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Resumen: Tras un largo camino se ha llegado a considerar, a nivel internacional, la
cuestién del riesgo de desastre como una cuestion de seguridad colectiva. La pérdida de
vidas va en aumento a pesar de los muchos esfuerzos nacionales e internacionales para
reducir los efectos de las amenazas naturales y ambientales. La complejidad de los
fendmenos ya nos hace considerar como algo normal las situaciones multiriesgo y en
cadena. Técnica y juridicamente se producen muchos avances, aunque el grado de
conocimiento sobre ellos, puede ser dispar en diferentes contextos, que de alguna forma
pudieran estar implicados en alguna de las fases de la Reduccion del Riesgo de
Desastres (RRD).

Esta comunicacion técnica ahondara sobre el caso particular espafiol y la amplia
legislacion basica, sectorial y ambiental y normativa técnica, en la que se recogen
aspectos que pueden contribuir, en particular, a las fases preventivas y de preparacion
ante el riesgo para disminuir el n® de victimas mortales, damnificados y dafios ante
fenbmenos recurrentes en Espafia. Se citaran como contexto algunos casos
internacionales sobre diferentes tipos de amenazas, que han contribuido a los debates
sobre la componente de seguridad mencionada, pero sin olvidar un enfoque poco
habitual, el de la responsabilidad penal en el caso espafiol.

Partiendo de una investigacion sobre el analisis técnico-juridico del riesgo catastrofico por
inundacion en la provincia de Sevilla en el periodo 1980-2015, se analizara cual es la
situacion en Espafia cuando sucede un evento con victimas mortales y pudiera darse la
situacion de que el riesgo hubiera aumentado por actuaciones humanas. Qué relacion
habria entonces entre el riesgo catastréfico y los ilicitos penales correspondientes. ¢Es
posible que en Espafa se haga un uso excesivo de conceptos como “fuerza mayor”,
“accidente”, “imprevisible” u otras consideraciones que impliquen evitar el analisis
exhaustivo del incidente y la depuracién de responsabilidades que conduzcan a un
enfoque de lecciones aprendidas?

Esta investigacion se realiza con el auxilio de numerosas fuentes, incluyendo el Codigo
Penal, las memorias de la Fiscalia, bases de datos internacionales y nacionales,
sentencias judiciales y los instrumentos normativos mas recientes, en especial de
caracter técnico que contienen aspectos a considerar en la gestion de riesgos
ambientales y naturales.

Palabras clave: Riesgo ambiental y natural, seguridad colectiva, inundaciones, delitos
contra la seguridad colectiva, Reduccion de Riesgo de Desastre
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1. INTRODUCCION
1.1. Concepto de riesgo catastrofico.

Aunque podria parecer intuitivo entender que es una catastrofe o un desastre, no
hay una Unica definicién, pero todas coinciden en sefialar que supera las condiciones de
afrontamiento de una comunidad, sociedad o nacion con los medios habituales, al
contrario de otras situaciones que siendo muy graves son manejables. Suele sefalarse
también, la pérdida de vidas y los dafios materiales y econd6micos muy graves.

Una cosa es la catastrofe y otra el riesgo catastréfico, lo importante en el segundo
caso, es que se puede actuar de manera preventiva y hasta para prepararse y mitigarlo,
antes de que se convierta en una catastrofe como tal, en la que sélo es posible actuar en
la atencion a la emergencia y en la recuperacion post-impacto.

Se han seleccionado las definiciones mas adecuadas al tema de este trabajo,
procedentes, en el primer caso de la Estrategia Internacional de Reduccion del Riesgo de
Desastres de Naciones Unidas, UNISDR por sus siglas en inglés y en el segundo la
procedente del ambito de los seguros, por su importancia en la transferencia del riesgo,
habitual en muchos paises, incluido Espafa. En tercer lugar, se incluye la referencia del
Cddigo Penal Espafiol sobre los delitos de riesgo catastrofico.

v Ambito cientifico-Técnico: “Las posibles pérdidas que ocasionaria un desastre
en términos de vidas, las condiciones de salud, los medios de sustento, los
bienes y los servicios, y que podrian ocurrir en una comunidad o sociedad
particular en un periodo especifico de tiempo en el futuro” (Terminologia de la
UNISDR 2009. Estrategia Internacional de Naciones Unidas para la Reduccion
de los Desastres. EIRDNU-UNISDR).

v Ambito socio-econdémico: “Un evento desencadenado por la accién voluntaria
del hombre, o las fuerzas del a naturaleza o por circunstancias tecno-
socioldgicas internas, susceptible de causar una multiplicidad de dafios en los
bienes y en las personas, de dificil previsibilidad y evitabilidad, cuya
consecuencia econdémica directa e indirecta pueden causar un desequilibrio en
la economia de un determinado sector socioeconémico 0 pais y en los
patrimonios de las entidades aseguradoras”. (Seguro y catastrofe. Su
definicion juridica, Mapfre 1987)

v/ Cobdigo Penal Espafiol. Titulo XVII. Capitulo I, de los delitos de riesgo
catastrofico, “se define el riesgo catastrofico como delitos relativos a la energia
nuclear y las radiaciones ionizantes, estragos y riesgos provocados por
explosivos u otros agentes, que pongan en peligro, la vida, la integridad, la
salud de las personas o sus bienes”

La figura 1 representa los principales desastres, por amenazas naturales,
ocurridos entre 1990 y 2013, que han tenido un impacto global. Se hace referencia al
namero de victimas mortales, que en varios casos superan los cientos de miles. Como se
vera mas adelante, han tenido influencia también en la percepcion global del riesgo y la
seguridad y en la evolucion de las politicas internacionales sobre como afrontar estas
cuestiones.
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(Fuente: UNISDR con datos de las bases de datos nacionales sobre pérdidas.)

Fig.1. Mortalidad ocasionada por desastres concentrada en pocos eventos intensivos. GAR 2015
(UNISDR)

1.2. Evolucién internacional de la percepcion del riesgo catastroéfico
y su relacion con la seguridad colectiva.

El informe Global sobre el Riesgo de Naciones Unidas, (GAR 2015), presentado
en el marco de la dltima Plataforma Global sobre la Reduccion de Riesgos de Desastres
de la UNISDR, celebrada en Senday (Jap6n) en marzo de 2015, expone:

“La creciente desigualdad mundial, la creciente exposicion a las
amenazas, la rdpida urbanizacion y el consumo excesivo de energia y capital
natural amenazan con llevar el riesgo a niveles peligrosos e impredecibles, con las
consiguientes repercusiones mundiales sistematicas’.

Pero no es el primer documento que plantea este tipo de enfoque, ya en 2004, en
el informe “Un mundo mas seguro: la responsabilidad que compartimos. Informe del
Grupo de Alto Nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio”, también de Naciones
Unidas, presentado por Kofi Anan. En 2003 Kofi Annan, establecio el Grupo de Alto Nivel
sobre las amenazas, los desafios y el cambio, a fin de que formulara nuevas ideas acerca
del tipo de normas e instituciones que necesitaban las Naciones Unidas para ser eficaces
en el siglo XXI. Este informe incluia:

“Cualquier suceso o proceso que cause muertes en gran escala o una
reduccion masiva en las oportunidades de vida y que socave el papel del Estado
como unidad bésica del sistema internacional constituye una amenaza a la
seguridad internacional”
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Establecia seis grupos de amenazas que debian preocupar al mundo en la
década de 2010 y uno de ellos era:

“La pobreza, enfermedades infecciosas y degradacion del medio
ambiente”.

En concreto, en el parrafo 53 explica:

53. La degradacién del medio ambiente ha aumentado el potencial
destructivo de los desastres naturales y, en algunos casos, los ha
desencadenado. El espectacular aumento en el nUmero de desastres importantes
registrado en los udltimos 50 afios es una manifestacion preocupante de esa
tendencia. Mas de 2.000 millones de personas fueron afectadas por tales
desastres en el Ultimo decenio y los dafios econémicos sufridos durante el mismo
periodo superaron los de los cuatro decenios anteriores juntos. Si el cambio
climatico produce mas inundaciones, olas de calor, sequias y tormentas graves,
esa tendencia podria acelerarse.

No es el Unico informe del Sistema de Naciones Unidas en este sentido, “A Global
Review: UNDP Support to Institucional and Legislative Systems for Disaster Risk
Management”, en su anexo 8, que aparecid6 en 2005, incluye una serie de
recomendaciones a nivel de gestion global, acerca de la importancia de una perspectiva
de gobernanza en la que los gobiernos tienen un gran peso y su participacion debe ser
un requisito previo, asi como la relacion entre la reduccion de los riesgos de desastre y el
desarrollo humano sostenible. Para tener éxito se precisa que también lo tenga la RRD.
Los campos de accién que se consideran son:

» El compromiso publico y los marcos institucionales, que incluye la
legislacidn, y de organizacioén, la accién politica, y la comunidad.

» La conciencia de riesgo y la evaluacion, que incluye analisis de peligros y
andlisis de la vulnerabilidad / capacidad,

» El conocimiento y desarrollo, que incluye educacion, capacitacion,
investigacion e informacion,

» Los instrumentos para el riesgo y la gestion y
» La preparacion y atencion de emergencia

De las 302 recomendaciones contenidas en el informe global mencionado de
2004, y distribuidas segun 20 apartados, la contenida en el parrafo 201 es significativa
pues implica la obligacion de proteger de los Estados frente a las catastrofes: “Existe un
reconocimiento cada vez mayor de que el problema no es el “derecho de intervenir” de un
Estado sino la “obligacion de proteger” que tienen todos los Estados cuando se trata de
seres humanos que sufren una catastrofe que se puede evitar”, y aunque los ejemplos
son de desastres humanitarios por conflictos deberia ser igualmente aplicable a
situaciones de catastrofe por amenazas naturales. Esta es la visién que parece deducirse
de todos los documentos consultados sobre esta problemética que datan de las Ultimas
décadas.

Las figuras 1 y 2 representan, sélo respecto a catéstrofes naturales, las mayores
ocurridas a nivel mundial, por tipos y sus pérdidas en el periodo 1980-2015.
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Fig. 2. Eventos naturales en los que se han producido pérdidas econémicas a nivel mundial en 1980-
2014. Fuente: Munich Re (2015), en: Romero Alé, G & Zango-Pascual, M. (2016).
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Figura 3. Pérdidas producidas por diferentes catastrofes de origen natural en el periodo 1980-

2015. Fuente: EM-DAT, en: Romero Alé, G & Zango-Pascual, M. (2016).
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Respecto a desastres ambientales, se incluyen las tablas 1 y 2, aunque sélo a
nivel europeo, pues estan referidas a la situacion previa y posterior a la aprobacion de la
DIRECTIVA 2004/35/CE DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, de 21 de
abril de 2004, sobre responsabilidad medioambiental en relaciébn con la prevencion y
reparacion de dafios medioambientales, ya transpuesta por todos los Estados Miembros,
que entre otros objetivos marca la prevencion de los desastres y “quien contamina paga’.

TYPE OF TECHNOLOGICAL
ACCIDENT

DATE OF THE EVENT

(1998-2002)

LOCATION

IMPACT

OIL SPILLS

Marine oil spill by the December 1999 Atlantic coast of 20000 tonnes of oil spilled, 400 km of
tanker Erika France coast polluted, 45 000 birds found dead.
Marine oil spill by the December 1999 Marmara Sea 4 300 tonnes of oil spilled.

tanker Volgoneft (Turkey)

Marine oil spill by the
tanker Baltic carrier

March 2001

Sea Baltic Denmark)

2 700 tonnes of oil spilled, about 3 000
birds found dead.

Marine oil spill by the
tanker Prestige

November 2002

Atlantic Ocean
off the Galician
coast (Spain)

More than 35 000 tonnes spilled, with a
similar amount left inside the sunken
tanker. Almost 20 000 birds found dead,
several hundred kilometres of coast
polluted in Spain and France.

INDUSTRIAL ACCIDENTS

Industrial fire April 1999 Bellmullet (Ireland) 700 people evacuated because of toxic
fumes

Explosion at fireworks warehouse May 2000 Enschede (the Netherlands) More than 20 people killed and
500 houses destroyed.

Industrial explosion May 2001 Ludwigshafen (Germany) 130 people injured, including 50
children.

Explosion at fertiliser plant September 2001 Talouse (France) 30 people killed and more than 2.000

injured, more than 3.000 buildings
damaged or destroyed.

TOXIC SPILLS FROM MINING ACTIVITIES

Chemical spill April 1998 Guadiamar river, Enormous environmental impact:
caused by a dam failure at Donana MNational 3. 600 hectares of cropland destroyed,
Aznalcollar Park (Spain) 12 tonnes of dead fish collected.
Chemical spill caused by January 2000 Lapus river About 100. 000 m3 of contaminated

a dam failure at Baia Mare (Romania) water spilled. Major damage to the

environment.

Source: EM-DAT 2003
EEA (Envirenmental European Agency) 2003.Mopping of the impact of recent notural disaster and technological accidents in Europe. Environmental Issue
report n 35, ISBN: 92-9167-630-6. 54 pages. hitp://www.eeca.ew.int

Tabla 1. Accidentes tecnol6gicos graves ocurridos en Europa entre 1998 y 2002. En: Zango-Pascual,
M (2014). Modificado en formato de varias fuentes.

A nivel mundial, se podrian citar muchos ejemplos, pero se citardn Unicamente
algunos muy relevantes por su influencia en los cambios normativos, en el caso del
accidente de Seveso en lItalia, y un par de los casos mas graves ocurridos en otros
continentes.

» Seveso, ltalia, 1976. Emision toxica de dioxinas por una reaccion fuera de
control. 139 familias evacuadas. A partir de entonces se replanteo el
tratamiento de los riesgos industriales. Dio lugar a las Directivas SEVESO |, I

y 1.

» Bohopal, India, 1984. Escape de isocianato de metilo. 3.500 victimas mortales,
8.000 heridos y 150.000 evacuados.
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» Nayshobur, Irdn, 2004. Incendio y explosion de un tren de 40 vagones cargada
de azufre, combustibles, fertilizantes y algodon. 295 fallecidos, 300 heridos y
decenas de viviendas arrasadas.

TYPE OF TECHNOLOGICAL DATE OF THE EVENT
ACCIDENT (2002-2009) Lol Lilbdar
OIL SPILLS (size of spill (t) )

Oil barge Spabunker January 2003 Mediterranean coast of Spain 1.000

Freighter Claudel January 2007 Port of Rotterdam 1.300

Carrier New Flame August 2007 Atlantic coast of Gibraltar 4.000

River oil tanker Volgoneft 139 November 2007 Strait of Kerch (Russia/Ucrania) | About 3.000

Tanker Navion Britannia December 2007 Atlantic coast of Norway 4.000

Pipeline August 2009 St Martin-de-Crau About 3.000

INDUSTRIAL ACCIDENTS

Explosion of a fumace 1 April 2003 Sittard-Geleen, Netherlands Three fatalities

Explosion and fire in a storage tank 14 August 3003 Puertollano, Spain Seven fatalities, three people injured

Explosion and fire after a pipeline 19 September 2003 Tornio, Finland Three fatalities, material loss

failure

Explosion in a fireworks factory 1 June 2004 Villeneuve-sur-Lot, France Two fatalities, material loss (14 storage
buildings destroyed)

Explosion after gas leakage from a 30 July 2004 Ghislenghien, Belgium 24 fatalities, 132 people injured, overall

pipeline losses about EUR 100 million

Explosion and fire in a storage 8 September 2004 Ancona, Italy One fatality, three people injured,

facility during loading material loss (EUR 6.5 million), costs for
renovation and disrupted production
EUR 56 million; ecological harm

Explosion in a fireworks factory 3 November 2004 Kolding, Denmark One fatality, 70 people injured, damge
of buildings up to 1 km distance

Explosion in a explosives factory 6 January 2005 Troisdorf, Germany One fatality

Major leak in a storage tank 25 October 2005 Kallo, Belgium Soil contamination

Explosion and fire in a tank farm 11 December 2005 Buncefield, United Kingdom 43 people injured, overall costs about
EUR 1 billion, community disruption,
ecological harm

Leakage of a pipeline in a process 30 April 2006 Priolo Gargallo, Italy 10 people injured, EUR 28 million costs

plant, followed by a fire and for clean-up and restoration, community

explosion disruption (road and rail closure)

Explosion in a fireworks factory 26 June 2006 Stockbbrigde, United Kingdom One fatality, four people injured

Fire after a dust explosion 12 September 2006 Amsberg, Germany One fatality, two people injured

Explosion of two parked road 7 May 2007 Montluel/Dagneux,France Five people injured, widespread damage

tankers transporting LPG

Fire in a refinery 31 October 2007 Coryton, United Kingdom Repair costs approximately EUR 15
million, installation closed for two
months

Explosion in explosives factory 11 March 2008 St Lambrecht, Austria Two fatalities, three people injured

Explosion and fire after a pipeline 17 March 2008 Dormagen, Germany Material Loss (direct costs

rupture approximately EUR 40 million), EUR 3.2
million costs for on-site and
environmental damage

Derailment of a freight train, 29 June 2009 Viareggio, Italy 32 fatalities, 1.000 evacuated

explosion of two LPG tankers

TOXIC SPILLS FROM MINING ACTIVITIES

Dam failure March 2004 Aude, France 30.000 m’ of polluted liquid (nitrate,
uranium) released

Accidental release November 2005 Borsa, Romania 300m’ cyanide solution released into
nearby river

Note: Figures refer to EEA member countries. The MARS database lists eight accidents for 2007, six accidents for 2008, and two accidents for 2009; 15 of
these occurred in the EU and Norway. Oral communications from the Major Accident Hazards Bureau indicate a number of other reposts are yet to be
included.

Source: CEDRE 2010, EMSA 2010; France24, 2009. (Oil spills)

Source: BARPI, 2010; MARS, 2010(*%), EM-DAT, 2010 (Industrial accidents)

Source: EM-DAT, 2010; WISE, 2006; Rainforest information Center, 2010 (Toxic spills from mining activities)

Tabla 2. Accidentes tecnoldgicos graves ocurridos en Europa entre 2002 y 2009. En: Zango-Pascual,
M (2014). Modificado en formato de varias fuentes.
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En el mundo actual, la Reduccion de Riesgos de Desastres (RRD, DRR por sus
siglas en inglés), se ha convertido en un reto, y no puede olvidarse la importancia de la
prevencién, recogida no sélo en la Directiva mencionada, sino en la mayor parte de los
informes y documentos sobre el tema. El informe Global de Alto Nivel, que se estructura
en 3 partes y 4 anexos, la primera parte se dedica al concepto de seguridad, “Hacia un
nuevo consenso en materia de seguridad”; la segunda es sobre “La seguridad colectiva y
el desafio de la prevenciéon” y la tercera sobre “La seguridad colectiva y el uso de la
fuerza”. En concreto, en la segunda, se incluye en el parrafo 53 la referencia a la
necesidad de prevenir y a los dafios.

La seguridad colectiva no es Unicamente un concepto en el que enfrentamos
situaciones de conflicto y de paz, es cada vez mas compleja. La interacciéon de las
amenazas naturales y ambientales es cada vez mas patente.

Sirva como ejemplo el terremoto de Japédn, de 9.0 grados en la Escala Richter,
considerado el 5° de mayor magnitud en época historica, que tuvo impacto global debido
al accidente nuclear ocurrido en la instalacion de Fukushima provocada por el Tsunami
posterior al terremoto. Hubo mas dafios industriales, como el incendio de la refineria de
Ishikawa por citar alguno. En el terremoto de China de 2008, se estiman en 60.000 las
victimas consecuentes a accidentes en instalaciones industriales subsiguientes,
especialmente en la industria quimica. Los sucesos en cadena son algo habitual.

Los procesos de planificacion y la pobreza son también consecuencia y parte de
esta realidad, especialmente en paises en vias de desarrollo, por lo que también esta
presente a nivel internacional la realidad de la consecucion de los Objetivos de Desarrollo
Milenio (ODM) primero, y en la actualidad los Objetivos de Desarrollo Sostenible. La
influencia de los Desastres Naturales en su consecucion ha estado presente y constituye
una de las lineas de trabajo de la EIRD. En el informe GAR 2015 se expresa la necesidad
de enfocar de forma confluyente los grandes retos del siglo XXI, en concreto en la tabla 3,
extraida del Informe Global de Naciones Unidas GAR 15, hace referencia a:

> lalucha contra el cambio climatico,
» la consecucion de los Obijetivos de Desarrollo de Desarrollo Sostenible
» vy la Reduccioén del Riesgo de Desastres.

_ Gestion E— Gestion —
Reduccion del riesgo Prevenir o evitar la generacién | Reducir o mitigar los riesgos ?or‘tal?cer la rei:ll:enclal
de desastres de nuevos riesgos existentes inanciera y social ante los
desastres
Cambio climatico Mitigacion del cambio climatico| Adaptacidn al cambio climatico | Fortalecer la resiliencia ante
los riesgos climaticos

Desarrollo sostenible Contribuir a la sostenibilidad Fortalecer la sostenibilidad Fortalecer la resiliencia ante
del nuevo desarrollo del desarrollo existente los riesgos y los impactos
cotidianos

Tabla 3. Gestion del riesgo de desastres para apoyar la reduccion de desastres, abordar el cambio
climatico y fomentar el desarrollo sostenible. GAR UNISDR 2015.
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Por ultimo, a nivel europeo, la lucha contra los desastres naturales y ambientales
ha pasado a considerarse en los Ultimos afios, de forma mas clara, como un reto de las
sociedades actuales dentro de la seguridad. Durante los programas marco de
investigacion previos al macro Programa H2020, que marca las lineas y prioridades de
investigacion en Europa en el periodo 2014-2020, la mayor parte de los aspectos de
investigacion de estos temas se encontraban ligados a los programas de medio
ambiente, sin embargo, ahora, como puede verse en la figura 4, estan incluidos, al igual
que la construccion de resiliencia, en el Reto 7, sociedades seguras.

Secure, safe and
resilient societies

.
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COMMON GROUND: OPERATIONAL MANAGEMENT FEATURES
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Figure 5. Various areas covered by the CoU

Fig. 4. Cartografia de las politicas de la UE frente a la investigacion en seguridad, a la luz de
los desafios sociales, de seguridad y la resiliencia. Las varias areas cubiertas por la CoU.
Comunidad de Usuarios en Seguridad y Sociedades Seguras y Resilientes. Programa de

investigacion H2020 de la UE — Reto 7. Sociedades Seguras.

2. SITUACION ACTUAL DEL AFRONTAMIENTO DE LA REDUCCION DE
RIESGOS DE DESASTRES POR AMENAZAS NATURALES Y
AMBIENTALES.

No puede olvidarse, que cuando hablamos de desastres, catastrofes, riesgo
catastrofico, estamos hablando de derechos humanos fundamentales, como el Derecho a
la Vida y a la integridad fisica y moral, pero en realidad del conjunto de los Derechos
Humanos en su perspectiva mas amplia. Esta consideracion no siempre se ha tenido en
cuenta de la misma forma y ha ido evolucionando.
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Las primeras referencias eran mas en el sentido de los Derechos afectados por
los desastres, como por ejemplo en el informe de Naciones Unidas de 2004: Vivir con el
Riesgo: Informe mundial sobre iniciativas para la reduccion de desastres, de la Secretaria
Interinstitucional de la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres. El
capitulo 17 enfoca el tema en relacion a los DD. HH de las poblaciones afectadas por los
Desastres.

Aunque en la actualidad, este enfoque es mas comun, puede ampliarse la
informacién en Zango-Pascual, M. (2011). No siempre los instrumentos internacionales
han tenido una relacion tan clara e interrelacionada con otros en el ambito de los
Derechos Humanos en general y en otras problematicas mundiales como la lucha contra
el Cambio Climatico y el Desarrollo Sostenible. EI documento de Naciones Unidas que
mejor refleja este encuentro de voluntades es la Resolucion A/69/700 de la Asamblea
General de 2014, del sexagésimo noveno periodo de sesiones. Sobre los temas 13 a) y
115 del programa. Seguimiento de los resultados de la Cumbre del Milenio. El camino
hacia la dignidad para 2030: acabar con la pobreza y transformar vidas protegiendo el
planeta. Informe de sintesis del Secretario General sobre la agenda de desarrollo
sostenible después de 2015.

DE LA RESPUESTA A DESASTRES A LA REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES

Res. 2034 La Asamblea General de las Naciones Unidas (AG) solicita a los Estados Miembros, en
1965 su resolucion 2034, Asistencias en casos de desastres naturales, que informen al
Secretario General del tipo de asistencia que pueden ofrecer en caso de emergencias.

Res. 34/55 | La AG acoge ‘beneplacito la decisién tomada por el Consejo de Administracién del
programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (...) de considerar la inclusion de
actividades de cooperacion técnica para la prevencion de desastres y preparativos
para hacerles frente en los programas nacionales y regionales”.

1979

Res.49/22A | Se celebra la Conferencia Mundial en Yokohama (Japdn, del 23 al 27 de mayo de
1994 1994. La resolucion 49/222 hace suya la Estrategia de Yokohama y su Plan de Accion
aprobados en la Conferencia Mundial.

Res. La AG solicita a las organizaciones pertinentes del sistema de las Naciones Unidas
2001 | 56/195 gue apoyen la aplicacion de los objetivos de la Estrategia y que revisen la aplicacion de
la Estrategia de Yokohama para un Mundo Mas Seguro.

Res. 2816 Creacion de la Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en

1971 Casos de Desastre (UNDRO)
1989 Res. La AG proclama el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres
44/236 Naturales, que comienza el 1 de enero de 1990.
Res. La AG en su resolucién 54/219, de 22 de diciembre de 1999, aprobé la Estrategia
1999 | 54/219 Internacional para la Reduccion de los Desastres (EIRD) como mecanismo sucesor del
Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales.
Res. LA AG hace suyos la Declaracién de Hyogo y el Marco de Accién de Hyogo para 2005-
60/195 2015: Aumento de la Resiliencia de las Naciones y las Comunidades ante los
2005 Desastres, aprobados por la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los

Desastres, celebrada en Kobe, Hyogo (Japén, del 18 al 22 de enero de 2005, y
recuerda la Declaracion Comun de la Reunion especial sobre el Desastre del Océano
Indico: Reduccion de los Riesgo para un Futuro mas Seguro.

Tabla 4. Adaptado de la biblioteca virtual de la UNISDR. GAR 15 (Modificado en formato)
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Y en concreto en el campo de la RRD se ha producido una evolucion, ver tabla 4,
que ha conducido a un enfoque global, que en el siglo XXI se manifiesta en dos grandes
marcos de trabajo, El Marco de Accion de Hyogo (MAH) 2002-2015 y el Marco de Senday
2015-2030. Se han resumido sus prioridades y objetivo principal en el Recuadro 1.

Ambos Marcos de Accién son los referentes mundiales, asumidos por mas de 170
paises, entre ellos Espafia, en la Reduccién de Riesgos de Desastres. En Espafia el
punto focal de la Estrategia de Reduccion de Desastres de Naciones Unidas se
encuentra en la Direccién General de Proteccion Civil y Emergencias del Ministerio del
Interior.

MARCO DE ACCION DE HYOGO MARCO DE RIESGO DE SENDAY
2005-2015 2015-2030

Aumento de la resiliencia de las naciones y las | Prevenir la aparicién de nuevos riesgos de desastres
comunidades ante los desastres y reducir los existentes implementando medidas
integradas e inclusivas de indole econémica,
Objetivo: reducir sustancialmente la perdida de | estructural, juridica, social, sanitaria, cultural,
vida y activos sociales, econémicos Yy | educativa, ambiental, tecnoldgica, politica e
ambientales. institucional que prevengan y reduzcan la exposicion
a las amenazas y la vulnerabilidad a los desastres,
Marco internacional voluntario que agrupa mas | aumenten la preparacion para la respuesta y la

de 170 paises en 2015 incluido Espafia. recuperacion, y de ese modo refuercen la resiliencia
Prioridades: Prioridades:
1. Lograr que la reduccion de desastres 1. Comprender el riesgo de desastres
sea una prioridad 2. Fortalecer la gobernanza y las instituciones
2. Conocer el riesgo y tomar medidas para gestionar el riesgo
3. Desarrollar una mayor comprension y 3. Invertir en la reducciéon del riesgo de
concientizacion desastres para la resiliencia
4. Reducir el riesgo 4. Aumentar la preparacion para casos de
5. Esté preparado(a) y listo(a) para actuar desastre a fin de dar una respuesta eficaz, y

“reconstruir mejor”

Recuadro 1. Comparacion de prioridades entre los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai (elaboracion
propia a partir de los documentos de UNISDR)

3. ALGUNOS APUNTES SOBRE LA SITUACION ESPANOLA.

Espafa participa a nivel internacional con el Marco de Accién de Hyogo, en linea con
el objetivo del aumento de resiliencia de las comunidades y las naciones ante los
Desastres. Como ya se ha comentado el punto focal esta en la Direccibn General de
Proteccion Civil y Emergencias del Ministerio del Interior. En uno de los informes de
seguimiento presentados, en concreto el Informe Nacional del Progreso en la
Implemetaciéon del Marco de Acciébn de Hyogo (2013-2015), indica 3 “objetivos
estratégicos” y varios indicadores que muestran el cumplimiento o no de acciones
prioritarias. Los objetivos son:

» ‘La integracion mas efectiva de las consideraciones del riesgo de
desastres en las politicas, los planes y los programas del desarrollo
sostenible a todo nivel, con especial énfasis en la prevencion, la mitigacion
y la preparacion ante desastres y la reduccién de la vulnerabilidad”.
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» “La creacion y el fortalecimiento de instituciones, mecanismos y
capacidades a todo nivel, en particular en el ambito comunitario, que
puedan contribuir de manera sistematica a aumentar la resiliencia ante las
amenazas.”

» “En la fase de reconstruccion de las comunidades damnificadas, la
incorporacion sistematica de los criterios de la reduccién del riesgo en el
disefio y en la ejecucion de los programas de preparacion para situaciones
de emergencia, de respuesta y de recuperacion.”

La ley de Proteccion Civil, que databa de 1985, se ha reformado recientemente
con la adopcién de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccion
Civil, en cuyo preambulo podemos leer:

“No esta de mas recordar que, en el momento en que empieza a
construirse en nuestro pais un sistema administrativo moderno, advertia
Javier de Burgos que «el socorro de las calamidades no debe
abandonarse a la eventualidad de las inspiraciones generosas, Ssino
someterse a la accion constante, regular y uniforme de la administracion».
Dos siglos después, es evidente que el Estado, al igual que los demas
poderes publicos, estd llamado a ofrecer a cualquier persona prevision y
amparo ante las catastrofes de todo tipo, ya que en ello esta en juego la
vida, la integridad fisica, el disfrute normal de bienes y derechos y la
defensa de los recursos naturales y culturales, cuya protecciéon es una, Si
no la mas importante, de las razones de ser del Estado mismo”.

Y dedica el Articulo 5 al Derecho a la protecciéon en caso de catastrofe.

Si hacemos memoria, en Espafia han ocurrido muchas catastrofes con victimas
mortales, incluso en el siglo XX y al igual que ha ocurrido a nivel mundial con otras
catastrofes mundiales, han servido para replantear enfoques de cémo abordar el riesgo
catastrofico, en ocasiones materializado en cambios normativos, pero no somos de los
paises ejemplo de cOmo gestionar ciertos riesgos relacionados con fenémenos
ambientales y naturales. El desastre de Aznalcollar es uno de los que inspiré la Directiva
de Responsabilidad medioambiental, que aborda el tema de “quien contamina paga”
desde un enfoque no ligado necesariamente al enfoque penal sino al de responsabilidad,
basandose en que no es preciso la existencia de dolo o negligencia para tener que
reparar el dafio causado, basta que se produzca en el normal funcionamiento de
determinadas actividades econdmicas. Es por ello que pone el acento en la prevencion y
en la reparacion del dafio, mediante formulas que implican la trasmisién del riesgo en
forma de garantias financieras o seguros, que en el caso espafiol estdn en desarrollo en
la Ley 26/2007 de Responsabilidad Medioambiental y su Reglamento, cuya Ultima
modificacion data de 2013.

Se suele actuar una vez ocurrido el desastre, son varios los casos en que se
observa. Respecto a desastres ambientales con victimas que dieron lugar a un
replanteamiento de posturas y avances normativos, hay un caso significativo. Se trata de
la catastrofe del camping de los Alfaques en 1978. En este caso se produjo la rotura e
incendio de una cisterna cargada con propileno, en las cercanias de un camping, lo que
suspuso 295 fallecidos, 67 heridos y destruccion en un radio de 300 ms.
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Hasta entonces no habia en Espafia legislacion sobre transporte de mercancias
peligrosas, que tras este desastre se regularon, en la actualidad incluso hay plantes de
proteccion civil.

Respecto a catastrofes naturales, se podrian citar varias, por ejemplo, en 1982, la
rotura de la presa de Tous, en el Jucar, con 40 victimas mortales, dio lugar desde las
administraciones de Proteccion Civil y de Aguas de la época al Reglamento Técnico de
Seguridad de Presas y Embalses. En 1997, el Supremo declar6 la responsabilidad
patrimonial al Estado, condenado a indemnizar a los denunciantes.

Uno de los casos mas recientes, es el del almacén de gas “Castor”, en las costas
de Castellén, por la sismicidad inducida, en la zona, con su puesta en funcionamiento. En
este momento se encuentra en una investigacion judicial en el juzgado de instruccién n° 4
de Vinaroz, declarada causa compleja, por lo que la instruccién se prolonga hasta julio de
2017. Tiene su inicio en la denuncia de la Fiscalia de Castellon (diligencias de
investigacion penal n°® 367/2013) contra el almacén subterrdneo de gas Castor, a 22
kms., de la costa de Vinaroz.

El Gobierno espariol aprobé el Real Decreto-ley 13/2014, de 3 de octubre, por el
gue se adoptan medidas urgentes en relacion con el sistema gasista y la titularidad de
centrales nucleares, mediante el cual se acepta la renuncia de la concesion del almacén
de gas Castor y se fija una indemnizacion para la compafia Escal UGS, S.L. de
1.350.729 euros. Se le otorga la compensacion prevista en el articulo 14 del Real Decreto
855/2008, de 16 de mayo, para la explotacion del almacén subterrdneo de gas natural
denominado “Castor”.

A partir de la lectura del informe del SINDIC de Catalufia (la figura del Defensor
del Pueblo en Cataluiia) se puede concluir que, de los trabajos realizados por este
organismo, con el auxilio de dos comisiones de trabajo, de caracter técnico Y juridico, se
ha comprobado que:

v' Se produjeron irregularidades desde el punto de vista de la legislaciéon de
impacto ambiental.

v Falta de incorporaciéon de informes de riesgo sismico en la declaracion de
impacto ambiental. Se habia expresamente en las alegaciones que se
tuviese en cuenta, pero no se incorporo a la DIA.

v' El tema de la rescisién de contrato, pues no queda claro si se cumple
estrictamente con el articulo 14 del Real Decreto 855/2008. El Real
Decreto se convalido por mayoria absoluta del Congreso y se rechazé su
tramitacion como proyecto de Ley.

v Afectacion para los ciudadanos de la zona de influencia de la plataforma y
para los usuarios del sistema gasista. Implica un paso de un problema
local a un problema global de la ciudadania espafiola, por la repercusion
futura en el recibo del gas del pago aprobado y no se ha tenido en cuenta
la reparacion a la poblacion afectada.

v' Responsabilidad derivada del pago de la indemnizacion.

Por ultimo, como no citar el terremoto de Lorca (Murcia) en marzo de 2011, en el
que fallecieron 9 personas, y se valoran los dafios en aproximadamente 2.000 millones
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de Euros. El estudio de las consecuencias de este terremoto, ha hecho replantearse el
mapa de peligrosidad sismica en Espafia y la norma sismoresistente de 2002 esti en
proceso de reforma.

Los efectos producidos han puesto de manifiesto un tema que ya estaba presente
para muchos técnicos y cientificos, y es la no inclusién en la norma de aspectos que
representaran la situacion de los efectos de las fallas sismogenéticas en la peligrosidad
de un terremoto. Ni siquiera habia una referencia a evitar su trazado, que, aunque no
siempre puede evitarse y mas en infraestructuras, el sentido comun dicta que al menos
se ocupe su espacio lo menos posible y lo mas perpendicularmente posible. Actualmente
se esté incluyendo en la reforma de la norma, las consecuencias en forma de aumento de
la aceleracién sismica de disefio, los efectos debidos a la direccion de las fallas, que
influyen en la forma en que se transmiten las ondas sismicas y los efectos del suelo,
también muy significativos en la produccién del dafio. Se esté teniendo en cuenta la Base
de datos QAFI sobre fallas activas del cuaternario, del IGME (Instituto Geolégico y Minero
de Espanfa).

Sobre el caso del “Castor” es importante mencionar que la Ley de Evaluacion
Ambiental de 2013, incluye como criterio técnico la sismicidad, pero no podemos olvidar
gue aunque no se explicitara en esos términos en la ley anterior, debia tenerse en cuenta
en todo caso, pues de manera general en cualquier proceso de evaluacion ambiental, y
especialmente en lo referente a grandes instalaciones y en planes y programas debian
tenerse en cuenta los riesgos naturales y ambientales, los que correspondan a cada
zona.

Otro caso significativo es de la inundacion del Camping de Biescas, en Huesca en
1996, en el que fallecieron 85 personas y muchas resultaron heridas. Finalmente, solo las
que llegaron hasta el final del proceso judicial fueron indemnizadas, pero tuvieron que
pasar 10 afios y por casi todas las jurisdicciones. El caso fue sobreseido en la penal por
considerar la inundacion una causa de “fuerza mayor” y en la civil, finalmente en la
contensioso-administrativa se condené al Estado y a la Diputacién de Aragén, al primero
por omisién de su deber al no concluir el expediente y no impedir la construccién del
camping en una zona de alto riesgo y a la segunda por dar la licencia constructiva. La
sentencia, de diciembre 2005, es de la sala segunda de la Audiencia Nacional. El
camping se situaba en un cono de deyeccion que ya habia sufrido inundaciones en los
afios 30 y 40 del pasado siglo y ademas un funcionario encargado del tema de las
licencias habia advertido del riesgo para las personas y las instalaciones en un informe
que no fue tenido en cuenta. (Para més informacién ver Zango-Pascual, M 2012).

Desde la antigiiedad los pueblos se han preocupado por no poner en un riesgo
innecesario a sus pobladores. El Cddigo de Hammurabi, considerado el primer cédigo
juridico de la historia y que se data en torno a los 1800 a.C., dictaba en la ley 229 que:

“Si un arquitecto hizo una casa para otro, y no la hizo sélida, y si la
casa que hizo se derrumbo y ha hecho morir al propietario de la casa, el
arquitecto seré muerto. ”

Sin por supuesto, llegar a estas situaciones extremas de “ojo por ojo”, en todos los
paises se regula de una forma u otra la negligencia profesional, la imprudencia, poner en
riesgo a la poblacion etc...Espafia no es una excepcion, y a través Ley Organica 10/1995,
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de 23 de noviembre, del Codigo Penal, modificado por ultima vez por la ley organica
1/2015 de 30 de marzo, (entrd en vigor el 1 de julio de 20015) se regulan varios delitos
que tienen que ver por si solos en concurso de otros con el riesgo catastrofico.

» El Titulo XVI, de los delitos relativos a la ordenacion del territorio y el
urbanismo, la proteccién del patrimonio histérico y el medio ambiente,
concretamente en el Capitulo | de los delitos sobre la ordenacién del
territorio y el urbanismo. Concretamente en este titulo, aparecen en el
articulo 319.2.

“se impondra la pena de prisién de uno a tres afios... a los promotores,
constructores o técnicos directores que lleven a cabo obras de urbanizacion,
construccion o edificaciéon no autorizables en el suelo no urbanizable”.

Recientemente, debido a la crisis econdmica y a la corrupcion, son frecuentes las
noticias relativas a estos delitos y se suceden los juicios, aunque por lo general los casos
han llegado a juicio por temas econdmicos de enriquecimiento ilicito, cohecho,
prevaricacion administrativa, corrupcién econdmica en definitiva, pero no puede olvidarse
que los suelos sobre los que se restringe el uso son en muchas ocasiones suelos
susceptibles de sufrir riesgos de diversos tipos, de ahi que se consideren no aptos para la
urbanizacion.

» Titulo XVII, de los delitos contra la seguridad colectiva, en concreto el
Capitulo 1, de los delitos de riesgo catastrofico. En este titulo no se
especifica concretamente cudles actividades, aparte de explosivos o
material nuclear, son las clasificadas dentro de riesgo catastréfico. Sin
embargo, en el articulo 350 se dice que:

‘incurriran en las penas previstas en el articulo anterior los que en
la construccion o demolicion de edificios, acondicionamiento o
mantenimiento infrinjan las normas de seguridad establecidas cuya
inobservancia pueda ocasionar resultados catastréficos, y pongan en
concreto peligro la vida...”.

» Libro Il de Delitos y sus Penas, concretamente en el articulo 80 (antes 142)
del Titulo I. Se incluyen solo los parrafos sobre los tipos de imprudencia
gue son de interés para el tema que nos ocupa.

“1. El que por imprudencia grave causare la muerte de otro, sera
castigado, como reo de homicidio imprudente, con la pena de prision de
uno a cuatro afnos.

Si el homicidio se hubiera cometido por imprudencia profesional, se
impondra ademas la pena de inhabilitacion especial para el ejercicio de la
profesién, oficio o cargo por un periodo de tres a seis afios.

2. El que por imprudencia menos grave causare la muerte de otro,
ser& castigado con la pena de multa de tres meses a dieciocho meses.

El delito previsto en este apartado solo sera perseguible mediante
denuncia de la persona agraviada o de su representante legal.”

El Codigo penal en Espafa se utiliza poco cuando se producen pérdidas de vidas
en desastres, como ejemplo, en el terremoto de Lorca, donde murieron 9 personas y se
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produjeron gravisimos dafios materiales no se presentd una solo denuncia en este
sentido, como explica el documento Lorca Resiliente (2015) en la parte correspondiente a
como se pusieron los juzgados a disposicién de la poblacion afectada.

Solo se ha encontrado un caso en el que se haya llegado a juicio por un caso de
delito de riesgo catastrofico en concurso con prevaricacion administrativa, el
recrecimiento de la presa de Yesa en Navarra. Los juicios penales se desarrollaron entre
2006 y 2007 y tanto estos como el contencioso desestimaron las tesis de los
demandantes, en su mayoria asociaciones de sociedad civil y ayuntamientos
preocupados por un deslizamiento en la ladera que podria invadir el vaso del embalse y
producir una tragedia similar a la ocurrida en la presa de Vaillont en Italia en 1963, en que
murieron cerca de 2.000 personas. Los demandantes pretendian parar el proyecto.
Existen varios informes sobre los deslizamientos en la zona. En la actualidad no se ha
producido el gran deslizamiento sobre el vaso, pero si otros que han afectado a
urbanizaciones en la ladera préxima a la presa, en concreto a 60 viviendas que tuvieron
gque ser desalojadas y los vecinos reubicados a cargo de la CHE, aunque segun est el
deslizamiento se debié a la construccion de la carretera Pamplona-Huesca no al
embalse. Todos los cargos publicos y técnicos acusados fueron declarados inocentes. El
recrecimiento se estima que esté terminado en 2017.

Sobre imprudencia profesional, se puede citar la rotura del depdsito de aguas de
las Cabrerizas en Melilla, cuya inundacién causé 11 muertes y 28 heridos, el 17 de
noviembre de 1997. Se lleg6 a un acuerdo judicial y los acusados fueron condenados en
2004 a 11 meses de prision y 14 de inhabilitacién. Los 11 millones de indemnizacién
fueron abonados por las aseguradoras.

En la actualidad hay abierta una investigacion de oficio por el SINDIC de Catalufia
sobre si la residencia de Agramunt, en la que fallecieron 4 ancianos durante una
inundacion estaba construida en terreno seguro o inundable.

Por ultimo, sobre el tema de las indemnizaciones y ayudas publicas en caso de
desastres, en Espafa funciona el Consorcio de Compensacion de Seguros, que es un
instrumento financiero muy eficaz, destinado a la recuperacion y a la compensacion de
los dafios, y depende del Ministerio de Economia y Competitividad. Debe tenerse
contratado un seguro privado, del hogar, del vehiculo, de vida, para que actué el
Consorcio. Pero en todo caso existe un sistema de ayudas publicas que se activa en
cada caso por el que se intenta que ninguna victima de desastres quede desantendida.

4. CASO DE ESTUDIO. LAS INUNDACIONES.
41. A nivel internacional.

Ademas de lo mencionado hasta aqui, incluyendo el Marco de Senday 2015-2030,
en el caso de las inundaciones, debe tenerse en cuenta la Directiva 2007/60/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2007 relativa a la evaluacion y
gestidn de los riesgos de inundacion. Hacia tiempo que en Europa se venia considerando
el problema de las inundaciones y la ordenacién territorial, incluso se planteaba ir
devolviendo espacios a los rios en las ciudades, siempre que fuera posible, para asi
aumentar la capacidad de desagle y mitigar sus efectos, pero es tras las inundaciones
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de las grandes ciudades centro europeas cuando se plantea esta directiva. El capitulo Il
de evaluacioén preliminar del riesgo de inundacion en su articulo 4.1 indica que:

‘los Estados miembros realizaran, respecto a cada demarcacion
hidrogréafica o unidad de gestion indicada en el articulo 3, apartado 2, letra b), o
cada parte de una demarcacion hidrografica internacional situada en su territorio,
una evaluacion preliminar del riesgo de inundacion de acuerdo con el apartado 2
del presente articulo”.

Figura 2. Consecuencias de las inundaciones acaecidas entre 1980-2013 a nivel mundial
Inundaciones en el periodo transcurrido entre 1980-2015 a nivel
mundial
3500000000
3000000000
2500000000
2000000000
1500000000
1000000000
500000000
A A
00000
Occurrence | Total deaths Affected Total
damage
('0005)
B Flood 4022 235736 3271992458 | 681837031
Fuente: EM-DAT. The International Disaster DataBase. Elaboracion Propia

Fig. 5. Inundaciones en el periodo 1980-2015 a escala global. Fuente: EM-DAT, en: Romero
Alé, G & Zango-Pascual, M. (2016).

Cita en otros articulos la necesidad de tener en cuenta antiguas inundaciones que
puedan servir de ejemplo para prevenir futuros acontecimientos, o la importancia, dentro
del capitulo Ill, de los mapas de peligrosidad y de riesgo que muestren la probabilidad del
suceso dentro de cada demarcacion hidrogréfica. Y el articulo 17.2 que:

‘Jos Estados miembros comunicaran a la Comision el texto de las principales
disposiciones de Derecho interno que adopten en el ambito regulado por la presente
Directiva”

Otra Directiva de interés es la Directiva 2000/60/CE del Parlamento europeo y del
Consejo de 23 de octubre de 2000 por la que se establece un marco comunitario de
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actuacién en el &mbito de la politica de aguas. En el articulo 1, se dice que su objetivo es
“establecer un marco para la proteccion de las aguas superficiales continentales, las
aguas de transicion, las aguas costeras y las aguas que subterraneas”, en concreto las
aguas que “contribuyan a paliar los efectos de las inundaciones y sequias’.

Y también debe tenerse en cuenta la Decision n® 1313/2013/UE del Parlamento
europeo y del Consejo de 17 de diciembre de 2013 relativa a un Mecanismo de
Proteccién Civil de la Unidn, “es cada vez mas importante adoptar un enfoque
integrado para la gestion de las catastrofes”. Para ello, la Unidn europea tiene la potestad
de promover y facilitar la colaboracién conjunta de los estados miembros pertenecientes
a ella, para asi poder establecer un sistema eficaz de prevencion y actuacion ante
catastrofes, tales como las inundaciones. El capitulo Il esta dedicado a la prevencion.

La figura 5 representa las consecuencias de las inundaciones en el mundo en el
periodo 1980-2015 y como se ve, en 4.022 episodios se produjeron mas de 235.000
muertes.

4.2. Situacion en Espafia. Caso de estudio. Las inundaciones en Sevilla en
el periodo 1980-2015.

Se ha elegido Sevilla, pues es una de las provincias con mayor riesgo de
inundacion de Andalucia y esta en una de las Demarcaciones Hidrograficas mas
importantes, como es la del Guadalquivir. Se comenzard por la legislacién basica
aplicable y se continuara con la autonémica, local y normativa técnica principal. La figura
6 representa para el periodo estudiado, las consecuencias de las inundaciones en
Espafia. Murieron 211 personas y se vieron afectadas casi 750.000.

En primer lugar, a nivel estatal, el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas. Este texto ha sufrido
diversas modificaciones. La ultima de estas se produjo el 26 de diciembre de 2013.En el
capitulo 111, articulo 11.2, sobre zonas inundables, se sefala:

“Los organismos de cuenca daran ftraslado a las Administraciones
competentes en materia de ordenaciéon del territorio y urbanismo de los datos y
estudios disponibles sobre avenidas, al objeto de que se tengan en cuenta en la
planificacion del suelo, y en particular, en las autorizaciones de usos que se
acuerden en las zonas inundables”.

El apartado 3 del mismo articulo y el titulo Ill, articulo 42.1, de Contenidos de los
planes hidrolégicos de cuencas, indican respectivamente:

“El Gobierno, por Real Decreto, podra establecer las limitaciones en el uso
de las zonas inundables que estime necesarias para garantizar la seguridad de las
personas y bienes”.

“Los planes hidrolégicos de cuenca comprenderan obligatoriamente: n’) los
criterios sobre estudios, actuaciones y obras para prevenir y evitar los dafios
debidos a inundaciones, avenidas y otros fenémenos hidraulicos’.
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El Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana. Titulo Il, Capitulo I,
correspondiente a Bases del Régimen del suelo, concretamente en su articulo 21.2:
Situaciones basicas del suelo, dice:

“esta en la situacion de suelo rural: a) en todo caso, el suelo preservado
por la ordenacién territorial y urbanistica de su transformacion mediante la
urbanizacion, que deberd incluir, como minimo, los terrenos excluidos de dicha
transformacién por la legislacién de proteccion o policia del dominio publico, de la
naturaleza o del patrimonio cultural, los que deban quedar sujetos a tal protecciéon
conforme a la ordenacién territorial y urbanistica por los valores en ellos
concurrentes, incluso los ecolégicos... incluidos los de inundacién o de otros
accidentes graves...”

Figura 5: Consecuiencias de las inundaciones acaecidas enfre 1980-2015 a nivel nacional
Inundaciones en el periodo transcurrido entre 1980-2015en
Espana
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Fuente: EM-DAT. The International Disaster DataBase. Elaboracién Propia

Figura 6. Inundaciones en Espafia en el periodo 1980-2015. Fuente: EM-DAT, en Romero Alé, G &
Zango-Pascual, M. (2016).

En el Capitulo Ill. Articulo 16 Estatuto juridico de la propiedad del suelo, sobre
Contenido del derecho de propiedad del suelo en situacion rural o vacante de edificacion:
deberes y cargas, se cita en el punto 1 que:

“en el suelo que sea rural a los efectos de esta ley, o esté vacante de
edificacion, el deber de conservarlo supone costear y ejecutar las obras
necesarias para mantener los terrenos y su masa vegetal en condiciones de evitar
riesgos de erosion, incendio, inundacion...”
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La Directiva de inundaciones se ha transpuesto mediante el Real Decreto
903/2010, de 9 de julio, de evaluacién y gestion de riesgos de inundacion, y expone:

“las inundaciones en Espafia constituyen el riesgo natural que a lo largo del
tiempo ha producido los mayores dafios tanto materiales como en pérdida de vidas
humanas”.

Este RD obliga para 2015 a que todos los planes de Gestién de Riesgo por DH
estuvieran terminados y asi se ha hecho, incluyendo la Evaluacién Preliminar del Riesgo
(EPRI) de cada Demarcacion. La Directiva pedia también la identificacion de las Areas
con Riesgo Potencial Significativo de Inundacion (ARPSIs) y la elaboracion de mapas de
peligrosidad y riesgo (de las ARPSIs seleccionadas en la EPRI), en los que se deben
mostrar las consecuencias adversas potenciales de las inundaciones en las distintas
ARPSIs para tres escenarios de probabilidad: alta, media y baja, asociados a periodos de
retorno de 10, 100 y 500 afios. En el caso de la DHG el proceso de informacién publica
se inicié el 1 de junio de 2015.

En la actualidad estan disponibles para su uso dichos mapas de peligrosidad y
riesgo en el Sistema Nacional de Cartografia de Zonas Inundables (SNCZI) para periodos
de retorno de 25, 100 y 500 afios. En breve se publicara el RD complementario que
indicara entre otras cuestiones los usos de suelo en dichas zonas. También estan
disponibles los diagramas de peligrosidad/riesgo, se incluye el de la provincia de Sevilla
en la figura 7 y las victimas mortales en el periodo 1980-2013.

Por otra parte, la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental obliga:

“A someter a una adecuada evaluacién ambiental todo plan, programa o proyecto
que pueda tener efectos significativos sobre el medio ambiente, antes de su adopcion,
aprobacion o autorizacion...”. Los planes hidrolégicos también tendrdn que ser
estudiados pues producen claramente esos efectos significativos que se citan.

Y por ultimo a nivel estatal, tenemos el Plan Estatal de proteccion civil ante el
riesgo de inundaciones, del Ministerio del Interior. Presenta la singularidad de usarse
Unicamente de forma complementaria, cuando cada Comunidad Auténoma puede
obtener los medios y métodos necesarios para gestionar su propio plan. Las
competencias nacionales de proteccion civil son las referentes a conflictos bélicos y
riesgo nuclear, por lo que las CC. AA auténomas deben dotarse de sus propios planes en
el resto de competencias, incluidas inundaciones.

“El objetivo del Plan Estatal es establecer la organizacion y los
procedimientos de actuacién de aquellos servicios del Estado, y en su
caso, de otras entidades publicas y privadas, que sean necesarios para
asegurar una respuesta eficaz ante los diferentes tipos de inundaciones
que puedan afectar al Estado espafriol”.
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Figura 11. Resumen por aiio y provincia de fullecidos debide a inundaciones (lluvias intensas, desbordamientos, etc) en
la D.H. del Guadalquivir en el periodo 1990-2013
Provincia
- Ciudad Real | Cordoba Granada Jaén Sevilla ToraL Ao
1990 2 2 1 5
1992 1 1
1995 2 2
1996 2 2 2 6
1997 1 6 7
2001 1 1
2003 1 1
2007 3 3 6
2008 1 1
2009 3 3
2010 3 1 4
2011 1 1
2013 2 2 4
e 2 8 6 18 8 2
Fuente: Plan de Gestion de Riesge de Inundacién en la Demarcacion Hidrogrifica del Guadalquivir, Ciclo 2016-2021.

4

Tabla 5. Fallecidos por
inundaciones en Sevilla en el
periodo 1990-2013. Plan de

Gestion de Riesgos de

Inundacién 2016-2021.

Extremo

RIES GO
WMuy dto

Significtive

Figura 14, Diagrama PefigrosidadRisige de oy ARPSIc faviales D Goa dal gaivie

Signiiiva Wuyala INTEMA

PELIGROSICAD:

Fuente: Plan de Gesddn de Riesgo de Inundacidn en la Demarcadin Hidrogrdfica de Guadalgeivie, Cicle 2016-2021,

Figura 7. Diagrama de Peligrosidad/Riesgo de las ARPSIs fluviales. DHGuadalquivir. Plan de Gestion
de Riesgos de Inundacion 2016-2021.
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Si bajamos al nivel autonémico, en este caso la Comunidad Autbnoma Andaluza,
la legislacién relevante es la siguiente:

» Ley 7/2007, de 9 de julio de Gestién Integrada de Calidad Ambiental,
habiéndose producido su ultima modificacion el 12 de enero de 2016.

» La Ley 2/2002, de 11 de noviembre, de Gestibn de Emergencias de
Andalucia.Acuerdo del Consejo de Gobierno, 22 de noviembre de 2011,
por el que se aprueba el Plan Territorial de Emergencias de Andalucia
(PTE-And).

» Plan de emergencia ante el riesgo de inundaciones en Andalucia. El
objetivo principal es:

‘el establecimiento de la estructura organizativa y de los
procedimientos de actuacibn para una adecuada respuesta ante las
emergencias por inundaciones en la Comunidad Aut6bnoma de Andalucia,
asegurando una mayor eficacia y coordinaciébn en la intervencion de los
medios y recursos disponibles”. Para ello, se lleva a cabo dentro del plan una
“identificacion y analisis de los factores que determinan el riesgo potencial de
inundaciones”, “delimitacion de las zonas de Andalucia en funcién del riesgo”’,
“adecuacion de sistemas y procedimiento de alerta”, entre ofras acciones, y
asi teniendo en cuenta un diagndstico territorial, poder actuar en consecuencia
teniendo en cuenta todos los factores analizados. Por ultimo, el:

» Decreto 189/2002, de 2 de julio, por el que se aprueba el Plan de
Prevencién de avenidas e inundaciones en cauces urbanos andaluces.

En el Capitulo I, articulo 1, se recojen los objetivos y ambito del Plan;

“El presente Plan constituye el marco general de intervencion en la
Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de prevenciéon de avenidas e
inundaciones, y tiene como objetivo general prevenir y minimizar los riesgos por
inundaciones en los nucleos urbanos andaluces”.

) Se trata de un plan, que tal y como se explica en el Preambulo en el punto 1V,
Ambito territorial y material del plan de prevencidn de avenidas e inundaciones:

“La prevencién de las inundaciones urbanas requiere una ampliacion de su
marco territorial, superando los limites estrictamente urbanos, y de su ambito
material o competencial, ya que trasciende de las competencias de agua, al
afectar también a otras como ordenacion del territorio y urbanismo, medio
ambiente y proteccion civil”.

» Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia, actualizada en febrero de 2013.

En el Titulo Il se indica que es necesario “preservar determinados terrenos del
proceso urbanizador por estar expuestos a riesgos naturales o tecnolégicos”. En concreto
en el articulo 46.i) correspondiente a Suelo no urbanizable e integrado en el Capitulo | de
este Titulo, se dice expresamente que se clasificard como suelo no urbanizable aquel que
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‘presente riesgos ciertos de erosion, desprendimientos, corrimientos, inundaciones u
otros riesgos naturales”.

» Cdbdigo de Urbanismo de Andalucia, actualizado a 10 de diciembre de 2015

Incluye toda la normativa correspondiente a la Ordenacién del Territorio y
Urbanismo, tales como la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacién el Territorio de la
Comunidad Autébnoma de Andalucia y diferentes decretos, como el Decreto 2/2012, de 10
de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos existentes
en el suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia. El objetivo, como
bien explica el autor, es el de ‘poner a disposicion de los aplicadores de esta rama del
derecho administrativo una herramienta eficaz para desarrollar su actividad profesional
con la seguridad requerida’.

A escala local debemos considerar.

El Titulo VIII de la Organizacién Territorial del Estado de la Constitucién Espafiola
en su articulo 137:

“El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Autbnomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”.

Por este motivo las entidades locales deben gozar de este derecho, pero a la vez
cumplir con sus deberes competenciales, entre los que estan el formar un buen sistema
de Proteccién Civil y seguridad ante emergencias. La Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema
Nacional de Proteccion Civil establece en su articulo 14.2 que:

“Los Planes de Proteccion Civil son el Plan Estatal General, los Planes
Territoriales, de ambito autonémico o local, los Planes Especiales y los Planes de
Autoproteccion.”

La Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia.
Tiene como objeto, segun el articulo 2 del Titulo preliminar,

“Se determinan en esta ley las competencias y las potestades de los
municipios y de los demas entes locales como expresion propia de la autonomia
local y las reglas por las que hayan de regirse las eventuales transferencias y
delegaciones a estos de competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia”.

La primera referencia a los riesgos aparece, en el articulo 9 de Competencias
municipales, en los puntos 13 y 14 sefialando que:
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Figura 24. Inundaciones historicas en la provincia de Sevilla entre 1980-2016
___ | Episodio Cuenca Fecha de inicio | Fecha de final Denominacién
p |1019/3121 GUADALQUIVIR 04/11/1983 15/11/1983 Inundaciones de noviembre de 1983
1020/3121 GUADALQUIVIR  |19/12/1983 19/12/1983 Inundacion diciembre 1983
1022/3121 GUADALQUIVIR  |07/03/1984 07/09/1984 Inundacion septiembre 1984
10313121 GUADALQUIVIR 08/12/1989 09/12/1989 Desbordamiento parcial Presa del Agrio
1037/3121 GUADALQUIVIR  |01/12/1995 15/02/1996 Temporal de didembre 1995 a febrero de 1996
10413121 GUADALQUIVIR 08/12/1997 30/01/1998 Inundaciones de dicembre de 1997, enero de 1998
1046/3121 GUADALQUIVIR 24/02/2004 25/02/2004 Inundadiones febrero 2004
1050/3121 GUADALQUIVIR 02/10/2007 03/10/2007 Tormentas. - octubre 2007
1051/3121 GUADALQUIVIR 20/11/2007 21/11/2007 Lluvias intensas. - noviembre 2007
1052/3121 GUADALQUIVIR 09/04/2008 15/04/2008 Inundacidn abril 2008
1054/3121 GUADALQUIVIR 10/09/2008 26/09/2008 Tormentas Septiembre 2008
1058/3121 GUADALQUIVIR 19/02/2010 04/03/2010 Temporal febrero 2010
1059/3121 GUADALQUIVIR  |23/02/2010 27/03/2010 Temporal marzo 2010
10603121 GUADALQUIVIR 16/08/2010 19/08/2010 Inundacion agosto 2010
1061/3121 GUADALQUIVIR  |06/12/2010 13/12/2010 Temporal de didembre 2010
1062/3121 GUADALQUIVIR  |07/12/2010 22/12/2010 Inundacién diciembre 2010
Fuente: Base de datos. Catdloge Nacienal de Inundaciones Historicas. Actualizacion 2014

Tabla 6. Inundaciones Histéricas en la provincia de Sevilla, periodo 1980-2016. Fuente: Catalogo
Nacional de Inundaciones Histéricas. DGPCyE. En: Romero Alé, G & Zango-Pascual, M (2016).

Figura 25. Inundaciones historicas con victimas desde 1990 en Sevilla
Cuenca provincia municipio inicio final Denominacién Numerode muertos  Numero de heridos

Guuadalquivie Sevile Aleali de Guadara 10002007 10032007 Tomentas.- octubre 207 2 b

CGuadalquive Sevil Panadas 0908 14208 Iondacion abal 208 ! 0
Inundacionmare- sbel

Cuuadalquivie Seilla Algaba L2 003194 (01194 194 ) 4
Inundacion marzo- abel

Gunadalquivie Sevila Sevila 003194 (401194 194 ) A

Guuadalquivie Sevila Lora delRio no1%l 26001941 Imundacidn enero 1941 3 |

Guuadalquive Sevila Aguaduloe 015 MNY1H8 194 16 4

Guuadalquive Sevila Corrales, Los 1% AUV 194 3 4

Guuadalquivie Sevils Gelves 1500/1%) 2% Emundacion febrero 1960 ) A

Gunadalquivie Sevils Sevila 15021%) 2160 Tmundacion febrero 1960 2 A

Guuadalqurvr Sevila Dos Hemanas 0% 0101962 1961 - enero 1962 1 el |

Fuente: Base de datos. Catilogo Nacional de Inundaci Histéricas. A lizacion 2014. Elab idn propia

Tabla 7. Inundaciones con victimas mortales en la provincia de Sevilla desde 1900. Fuente: Catalogo
Nacional de Inundaciones Historicas. DGPCyE. En: Romero Alé, G & Zango-Pascual, M (2016).
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Figura 13. Resultado estudio historico (episodios oir municipios). EPRI Demarcacién Hidroldgica del Guadalguivir
Fuente: Plan de Gestion de Riesgo de Inundacion en la Demarcacddn Hidrogrdfica del Guadalquivir, Cido 20162021,

} -

S50 0
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Figura 8. Evaluacion preliminar del riesgo en la Demarcacion Hidrografica del Guadalquivir. Plan
de Gestion de Riesgo de Inundacién de la DHG.
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“se encargaran del control preventivo, vigilancia y disciplina en las actividades
publicas y privadas que directa o indirectamente puedan suponer riesgo inminente
y extraordinario para la salud”, ... “La elaboracion, aprobacion, implantacion y
ejecucion del Plan de Emergencia Municipal, asi como la adopcion, con los
medios a disposiciébn de la corporacién, de medidas de urgencia en caso de
catastrofe o calamidad publica en el término municipal; la creaciéon, mantenimiento
y direccion de la estructura municipal de proteccion civil; o la elaboracion de
programas de prevencion de riesgos y campafias de informacion”.

Y por ultimo, como ejemplo de una normativa técnica aplicable en todo el estado y
de interés para evitar dafios en inundaciones, aunque su finalidad es el disefio en el
funcionamiento normal de las medidas de drenaje en infraestructuras lineales, se cita la
nueva Norma 5.2-IC de Drenaje Superficial de la Instruccion de Carreteras, orden
ministerial publicada como Orden FOM/298/2016, de 15 de febrero, por la que se
aprueba la norma 5.2 - IC drenaje superficial de la Instruccion de Carreteras.

5. DISCUSION Y CONCLUSIONES.

Desde 1990 hasta el afio 2013, han fallecido 42 personas en la demarcacion
hidrogréafica del Guadalquivir a causa de inundaciones, de las cuales 8 de ellas ocurrieron
en Sevilla, el nimero mas elevado junto a Coérdoba, y después de Jaén. Mientras se
preparaba esta publicacibn se ha producido otra victima en Dos Hermanas al ser
arrastrado su coche por la crecida de un arroyo.

Los datos sobre las personas fallecidas presentan discrepancias, dependiendo de
la fuente, pues no existe un registro Unico. Si se produce una muerte por desastre, queda
cubierto por el Consorcio de Compensacion de Seguros, siempre que se tuviera el
oportuno seguro con una compafia privada, pero el desconocimiento en Espafia es
patente en algunas zonas, sobre todo en lo referente a la necesidad de tener un seguro
de vida y plantear la reclamacion. En el caso de afectacion de viviendas hay mas
conocimiento.

Entre los objetivos prioritarios de la legislacion penal esta el de la prevencion del
hecho delictivo, desde esta Optica es desde la que se ha analizado la situacién en
Espafia respecto a Riesgos Catéastroficos. Las sociedades que asumen sus
responsabilidades y realizan evaluaciones exhaustivas, que incluyan andlisis de lecciones
aprendidas, son las que mejor se enfrentan al problema de los desastres y la pérdida de
vidas que conllevan. Los desastres afectan directamente a Derechos Humanos,
especialmente al derecho a la vida y a la integridad fisica y moral.

Los desastres siguen ocurriendo a pesar de que objetivamente tenemos
legislacion y normativas técnicas, avances cientificos significativos y tecnologias, y las
mejores précticas disponibles, en la mayoria de las tematicas que tienen que ver con
Gestion de Riesgos y Reduccion de Riesgo de Desastres (GRy RRD), como se ha visto
al analizar un caso concreto, el de las inundaciones en una provincia y en un periodo de
35 afios. Incluso han evolucionado favorablemente en un periodo de tiempo no
demasiado largo. ¢(Qué es lo que podemos mejorar entonces? Pues entre otras
cuestiones las "causas subjetivas que dificultan la generacion de Resiliencia", y se trata
de las cuestiones que tienen que ver con lo humano y subjetivo que rodea la aplicacion
de todo lo anterior y las dificultades al coordinar un problema real, la RRD por los sesgos
gue introducimos desde nuestras perspectivas cientificas, técnicas, juridicas,
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psicologicas, operativas...En definitiva se debe crecer en una cultura de seguridad que
implique la asuncién de responsabilidades y no tenga miedo a afrontar el riesgo desde
una perspectiva de lecciones aprendidas.

Agradecimientos. Se agradece a los técnicos y funcionarios del Consorcio de
Compensacion de Sevilla y Madrid y a la DGPCyE Nacional, la atencién prestada y los
datos facilitados.
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