Comunidad.

La fransposicion de la Directiva a la legislacion es-
panola se ha realizado mediante el Real Decreto
903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y gestion de
riesgos de inundacién. (BOE ndm. 171, 15 Julio de
2010) Los tres pasos principales para la implementa-
cién de la Directiva son: (para mas detalle se pueden
consultar las ponencias de la Jornada sobre la “Nue-
va Directiva Europea de Inundaciones”, que se cele-
bro en el Colegio de Ingenieros de Caminos, Canales
y Puertos el 14 de Julio del 2010, en la pagina web del
Colegio, en la Comisién de Agua y Energia (14)).

1. Evaluacion preliminar del riesgo de inundacion.
Evaluaciéon preliminar del riesgo de inundacion
con el objetivo de determinar aquellas zonas del
territorio para las cuales se haya llegado a la con-
clusion de que existe un riesgo potencial de inun-
dacién significativo o en las cuales la materializoa-
cion de ese riesgo puede considerarse probable.

2. Mapas de peligrosidad y de riesgo de inundacion.
Los mapas de peligrosidad son el elemento tron-
cal de la gestion del riesgo de inundacién. Se ela-
borardn mapas de peligrosidad por inundacién
para las zonas determinadas en la evaluaciéon pre-
liminar del riesgo. Estos mapas deben contemplar,
al menos, los escenarios siguientes:

a) Alfa probabilidad de inundacidén, cuando
proceda.

b) Probabilidad media de inundacién (periodo
de retorno mayor o igual a 100 anos).

¢) Baja probabilidad de inundacién o escenario
de eventos extremos

Para cada uno de los escenarios anteriores los
mapas deberdn contener la extensién previsible
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de la inundacién y calados del agua o nivel de
agua, y se podrd incluir fambién informaciéon adi- en diferentes paises
cional relevante como los caudales y/o veloci-
dades méximas alcanzadas por la corriente en la

Tabla 3. Periodos de retorno para los tres escenarios de inundacién,

Escenarios de inundacion

zona inundable. Directiva Espana Austria | Holanda | Portugal
Los mapas de riesgo de.munc'iomon mflumn, .poro AlisEeseleed
cada uno de los escenarios la informacion relativa a de inundacién = 30 10 20
la afeccién a la poblacion, a los actividades econd- cuando proceda
micas, a las instalaciones industriales que puedan Probabilidad media
contaminar, a las depuradoras de aguas residuales, === de inundacion 100 100 100 100
) ) (> 100 anos)
a las captaciones de aguas destinadas al consumo
humano, a las masas de agua de uso recreativo, a Baja probabilidad 500 300 1000 1000 o
las zonas para la proteccion de hdabitats o especies eBlllireleEen PMF

que pueden resultar afectadas, y a las infraestructu-
ras viarios.

3. Planes de gestiéon del riesgo de inundacion.
En estos planes se establecerdn los objetivos de la
gestion del riesgo de inundacién, centrando su
atencién en la reduccion de las consecuencias ad-
versas potenciales de la inundaciéon para la salud
humana, el medio ambiente, el patfrimonio cultural,
la actividad econdmica, e infraestructuras. Deben
de estar realizados en el 2015.
En los programas de medidas, consistentes en medi-
das preventivas y paliativas, estructurales o no es-
fructurales, se deberdn contemplar:

1) Medidas de restauracion fluvial, y medidas para
la restauracién hidrolégico-agroforestal de las
cuencas, 2) Medidas de mejora del drenaje de in-
fraestructuras lineales, 3) Medidas de prediccion
de avenidas, normas de gestion de los embalses
durante las avenidas, 4) Medidas de profeccion
civil, 5) Medidas de ordenacion territorial y urbanis-
mo, 6) Medidas consideradas para promocionar
los seguros y, en especial, los seguros agrarios, 7)
Medidas estructurales planteadas y los estudios
coste-beneficio que las justifican, asi como las po-
sibles medidas de inundaciéon controlada de terre-
nos, y 8) La estimacion del coste de cada una de
las medidas incluidas en el Plan, y la Administra-
cién o Administraciones responsables de ejecutar
los distintos programas de medidas, asi como de
su financiacion.

La Directiva Europea 60/2007 puede clasificarse
como una directiva de tipo “blando”, pues puede ex-
cluir las inundaciones de las redes de alcantarillado y
las inundaciones urbanas (como se ha hecho en la

fransposicidn en Espana), no tfrata las inundaciones
provocadas por roturas de presas o diques en rios, o
costas, y no incide con mucho énfasis en los aspectos
de la financiacién de las actuaciones de los planes
de gestién. Por ofro lado hay que senalar que la Di-
rectiva es muy “flexible”, ya que los Estados miemlboros
pueden decidir numerosos aspectos. Esta flexibilidad
alcanza su maximo en un punto esencial de la Directi-
va, al proponer la zonificacién en los mapas de peli-
grosidad, segun los fres escenarios siguientes: a) baja
probabilidad de inundacién o escenario de eventos
extremos, b) probabilidad media de inundacién (pe-
riodo de retorno > 100 anos), y ¢) alta probabilidad de
inundacién, cuando proceda. Se observa que solo se
cuantifica el escenario de probabilidad media con un
periodo de retorno de 100 anos, dejadndose a los Esta-
dos miembros la cuantificacién del periodo de retorno
para los otros dos escenarios. Asi, en la Tabla 3 se
muestran algunos de los valores adoptados o pro-
puestos por diferentes paises para la definicidon de los
escenarios, que solo tienen en comun el valor fijjado
en la Directiva para el escenario medio.

La Directiva 60/2007 es relativamente sencilla, pero
al hacer la fransposicién en nuestro pais la hemos com-
plicado un poco, pues se ha realizo conjuntamente el
proceso de transposicion y la adaptacion del Real De-
creto 9/2008, de 11 de enero, por el que se modifica el
Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico, aprobado
por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril (RDPH
2008), infentando tener una norma Unica que regule sis-
tfemdticamente todos los aspectos de la cartografia de
avenidas y de gestidn de riesgos de inundacion. Asi, en
cuanto al apartado de definiciones en la Directiva hay
Unicamente dos definiciones, mientras que en la frans-
posicidn hay 15.
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Fig. 3. Mapas de
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* ALTA PROBABILIDAD ”*
¥
i PROBABILIDAD MEDIA #
4 4
“ BAJA PROBABILIDAD (ESCENARIO DE EVENTOS EXTREMOS) A
ESCENARIOS DE INUNDACION. DIRECTIVA 2007/60
Tal como hemos descrito, en la Directiva 60/2007 so- 3
lo se contemplan en los mapas de peligrosidad tres es- “ 'E" 7
cenarios de inundacién Fig.3. G 5 e
En cambio, en la tfransposicién de la Directiva se = 8 = 7 8 S
senala que “Adicionalmente, en los mapas de peli- 4% P
grosidad se representard la delimitacion de los cau- AL i
ces publicos y de las zonas de servidumbre y policia,
la zona de flujo preferente en su caso..”. Asi pues, se
tfendrén que delimitar el cauce, la zona de servi-
9 o ) *Z Poucm/ CAUCE “z r-'oucm/
dumbre, la zona de policia, y las zonas inundables méximas crecidas ordinarias
para las avenidas de 100 y 500 anos de periodo de £ AVENIDA DE00 ARGE 7
retorno. Fig.4. / 7

La zona de policia viene definida en Real Decre-
to legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, co-
mo la zona delimitada por 100 metros de anchura a
ambos lados del cauce. Pero segun el RDPH 2008 la
zona de policia podrd ampliarse, si ello fuese nece-
sario, para incluir la zona o zonas donde se concen-
tra preferentemente el flujo, al objeto especifico de
proteger el régimen de corrientes en avenidas, y re-
ducir el riesgo de producciéon. La zona de flujo pre-
ferente (ZFP) es aquella zona constituida por la
unién de la zona o zonas donde se concentra el flu-
jo durante las avenidas, o via de intenso desagle
(VID), y de la zona donde, para la avenida de 100
anos de periodo de reforno, se puedan producir
graves danos sobre las personas y los bienes, o zona
de inundacién peligrosa (ZIP), quedando delimitado
su limite exterior mediante la envolvente de ambas
zonas, Fig.5.
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Fig. 4. Mapas de
peligrosidad
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la directiva.

Fig. 5. Zona de
flujo preferente
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via de intenso
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Fig. 6.
Escenarios a
contemplar en
los mapas de
peligrosidad,
seguin la
Directiva
60/2007, y la
fransposicion
de la Directiva.
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En sintesis la Directiva 60/2007 contempla en los
mapas de peligrosidad, como mdaximo tfres escena-
rios, y en la transposicion de la Directiva, se contem-
plan cuatro escenarios. Ademas para la delimita-
ciéon de la zona de policia pueden anadirse dos zo-
nas adicionales que son la VID y la ZIP, que constitu-
yen la ZFP. Fig.6.

Quizds demasiadas zonas que pueden enmasca-
rar el objetivo bdsico de la gestion de las zonas inun-
dables y la regulacién de los usos del suelo. Por otro
lado, conviene no complicar mucho desde el punto
de vista administrativo la elaboracién de los mapas
de peligrosidad, que tfiene plazos cortos, ya que para
la ampliacién de la zona de policia se deberia instruir

Tabla 4. Metodologias para la evaluacion preliminar del riesgo

y para la elaboracién de los mapas de peligrosidad

Concepto Método Métodos
Bdsico Bdsico complementarios

Escenarios H-H H-H G.P.

de inundacion

Ampliacién ZP. H-H H-H G.

@P o VID)

Cauce. DPH H-H-G H-H-G Histérico
Enquestas,
Ecolbgicos

Evaluacion Histérico Histérico Matriz de

preliminar H-H H-H riesgos

del riesgo G G Evaluacion
cualitativa
de riesgos

H-H: Hidrolégico-Hidraulico. G: Geomorfolégico. P: Paleohidrolégico
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al efecto el oportuno expediente en el que deberia
practicarse el trdmite de informacidén pudblica, y el
de audiencia a los ayuntamientos y comunidades
auténomas en cuyo territorio se encuentren los terre-
nos gravados y a los propietarios afectados. La ex-
periencia en los frdmites de los deslindes de los cau-
ces publicos nos muestra que los plazos administrati-
vos para la delimitacién de los cauces y, en su caso,
para la ampliacién de la zona de policia, son in-
compatibles con los plazos que fija la Directiva.

Para el desarrollo de |la Directiva y de su franspo-
sicion se han elaborado diversas Guias metodologi-
cas, fundamentalmente referidas a los mapas de
peligrosidad, entre las que cabe citar las Guias Exci-
map de la Unién Europea (15), y las Guias que esta
finalizando la Direccién General del Agua, del
MMARM (16). Un apartado que contemplan estas
Guias es la aplicacién de diversas metodologias pa-
ra la evaluacién preliminar del riesgo, y para la ela-
boracién de los mapas de peligrosidad. Evidente-
mente la aplicacidén de cada método debe estar
de acuerdo con el objetivo y concepto bdasico que
hay que desarrollar, y en la Tabla 4 se presentan los
métodos bdsicos y complementarios que se pueden
emplear en cado unos de los apartados: Escenarios
de Inundacién, Ampliacién de la zona de policia
(en su caso), delimitacion del cauce publico, y eva-
luacidn preliminar del riesgo.

Los plazos para elaborar los tres pasos bdasicos de
la aplicacién de la Directiva son cortos: La evalua-
cién preliminar del riesgo de inundacidon, en las
cuencas intercomunitarias antes del 1 de junio de
2011, b) Los mapas de peligrosidad y de riesgo de
inundacién antes del 1 de junio de 2013, y c) Los
planes de gestidon del riesgo de inundacién antes
del 1 de junio de 2015.
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Tabla 5. Escenarios de inundacién. Planes de prevencion de inundaciones

P La nueva Directiva Europea de inundaciones

Directiva Espana Directiva Inuncat Patricova Pais Vasco
Trans. Proteccion
Civil
Alta probabilidad de inundacién, cuando proceda - 50 50 25 10
Probabilidad media de inundacién (> 100 anos) 100 100 100 100 100
Baja probabilidad de inundacion 500 500 500 500 500

En nuestro pais, después de las inundaciones del
ano 1982, se empezaron a realizar estudios sistemdticos
de inundaciones histdricas y de zonas de riesgo de inun-
daciones. Asi, la Comisidn Técnica de Inundaciones de
la Comisidn Nacional de Protecciéon Civil elaboro en
1983 los estudios de inundaciones histéricas (1), que pos-
feriormente se han ido actualizando con los catdlogos
de inundaciones de las cuencas hidrograficas. Igual-
mente los organismos de Proteccién Civil han ido elabo-
rando los Planes de Protecciéon Civil ante el riesgo de
inundaciones, en los que se zonifican y clasifican las zo-
nas inundables. Asi, buena parte de los elementos pre-
vistos en la Directiva han sido desarrollados en el dGmbito
de la proteccidn civil, por lo que con una adecuada
actualizacién suponen un base muy Util para su arficulo-
cién a nivel de las demarcaciones hidrogréficas, y su
empleo en la elaboracion final de los diferentes aspec-
tos y requisitos de la Directiva (17).

Igualmente las Administraciones Hidraulicas ha reali-
zado innumerables estudios de inundaciones en la deli-
mitacién del Dominio Publico Hidraulico (proyecto Lin-
de), en los estudios especificos de zonas inundables, en
las normas de explotacién de presas, en los planes de
emergencia de presas, efc. En total se estima que entre
los planes de Proteccion y Civil y los estudios engloba-
dos en el actual Sistema Nacional de Cartografia de Zo-
nas Inundables, de la Direccidn General del Agua del
MMARM, se disponen de mas de 1.000 estudios, que
abracan unos 100.000 Km. de rios con zonas inundables
identificadas (18).

También diversas Comunidades Autdbnomas han
desarrollado desde hace anos Planes de Prevencion de
Inundaciones: El Inuncat en (Cataluna) (19), el Patricova
(en la Comunidad Valenciana) (20), y los planes del Pais
Vasco (21). Todos ellos con escenarios de inundacion
coincidentes con los de la Directiva. Tabla 5.

Para cumplir los plazos que marca la Directiva es im-
prescindible utilizar los numerosos estudios que se han
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readlizado desde hace mas de 30 anos. Estudios bdsicos
que existen y que han elaborado diferentes organismos,
debiéndose coordinar todos los trabajos ya realizados,
enmarcandolos en las Demarcaciones Hidrogrdaficas y
en los requisitos de la Directiva. Como es légico asi lo in-
dica la Directiva que permite utilizar las evaluaciones
existentes, para no tener ni plazos largos ni costes exce-
sivos, sehalando que para evitar la duplicacién de tra-
bajos, los Estados miembros deben estar autorizados a
utilizar las evaluaciones preliminares del riesgo de inun-
dacién, los mapas de peligrosidad y de riesgo de inun-
daciones y los planes de gestion del riesgo de inunda-
cion existentes para alcanzar los objetivos y cumplir los
requisitos de la presente Directiva.

5. Ordenacién de las zonas inundables

Enfre las medidas no-esfructurales de gestion de
las inundaciones, destaca por su gran eficacia, el
planeamiento urbanistico vy la ordenacién territorial
de los espacios fluviales y de las zonas inundables. Su
objetivo es reducir los impactos negativos de las inun-
daciones, restringiendo, 0 en su caso impidiendo, 10s
asentamientos de las poblaciones, instalaciones y ser-
vicios, e infraestructuras en las llanuras de inundacion,
y en las zonas que potencialmente pueden ser dana-
das por las inundaciones. Estas medidas son muy im-
portantes, y constituyen uno de los tépicos que se vie-
ne reclamando desde hace anos para reducir la ten-
dencia creciente que existe en la actualidad en los
danos producidos por las inundaciones (4,8).

En numerosas ocasiones la planificacidon urbanisti-
ca ha estado en discordancia con el entorno fluvial y
con las afecciones y riesgos de las inundaciones. Sus
actuaciones pueden suponer una agresidon al territorio
fluvial, cuando seria deseable una mayor convivencia
entre la planificacién urbanistica y el espacio fluvial. La
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Ley del Suelo (Real Decreto legislativo 2/2008, de 20 de
junio, por el que se aprueba el texto refundido de la ley
de suelo) pretende ser un primer nexo, aungue un pPoco
fimido y muy general, entre la planificaciéon urbanistica,
los riesgos naturales y las inundaciones , al senalar en su
articulo 12.2 que " Estd en la situacion de suelo rural:
a)... aguéllos con riesgos naturales o tfecnoldgicos, in-
cluidos los de inundacién o de otros accidentes graves,
y cuantos otros prevea la legislacidén de ordenacion te-
rritorial o urbanistica”. Asi pues, no especifica ni cuantifi-
ca las zonas inundables que deben reservarse como
suelo rural. Otro mecanismo de control del uso del suelo
de las zonas inundables es el de los informes previos so-
bre las actuaciones urbanisticas, ya que es preceptivo
que las Confederaciones Hidrograficas emitan informe
previo, sobre los actos y planes que las Comunidades
Autdnomas y Ayuntamientos hayan de aprobar en el
gjercicio de sus competencias, entre ofras, en materia
de medio ambiente, ordenaciéon del territorio y urbbanis-
mo, ..., siempre que tales actos y planes afecten al régi-
men y aprovechamiento de las aguas continentales o a
los usos permitidos en terrenos de dominio publico hi-
dréulico y en sus zonas de servidumibre y policia, tenien-
do en cuenta a estos efectos lo previsto en la planifica-
cion hidrdulica y en las planificaciones sectoriales apro-
badas por el Gobierno (Ley 11/2005, de 22 de junio, por
la que se modifica la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan
Hidrolégico Nacional que incluye la Modificacion del
Art. 25.4 Ley de aguacs.).

Dada la importancia de las inundaciones y sus da-
nos econdmicos crecientes en nuestro pais, desde hace
mas de 25 anos se han formulado diversas “propuestas”
de regulacion de los usos de las zonas inundables (4,22).
Para su aplicaciéon a la Planificacion Hidroloégica el CE-
DEX, en colaboracién con la Direccién General de
Obras Hidrdulicas, redactd en 1991 un documento en el
que se hacian diversas propuestas para la Ordenaciéon
de las Zonas Inundables y su inclusidn en los Planes Hi-
drolégicos de Cuenca de aquella época (23). Igual-
mente en el Anteproyecto de Ley del Plan Hidrolégico
Nacional de 1993 se proponia que la zona de policia se
contemplara como suelo no urbanizable (24). Final-
mente en el Libro Blanco del Agua del 2000 (25) tam-
bién se propusieron ofras zonificaciones para los riesgos
en las zonas inundables, y una regulacion “tedrica” de
sus usos. Ninguna de todas estas propuestas para su
aplicacién a nivel nacional llegaron a buen término.

En la actualidad la mayor parte de las competen-
cias en planificacién territorial y urbanismo estén transfe-

ridas a las Comunidades Auténomas, y algunas de ellas,
durante la Ultima década, han establecido normativas
para la regulacion de los usos del suelo en las zonas
inundables. En Catalunya, en base al plan INUNCAT, el
Reglamento de la Ley de Urbanismo del 2006, regula los
usos del suelo en las zonas de inundacidn (26), en la Co-
munidad Valenciana en 2003 se redactd el Plan de Ac-
cién Territorial de cardcter sectorial sobre prevenciéon
de Riesgos de Inundacion (PATRICOVA), (27), en el Pais
Vasco, en 1999, se elaboro el Plan Territorial Sectorial de
ordenacion de los rios y arroyos de la CAPV (28), como
aplicacién de la Directriz de Ordenacion Territorial y en
Andalucia, en 2002 se aprobd el Plan de Prevencion de
avenidas e inundaciones en cauces urbanos andaluces
(29,30).

La base coman de estos planes es la de regular los
usos del suelo y las normativas urbanisticas en las zonas
inundables, en base a diferentes zonificaciones y mapas
de peligrosidad de los territorios fluviales, aunque estas
normativas de regulaciéon no son homogéneas, y en al-
Qunos casos son contradictorias, debido en parte a la
diversidad de condicionantes en el desarrollo urbanisti-
co en el entorno de los rios de las distintas Comunidades
Autdnomas

Sin embargo, la experiencia de las reiteradas inun-
daciones en los Ultimos anos que siguen afectando a los
asentamientos urbanos, Nos demuestra que las medidas
de regulacién de los usos del suelo en nuestro pais, en
general, solo han tenido una efectividad parcial, por 1o
que es esencial seguir avanzando en el desarrollo de es-
fe tipo de actuaciones y normativas urbanisticas sobre
los usos del suelo en las zonas inundables.

Por ello la Directiva Europea 60/2007 es una gran
oportunidad para completar las actuaciones y medidas
frente a las inundaciones, dentro del marco de la Ges-
fion Integrada de Inundaciones (Gll). Tal como ya he-
mos senalado la regulacion de los usos de las zonas
inundables es, en nuestro pais y en muchos otfros paises
de Europaq, la asignatura pendiente para luchar de mo-
nera mads efectiva contra las inundaciones.

La Directiva prescribe que los Planes de Gestion del
Riesgo de Inundacion deberdn contener medidas de
ordenacidn territorial y urbanismo, que incluirén al me-
nos: “Las limitaciones a los usos del suelo planteadas po-
ra la zona inundable en sus diferentes escenarios de pe-
ligrosidad, los criterios empleados para considerar el te-
rritorio como no urbanizable, y los criterios constructivos
exigidos a las edificaciones situadas en zona inunda-
ble”, sefalando ademds que estos planes de Gestidon
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incidirdn directamente sobre la ordenacién territorial ya
que “Los instrumentos de ordenacidn territorial y urba-
nistica, en la ordenacién que hagan de los usos del sue-
lo, no podrdn incluir determinaciones que no sean com-
patibles con el confenido de los planes de gestion del
riesgo de inundacion, y reconocerdn el caracter rural
de los suelos en los que concurran dichos riesgos de
inundacién”. Es de esperar pues, que en 2015 este com-
pletado el arduo y lento proceso que se ha seguido pa-
ra la implantaciéon de las zonificaciones de las zonas
inundables y la regulacion de los usos del suelo en estas
Zonas.

Para ello, un posible esquema general para la zonifi-
cacién y regulaciéon de los usos del suelo de las zonas
inundables, podria ser el siguiente (Fig.7):

¢ Zona con prohibicién total. Es la zona por donde cir-
cula el agua durante las méaximas crecidas ordina-
rias y que comprende el Dominio Publico Hidrdulico:
Se define por el cauce publico vy la zona de servi-
dumbre, y en ella se prohibe cualquier fipo de asen-
tfamiento, y se establece la regulacidn de todo tipo
de actividades, segun la legislacion aplicable del
dominio publico hidraulico.

e Zona |. Zona con restricciones tipo . Es la zona que
puede verse mas afectada por las avenidas extra-
ordinarias, y su limite se corresponderia con la ave-
nida de los 100 anos de periodo de retorno. En ella
se establecerian restricciones severas de los usos
del suelo, no admitiendo, en general, ningdn tipo
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de instalacion o edificacion, o alternativamente,
en su caso, limitando fuertemente la densidad de
las edificaciones, y estableciendo un reglamento
para las construcciones (niveles minimos, tipologia
estructural, cimentaciones, etc. En ella también se
ordenarian los usos agricola y ganadero.

Zona ll. Es la zona que puede verse afectada por
las avenidas extremas, y su limite se corresponderia
con la avenida de 500 anos de periodo de retor-
no. En ella las restricciones de los usos del suelo se-
rian menos acusadas, permitiéndose mayores den-
sidades y condiciones menos estrictas en las edifi-
caciones segun los calados y velocidades de la
avenida. Alternativamente, podria plantearse co-
MO una zona sin restricciones, en las que solo se fi-
jarian unas normas generales de constfruccion.

Un aspecto reiterativo después de cada inundacién
es el de los asentfamientos existentes en zonas de domi-
nio publico hidrdulico y en zonas inundables, muchos
de ellos ilegales. Aunque no hay cifras oficiales, algunas
estimaciones cifran entre 25.000 y 40.000 las construc-
ciones situadas dentro del dominio publico hidraulico y
zonas de alto riesgo de inundacién, en todo el ferritorio
peninsular (31). En su mayor son parte viviendas, aunque
también hay otro tipo de construcciones e instalacio-
nes, como son polideportivos, campings, parques publi-
cos, colegios, centros sanitarios, aparcamientos, efc.
Por ejemplo, se evalda que en Andalucia existen unas
3.000 construcciones ilegales, de las que 632 se vieron

P La nueva Directiva Europea de inundaciones

Fig.7. Esquema
de zonificacion
y regulacion de
los usos del suelo
en las zonas
inundables.
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Fig. 8.
Inundacién del
Guadalquivir en

lazonade & _ﬂﬁ

Cordoba.
Febrero 2010.

afectadas por las inundaciones de Febrero del 2010, re-
pitiéndose la situacion en la inundacién mas reciente
de Diciembre del 2010 (Fig. 8).

Hay que esperar que los planes de gestion de la
nueva directiva por un lado detengan el proceso de
la nueva construccidon de asentamientos en las zo-

nas inundables, estableciendo una normativa clara
para la regulacién de los usos del suelo en zonas
inundables, y por otro resuelvan la problematica de
las construcciones ilegales existentes, facilitando, si
es posible, el proceso de su legalizacién urbanistica,
0 en ofro caso ordenando la demolicion de las
construcciones de las que no pueden entrar en la
via de la legalizacién. En este ultimo punto la Directi-
Va supone un apoyo para la ordenacién de este
problemdatico tema al senalar que en los planes de
gestion se contemplaran “Las medidas previstas pa-
ra adaptar el planeamiento urbanistico vigente a los
criterios planteados en el plan de gestion del riesgo
de inundacién, incluida la posibilidad de refirar
construcciones o instalaciones existentes que supon-
gan un grave riesgo, para lo cual su expropiacion
tendrd la consideraciéon de utilidad pdblica”. ¢
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