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RESUMEN

Se exponen los datos y estimaciones de dafios producidos por |as inundaciones en Espafia,
mostrando que en los Ultimos 50 afios, e 94% de las victimas en desastres por inundacion se
producen en inundaciones reldmpago en peguefias cuencas, donde la medida preventivaindi-
cada es la Ordenacion del Territorio. A través del andlisis del conocimiento actual sobre la
prevision en torno al cuando, como y dénde, se llega ala conclusion de que todas las inun-
daciones son suficientemente previsibles para prevenir sus efectos, siendo por tanto un
sofisma la afirmacion que suele hacerse tras |os desastres de que la inundacion fue imprevi-
sible para evadir posibles responsabilidades. Se analiza para Espafia la problemética exis-
tente, constatandose, especialmente tras la inundacion-relampago de Biescas (Pirineo
Aragonés), de 1996 en un camping, con 87 muertos, que el monolitismo antes existente en
cuanto a opinion experta por parte de laAdministracion Hidraulica, se ha roto. En este con-
texto, se analizan laresponsabilidad social delos expertosy el derecho alaseguridad alaluz
delavigente Constitucion y la Declaracion Universal de Derechos Humanos. Se muestra asi-
mismo como la Ley de Aguas vigente, orientada a la proteccion y gestién del recurso, es un
marco inadecuado para la proteccién de la vida humana. Asimismo, se constatan |os efectos
negativos de facto de la nueva Ley del Suelo sobre esta problemética, proponiéndose, alter-
nativamente, la elaboracion de un Procedimiento Técnico-Administrativo de Evaluacién de
Riesgos.
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ABSTRACT

The paper shows the data and estimations of damages produced by floodings in Spain.
These data show that during the last 50 years, 94% of mortal casualties in these disasters
have been produced by flash-floodings in small hydrographic basins, where the key
preventive measure is land-use planning. Through the state-of-art analysis of scientific
knowledge about forecast of the when, the how and the where of floodings the conclusion
isthat al floodings are enough foreseeable to avoid most of its negative effects. Then, the
usual statments to avoid responsibilities after disasters claiming that floodings were
unforeseeable are a sophism. Problems in Spain are also analysed, confirming that,
specialy after the Biescas (Aragon Pyrenees) flash-flood of 1996 with 87 casualties in a
campsite, the past monolithism of the Hydraulic Administration on expert opinion is now
broken. In this context, the social responsibility of experts and human right to safety is
analised in the light of the Spanish Constitution and the Universal Declaration of Human
Rights. Also it is shown how the spanish Water Law, directed to protection and
management of the resource, is unsuitable for human life protection. Moreover, the
negative effects of Land Law for safety are confirmed and an alternative Technical-
Administrative Procedure of Risk Assessment is proposed.

Key words: floodings, foreseehility, prevention, risk assessment, damages, Spain.

INTRODUCCION

En la década de 1990, se han producido varias inundaciones catastréficas en Espaia que
han sacudido a la opinidn publica. En agosto de 1995, murieron 10 personas en Yebra y
Almoguera (Guadalgjara); en agosto de 1996, 87 personas perdieron la vida a consecuencia
de la inundacién torrencial que destruy6 el cdmping Las Nieves en Biescas (Huesca); en
noviembre de 1997, 22 personas perdieron lavida a inundarse €l barrio del Cerro de Reyes
en Badajoz.

Lasinundaciones producen actualmente en Espafia de media unas 20 victimas mortales
anuales y unos 210 millones de euros (35.000 millones de pesetas) anuales, €l 0,03 % del
PIB, cubiertos en su mayor parte por el Consorcio de Compensacion de Seguros, 10s Segu-
ros Agrarios y las declaraciones de Zona Catastréfica (Ayala-Carcedo, 1999). Desde la
década de 1970, a nivel medio anual, las victimas por inundaciones no han dejado de dis-
minuir, fruto probablemente de la disminucion de infraviviendasy las cuantiosas inversio-
nes en obras publicas para su mitigacién. El hecho de que Espafia cuente hoy con una de
las tasas de cobertura aseguradora mas altas del mundo en cuanto a este riesgo, mas del
50% de viviendas aseguradas y del 65 % para comercios e industrias, sitla este problema,
ante todo, y tanto a nivel de la accion gubernamental como del trabajo periodistico, como
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un problema asociado a las tragedias humanas inducidas. En la mente de muchos estaran
aun probablemente |os huérfanos y familias irremisiblemente deshechas que produjo Bies-
cas hace cinco afos.

Todas las inundaciones resefiadas, asi como las inundaciones més severas a hivel humano
de los Ultimos cuarenta afios, las de septiembre de 1962 en la cuenca del Besos (Barcelona),
con casi 800 muertos, y las de octubre de 1973 en Granada-Almeria-Murcia con casi 300, tie-
nen una caracteristica comdn, la de ser inundaciones-relampago, inundaciones, a menudo
torrenciaes, en cuencas hidrogréficas pequefias. En este tipo de inundaciones, la magnitud de
lacrecida o avenida que lleva al desbordamiento, medida en términos de caudal por km2 o de
caudal relativo a medio, es muy superior aladelos rios que drenan las grandes cuencas, de
ahi su mayor severidad. Ademas, suelen llevar abundante caudal sélido que agrava también
su severidad, y tienen un tiempo de presentacién mucho mas rdpido tras la lluvia, normal-
mente pocas horas frente alos dias que tarda una avenida en recorrer el curso de un gran rio.
Desde que seinstal 6 € telégrafo, hace unos 150 afios, que permitio dar aviso aguas abajo del
paso de la avenida, €l problema de las inundaciones en Espafia en cuanto a su dimensién
catastr6fica humana, no es un problema de los grandes rios sino de los pequefios rios, delas
ramblas, de los torrentes y arroyos. Torrente es el Aras que produjo el desastre de Biescas,

VICTIMAS MORTALES EN ESPANA EN INUNDACIONES DESASTROSAS (> 10 MUERTOS)

900
800
700
600
500
400 -
300 -
200
100 -
0

—— CUENCAS
TORRENCIALES

- - - - CUENCAS NO
TORRENCIALES

VICTIMAS MORTALES

128

[==]

Figura 1. Los datos del grafico muestran claramente que el problema de las inundaciones en Espafia
en su dimension de desastre humano, es un problema derivado de las inundaciones torrenciales y
reldmpago en las pequefias cuencas, que han originado casi el 94 % de las victimas en sucesos con
al menos 10 victimas mortales (Ayala-Carcedo, 1999).
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pequefio arroyo es el curso de agua que produjo las victimas en Yebra, arroyos son el Cala
mon y Rivillas pacenses, rieras las que produjeron las victimas en Catalufia, ramblas las de
Nogalte o Albufiol que originaron las catéstrofes de Puerto Lumbreras (Murcia) y Albufiol
(Granada) respectivamente en 1973. En estas situaciones, las medidas de mitigacion a utilizar
no son las obras, que fracasaron estrepitosamente en Biescas, con unas 40 presas de retencién
de sedimentos derribadas por la aveniday la canalizacién en el cono de deyeccidn obstruida
como era previsible, sino la restriccion de usos del territorio para instalaciones vulnerables
como campings o viviendas de una planta o de madera.

Siempre gque se produce un desastre humano violento, un suceso que con un criterio opera
ciona podemos cifrar en 10 victimas mortales simulténeas, la conciencia de los ciudadanos,
informados por los media, vive unacrisis. De un lado, se toma bruscamente conciencia de que
habia unainseguridad potencial, un riesgo que |os poderes publicos no han sido capaces de pre-
ver y prevenir; de otro lado, surge una exigencia de responsabilidades hacia esos poderes publi-
cos, basada en derechos congtitucional es como se verd, y unaexigencia de toma de medidas que
impidan larepeticion del suceso. Esta situacion de crisis, por tanto, se produce también simul-
taneamente en |os poderes publicos que poseen competencias legales, directa o indirectamente,
sobre el tema: las Confederaciones Hidrograficasy € Ministerio de Medio Ambiente, los diver-
sos esca ones de la Proteccion Civil, Autonomias, Diputacionesy Ayuntamientos.

Cuando se produce unainundacion desastrosa, resulta frecuente que se diga desde diver-
sas instancias potencial mente implicadas que fue imprevisible. Si un suceso esimprevisible,
no hay responsabilidades. Si esimprevisible, nada pudo hacerse para prevenirlo, ningunalec-
cidn puede sacarse para evitarlo en e futuro. Un panorama desolador paralaciudadania. ¢Es
esto realmente asi?

EL SOFISMA DE LA IMPREVISIBILIDAD DE LAS INUNDACIONES

Segun € diccionario, prever es «conocer con anticipacion o conjeturar o que ha de suce-
der». A su vez, prevenir es «preparar, disponer con anticipacion las cosas para un fin.

«Lo que ha de suceder» en e tema gque nos ocupa, es la inundacién. ¢Existe conoci-
miento actualmente para «conocer con anticipacién o conjeturar» que en una zona determi-
nada puede haber unainundacion? Desde la Geologiay la Hidrologia, puede responderse que
si, rotundamente, en lo relativo alos aspectos siguientes:

a) Ddnde

Todas lasinundaciones tienen lugar de formarecurrente y con magnitudes diversasen las
mismas zonas, que son las zonas inundables. A consecuencia de esta repeticion, estas zonas
se caracterizan por presentar una morfologia facilmente identificable, generamente la lla
mada llanura de inundacion, y en el caso de las salidas de los torrentes alos valles |os conos
de deyeccion o abanicos aluviales. También, dado que las avenidas que originan a desbor-
darse las inundaciones transportan sedimento, originan un depdsito cuyo tamafio de grano
nosindicalavelocidad. Asi, € cono de deyeccion en el que se ubicaba el desaparecido cam-
ping de Bisecas, tenia bolos con tamarfios superiores a metro, prueba en primer lugar de que
en lazona donde se asentaba el camping ya habia habido otras inundaciones, y delafuerzade
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lacorriente, que en lainundacion de 1996, segin mis calculos, alcanzd ali los4 m/s? (Ayala-
Carcedo, 2001 b). Toda la ciudadania del litoral mediterraneo sabe queloslechos de las ram-
blas o rieras son propensos a inundaciones violentas.

Resultarelativamente fécil cartografiar estas zonasy elaborar mapas de zonas inundables.
El cono de deyeccidn de Biescas habia sido cartografiado en 1996 por el Instituto Geol égico
y Minero de Espafia, antes de la inundacion, calificandolo como de peligrosidad alta, vy
informe era conocido del Gobierno Aragonés. La zona pacense del Cerro de Reyes, habia
sido cartografiada también por & IGME como zona inundable, en un mapa publicado en
1986, 11 afios antes de la inundacidn, mapa que fue enviado a Consistorio pacense.

La concentracién en Espafa de la mayor parte de las inundaciones desastrosas en las
zoneas litorales, especialmente mediterrdness, es fruto de la conjuncion de precipitaciones
intensas debidas a la componente maritima del climay al relieve que rodea todo € litoral
peninsular, que ayuda ademés al disparo de fuertes lluvias convectivas (Gil Olcinay Olcina,
1999), relieve que asu vez favorece el cardcter torrencial de las cuencas. Dado que lamayor
parte de la poblacién se concentra en el litoral, la combinacion de ata peligrosidad y dta
€Xposicion, genera un mayor riesgo.

Figura 2. El hecho de que en Espafia la zona mas castigada por las inundaciones torrenciales y
relampago sea la periferia, tiene varias causas: a) una orografica, fuertemente condicionada por la
estructura geoldgica como se aprecia en el mapa, al estar rodeada de montafias con cursos a menudo
torrenciales, b) otra climatica, derivada de precipitaciones torrenciales favorecidas por la proximidad al
mar y la orografia, y c) otra social debida a la mayor densidad demogréfica de la periferia.
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b) Cémo

Lasinundaciones pueden caracterizarse a priori seglin las caracteristicas de la cuenca ver-
tiente y por estudio de los sedimentos y formas. Asi, las inundaciones en cuencas pequefias
tienen tiempos de presentacion cortos que pueden evaluarse con métodos hidroldgicos, y
arrastran gran cantidad de sedimento y de gran calibre a vel ocidades altas (Baker et al., 1988;
Martin Vide, 1997). Igualmente, presentan caudales comparativamente mayores. Las zonas
en €l interior de meandros, son propensas a avulsiones, a cortes violentos en los que € rio
abre un nuevo canal (Strahler, 1984).

¢) Cuéndo

Como se hadicho, ladeterminacion del tiempo de presentacion de lariada es plenamente
previsible conocidala morfologiade la cuenca (Ferrer Polo, 1993; Viessman y Lewis, 1995).
No obstante, la determinacién del momento en que vaya a producirse lalluvia o € deshielo
que genere laavenida, sblo es previsible con una aproximacion suficiente para generar medi-
das preventivas eficaces en cuencas mayores de unos 500-1.000 kmz, no en las pequefias o
torrenciales. Debe tenerse presente al respecto que e tiempo de evacuacion de un nucleo
habitado es tanto mayor cuanto mayor sea la poblacion, y que se mide en horas. Cuando los
tiempos de presentacion de la crecida son cortos, como sucede en | as cuencas pequefias, en la
préactica no esfactible dar alertas que permitan la evacuacion.

A menudo, los expertos que utilizan una argumentacion sofistica, la de que las inunda-
ciones son imprevisibles, tratan de derivar el debate hacia el periodo de retorno de lainunda-
cion. Por las razones que mas abajo se exponen, resulta facil la confusion de la opinién
publicay de la prensa empantanandola en tecnicismos que se presentan como algo exacto,
pero que en realidad son célculos sujetos a menudo a grandes errores (Ayala-Carcedo, 2001
b), y que inevitablemente provocaran polémicas entre expertos dando soporte alatesis de que
laopinion expertaesta dividida, que por € «in dubio pro reo», derivara en sobreseimientosy
excul pacion de posibles responsabilidades. Esta técnica perversa suele lograr ante todo dis-
traer la atencion de lo fundamental ante una catastrofe, si era previsible con un grado sufi-
ciente para que se hubieran podido prevenir sus efectos. Es por tanto sobre este Ultimo
aspecto sobre € que |os expertos con conciencia civica deberian centrar la discusion.

El Periodo de Retorno es el nimero medio de afios en promedio para que unainundacion
de un determinado caudal sea igualada o excedida. Una gran inundacion, mas dafina, tiene
un periodo de retorno grande, y es por tanto més rara, menos frecuente que una pequefia. La
Ley de Aguas espafiola de 1985 (art. 14.3), ha definido las zonas inundables como aquellas
«delimitadas por los niveles tedricos que a canzarian las aguas en |as avenidas cuyo periodo
estadistico de retorno sea de quinientos afios». Esta definicion buscé dar un criterio técnico
de muy dificil aplicacién, porque los errores en este tipo de célculo pueden ser muy grandes,
ya que esas leyes estadisticas amplifican, por su caracter exponencial, cualquier peguefia
discrepancia en los datos, y la inmensa mayor parte de la red, especialmente la torrencial,
carece de estaciones de aforos alas cuales referir estos célculos. De facto, esta definicion se
puede convertir en un punto de apoyo para posibilitar |a evasién de posibles responsabilida
des. Unazonainundable es la susceptible de sufrir unainundacion, que segn el Diccionario

84 Boletin de la A.G.E. N.© 33 - 2002



El sofisma de la imprevisibilidad de las inundaciones y la responsabilidad social de los expertos

consiste en «cubrir de agua el terreno y a veces las poblaciones», sin establecer limite tem-
poral alguno, refiriéndose por tanto a cual quier inundacion, incluso laméaxima posible. No se
quiso en 1985, ni se ha querido tampoco en 1999, por razones poco explicables y de forma
similar ala definicion de cauce, recurrir a una combinacion de criterios geol 6gico-geomor-
foldgicos e hidrol 6gicos, como recomendaba la Comision del Senado creada araiz de Bies-
cas en 1996, ni a mero sentido comin reflejado en el Diccionario, més acorde ademés con
|as aproximaciones actual es en | os paises més desarrollados cuando laexposicion al riesgo es
significativa.

Ahorabien, si, como antes se dijo, relacionamos el nivel de previsibilidad existente con
las posibilidades que abre respecto a latoma de medidas preventivas que eviten las catéstro-
fes, muy numerosas (Miller, 1997), entonces |la previsibilidad se convierte en total, yaque en
las cuencas pequefias donde la prevision tempora no es suficiente, basta con saber la zona
inundable, facilmente determinable con criterios geol dgico-hidrol 6gicos, para poder tomar
las medidas pertinentes que eviten la muerte de la gente: prohibir la construccion vulnerable
en esas zonas. La autorizacién de un camping, instalacion altamente vulnerable, en un cono
de deyeccion como €l de Biescas, conllevaba, inevitablemente, un claro riesgo catastrofico,
dadalacoincidenciade unaalta peligrosidad (yaque €l torrente eraintrinsecamente migrante
—vid. Martinez Goytre et al., 1997— y por tanto, como el autor de estas lineas argumento en
su peritaje judicial, debia ser considerado inundable en su totalidad), con una ata vulnerabi-
lidad, ladetiendasy caravanas.

Por tanto, sea cual sea el periodo de retorno de una inundacion, por todo o dicho queda
claro que siempre € nivel de previsibilidad es suficiente como para tomar medidas de pre-
vencion, y que éstey no otro, debiera ser el fundamento de la exigencia de responsabilidades;
las inundaciones son plenamente previsibles en cuanto a dénde y a como, y parcia, pero
suficientemente, previsibles en cuanto a cuando. Tienen previsibilidad espacial y tipol 6gica
y parcialmente temporal .

Segun €l diccionario, sofisma es la «argumentacién solo verdadera en apariencia.
Cuando traslas catastrofes se argumenta que lalluviafue imprevisible, y, en consecuencia, se
dice que la inundacién fue imprevisible, se estd diciendo una verdad respecto a la lluvia
(sblo en el caso de cuencas pequefias, y parcialmente, ya que en Biescas, € Instituto Nacio-
nal de Meteorologia aviso previamente de fuertes precipitaciones convectivas en lazona, vid.
Riosalido coord., 1998), pero una mentira respecto alainundacion, ya que por lo expuesto,
toda inundacién es plenamente previsible en cuanto a donde y al como. Se esté proporcio-
nando asi, conscientemente cuando |o hacen expertos, una apariencia de verdad a una afir-
macion que es una mentira. Por tanto, decir que una inundacion fue imprevisible es un
sofisma. Solo puede decirse, y parcialmente, que fueimprevisiblelalluvia. Laargumentacion
es aun mas falaz si 1o que se pretende con ella es justificar la ausencia de medidas de pre-
vencién que hubieran evitado la catastrofe, ya que como vimos, éstas son factibles siempre.

La utilizacion de esta argumentacion falaz por parte de expertos, confunde objetiva-
mente alaopinion pablicay a Poder Judicial y puede proporcionar coartadas a los presun-
tos responsables, y, en cualquier caso, es sospechosa de incompetencia profesional. Por
estas razones, |0s expertos, reales 0 supuestos, deberian abstenerse de volver a calificar de
imprevisibles las inundaciones.
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Figura 3. En todos los escenarios de inundacion, las inundaciones son siempre suficientemente
previsibles como para prevenir sus efectos sobre la poblacion y los bienes.
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En el pasado, antes de que la Ciencia hubiera alcanzado € desarrollo que hoy tiene, la
tesis de que las catéstrofes eran «Actos de Dios», incomprensibles para los mortales pero
supuestamente poseedores de una |6gica divina inescrutable, erala més difundida. Este tipo
de argumentaciones, comprensiblesy quizainevitables en laldgica de la creencia, que siem-
pre acaba tropezando con la gran contradiccion que supone creer en una divinidad omnipo-
tente e infinitamente buena que, en € mejor de los casos, permite la muerte de inocentes, €
mal en el mundo, afloraron implicitamente en torno a la catéstrofe de Biescas, cientifica
mente previsible como se ha apuntado, anunciada, y por tanto evitable, en las declaraciones
delamés altaresponsable de laAdministracion Hidréulica, 1sabel Tocino, ministra entonces
de Medio Ambiente, motivando una dura réplica de una de las abogadas de |as victimas, M@
Elena Melero.

Obviamente, todo esto tiene unaclaralectura desde el periodismo en cuanto a sus dimen-
siones didactica e investigadora.

UN ANALISIS DE LA PROBLEMATICA EN ESPANA Y LAS VIAS DE SUPERACION

Algo gue han puesto de manifiesto las inundaciones catastroficas de la década de 1990,
muy especialmente la de Biescas de 1996, que generd una intensa polémica publica entre
expertos, es que en Espafia el monolitismo a nivel de opinidn experta que caracterizé las cri-
sisanteriores, procedente de laAdministracion Hidréulicaatravés de los ingenieros de cami-
nos fundamental mente, monolitismo amparado antes de 1977 por la dictadura franquista,
protectora de todos | os corporativismos, esté definitivamente roto. Ello hace que, al existir un
nutrido grupo de otros profesionales con formacion y experienciaen este campoy genosala
administracion citada (cuya reforma fue planteada en las discusiones de la Comision del
Senado sin que se haya materializado ni en la Reformade laLey de Aguas de 1999 ni en la
Ley del Plan Hidrolégico Nacional de 2001), laopinion publica, politicosy periodistas, pue-
dan recibir opiniones diversas de expertos independientes y los debates en la prensa o los
medios, asi como |os procedimientos judiciales, cuenten con discusiones mésricasy profun-
das. En este sentido, €l papel de la prensa, correcto en crisis como las de Biescas, hasido el
de dar acogidaalas opiniones de | os expertos; también el de sacar alaluz antecedentes como
e del Informe contrario ala autorizacién del camping de Biescas que realizo el ingeniero de
montes del Gobierno Aragonés Emilio Pérez de Bujarrabal, jubilado prematuramente a peti-
cion propia tras la tragedia anunciada, que alertaba del riesgo que existia para las personas
antes de su autorizacion.

En general, las opiniones expertas independientes de la Administracién Hidraulica, han
procedido sobre todo del dmbito universitario, y también del de los Organismos Publicos de
Investigacién del Ministerio de Cienciay Tecnologia (IGME y CSIC). Laopinion en el seno
delaAdministracion Hidréulicay sus organismos de apoyo como el CEDEX, harespondido
a modelo monolitico tradicional. Cabe recordar al respecto que la Constitucion Espafiolade
1978, en su articulo 20, garantiza el gjercicio de lalibertad de expresion sin censura previa,
asi como €l gjercicio de lalibertad de catedra inherente a docentes e investigadores; por otra
parte, el articulo 44 dice que «los poderes publicos promoveran (...) lainvestigacion cientifica
y técnicaen beneficio del interés general», o que puede interpretarse en el sentido de que en
caso de catastrofes, donde es de interés general dilucidar sus causas, ho slo existe el derecho
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de los funcionarios técnicos o cientificos a expresarse libremente y sin censura previa de sus
superiores organicos, sino més bien la obligacién de decir 1o que piensan libremente como
contribucion al interés general.

Sin embargo, €l caso Biescas, en el cua los abogados de |as victimas tan solo pedian que
se abriera juicio oral para depurar publicamente, con la presencia de la ciudadania y la
prensa, las posibles responsabilidades de las Administraciones Hidréulicay Aragonesa ala
luz de las diversas opiniones expertas, ha sido sobreseido sin pasar de diligencias previas
(Fustero, 1999).

Antes de entrar a analizar |las razones por las cuales las cosas siguen siendo casi como
eran, es conveniente indicar dos de los aspectos positivos que recoge € Auto de sobresei-
miento. El primero es la constatacién de que las bases cientificas relevantes para el pro-
blema de lasinundaciones recogidas en la Ley y Reglamento de Aguas, son inadecuadas. A
pesar de ser el Auto anterior a la reforma Ultima de dicha ley, no se han modificado en la
misma dichos aspectos, ampliamente criticados hace tiempo en la comunidad cientifico-téc-
nica independiente de la Administracién Hidréulica. El segundo aspecto positivo del Auto,
es que, recogiendo latesis defendida en su peritaje judicial paralajuez instructora en 1998
por el que esto escribe, la determinacion del periodo de retorno de la inundacién en las
cuencas carentes de estacion de aforos, la inmensa mayor parte de las torrenciales, debe
asimilarsealadelalluvia, agente causal. Laaplicacién de este criterio alalluviamediaen
la cuenca del Aras, €l torrente que destroz6 el cdmping, conducia a un periodo de retorno
menor del de 500 afios (Riosalido, coord., 1998 y Ayala-Carcedo, 2001 b), o cual torna aun
mas incomprensible el auto judicial archivando el caso, ratificado posteriormente por las
instanci as superiores espafiol as, estando actualmente en el Tribunal de Estrasburgo. En cual-
quier caso, este criterio impide para los casos sucesivos la sobreestimacion de los periodos
de retorno derivados de la combinacion de las importantes subestimaciones de caudal, en
contra de la seguridad, que se derivan de la aplicacion de los métodos de célculo oficiales
(MOPU, 1990) y de la sobreestimacién de caudales de |a crecida procedente de su estima-
cion en secciones del cauce. Baste decir que la aplicacién de la normativa oficial en el caso
Biescas, que en cualquier caso ponia de relieve que habria desbordamiento e inundacion del
camping en lallamada zona de policia de 100 m a cadalado de la canalizacion del torrente,
razon suficiente para no haber autorizado el camping, daba un caudal jtres veces menor del
que pasd! segln las determinaciones de expertos independientes con experiencia reconocida
(Alcoverro et al., 1999), y que la determinacién del caudal de la avenida en secciones del
cauce produjo diferencias de 1 a 2 (Ayala-Carcedo, 2002). Segin mis calculos, la combina-
cion de los efectos de todos estos aspectos, |1evé amultiplicar €l periodo de retorno real por
10 veces, rebasando ampliamente el legal de 500 afios. Sin embargo, y a pesar de las evi-
dencias que puso de manifiesto Biescas, la normativa oficial, la Instruccion de Drengje de
1990 del Ministerio de Fomento, no hasido cambiada. Quiza ello esté en la base de posibles
subestimaciones de caudal que podrian estar a su vez en relacién con algunos de los Gltimos
arrastres de puentes de carretera o ferrocarril. Pueden citarse el de Esparraguera, que pro-
dujo 4 muertos en abril de 2000, o la destruccién de la via del ferrocarril Madrid-Paris a
fines de agosto de 1999 en la provincia de Avila por falta de seccion de drengje de latajea
bajo el terraplén, y, que de no haber sido observada a tiempo, hubiera producido una catés-
trofe a paso del tren.
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Esto nos lleva a uno de los efectos més indeseables de los cierres en falso de las investi-
gaciones postcatéstrofes: la falta de aprendizaje de los desastres, lo cua lleva a condenar a
la sociedad a su repeticion. ¢Por qué Espafia sigue, como en el frangquismo, sin que trastodo
desastre de origen natural se creen Comisiones de Investigacion Pluridisciplinares, de carac-
ter estrictamente cientifico-técnico ya que la depuracion de responsabilidades politicas y
judiciales tiene sus propios 6rganos, comisiones que permitan aprender de los desastres
para evitar su repeticion, y proporcionen soporte experto a los procedimientos judiciales y
politicos? En este sentido, la Comision del Senado para catastrofes creada tras Biescas, que
no tenia como objetivo analizar este caso, sino uno genérico, hay que decir ha servido de
poco, ya que a fecha de hoy, la mayor parte de sus conclusiones carecen de efectividad
alguna.

La obligacién de los poderes publicos de velar por la seguridad de los ciudadanos ante
estos fendmenos, correlativa a derecho a ella de los ciudadanos, dimana directamente de la
Constitucion de 1978. En su articulo 51, dice ésta que «Los poderes publicos, garantizaran la
defensa de los consumidores y usuarios, protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la
seguridad (...) delos mismos». No6tese que esta obligacidn es absoluta, y se centraen laexis
tencia o no de procedimientos eficaces, |0 cual remite a lo argumentado antes, a saber, que
siendo siempre suficiente el nivel de previsibilidad de las inundaciones paratomar «medidas
eficaces» para la seguridad de la ciudadania, existe la obligacién de hacerlo, al margen de
periodos de retorno. Esta, en mi opinion, deberia ser la verdadera base juridica para la atri-
bucién de responsabilidades, y no el periodo de retorno delaLey de Aguas. Por otraparte, la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos de Naciones Unidas, recoge como derecho
fundamental el de la seguridad.

Sin embargo, no existe una disposicién legal orientada especificamente a tema que
garantice una proteccion real a ciudadano ante estos riesgos, ni las propias normativas téc-
nicas parecen adecuadastal y como se vio. Benigno Blanco, Secretario de Estado de Aguasy
Costas en 1999 y cuando se produjo Biescas, escribié que «con lavigente Ley de Aguas las
medidas de proteccidn e intervencion sobre el territorio (...) no tienen nada que ver con evi-
tar riesgos por inundaciones, sino que tienen lafinalidad expresamente |egalizada de proteger
el dominio publico» (Consorcio de Compensacion de Seguros, 2000). Témez, un conocido
experto, desde un punto de vista cientifico-técnico sefialé en las mismas Jornadas que «No
hay necesariamente una estrecha relacién de la zona de policia (100 m acadalado del cauce,
F.J. Ayala-Carcedo) con las zonas de peligrosidad, y ni siquiera con la zonainundable, y por
tanto supone un error limitar aellael control delas construccionesy usos del suelo con caréc-
ter general» (Consorcio de Compensacion de Seguros, 2000). Por tanto, cabe concluir que la
legislacion de aguas, ni por filosofia ni por contenidos proporciona en Espafia una base
adecuada para la proteccion de la vida de la ciudadania ante lasinundaciones acorde con el
mandato constitucional. La falta de consideracion de estos aspectos en la Reforma de laLey
deAguas de 1999, no hace sino ratificar esto. El hecho de que la Confederacion Hidrogréfica
del Ebro, en el caso de Biescas, no se opusiera en 1986 ala autorizacion de un cdmping para
1.000 personas en un cono de deyeccion, que cualquier tratado de Ingenieria Fluvia sefiala
como peligroso (vid. p.e. Petersen, 1986), haciéndolo en base a informe del guardafluvial de
lazona, sin realizar el més minimo célculo por parte de alguno de los numerosos ingenieros
de caminos con que cuenta, que tal y como se dijo hubiera puesto de relieve el caracter de
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inundable del cdmping con los criterios de célculo que entonces se empleaban (Direccidn
General de Carreteras, 1965; Heras, 1983), es revelador de una cultura secular de caracter
tecnocrético, mas hidraulica que del agua como tema integral, sesgada hacia las obras de
regulacion y abastecimiento y carente de sensibilidad hacia estos problemas que tienen més
que ver con la Ordenacion y Gestion del Territorio y la Proteccién Civil que con las obras,
completamente inoperantes por otra parte en esta tragedia anunciada.

De otro lado, la Reformade la Ley del Suelo de 1998, inspirada por €l |oable objetivo de
liberalizar €l uso del suelo con lafinalidad de abaratar su precio, apesar deincluir los riesgos
naturales como elemento a tener en cuenta a la hora de descalificar como urbanizable una
zona, en la préctica no esté funcionando adecuadamente. Unade | as causas estriba en que los
muni cipios carecen de mapas de riesgos que permitan, razonadamente, impedir la urbaniza-
cién de una zona peligrosa; si se sumalo perentorio de los plazos para que el municipio emita
su informe o decida ante la solicitud de urbanizacion por €l promotor, [0 que se constata es
que en realidad lo previsible es que la exposicion a los riesgos naturales vaya a aumentar en
las proximas décadas y, por tanto, las catastrofes. Larecomendacion de la Comisién ad-hoc
del Senado de proceder a la realizacion de estos mapas, que alguna Comunidad Auténoma
como la catalana o valenciana, y antes la vasca, ya vienen realizando en alguna medida, esta
sin desarrollar en la mayor parte de Espafia, con lo que las posibilidades abiertas por la Ley
siguen casi inéditas. De hecho, la legislacién de Ordenacién del Territorio vigente en casi
todas las CC.AA., no recoge hada respecto alos riesgos (Aya a-Carcedo, 2001 a).

Por tanto, cabe concluir que en la actualidad, la ciudadania carece de una tutela legal ade-
cuada al mandato congtitucional que garantice su vida anteinundacionesy otrosriesgosala
altura de lo posible y exigible en un Estado moderno, y que € desarrollo de los principios
constitucionales en estos aspectos, veintitrés afios después de su promulgacion, esinexistente.

Esta situacién, como se ha dicho, es similar en el caso de otros riesgos naturales como los
tsunamis o maremotos (en 1755 murieron por esta causa entre 1.000 y 1.500 personas en €
Goalfo de Cadiz), los dedlizamientos, los aludes de nieve, los hundimientos del terreno o las
erupciones volcanicas, todos, riesgos espacialmente previsibles. También los riesgos tecnol 6
gicos carecen de un marco legal unificado y homogéneo. Esta realidad resulta desconcertante
cuando se compara con la existente, deseable y necesaria por otra parte, parala Faunay Flora
protegidas desde 1988. Se puede ir alacércel en Espafia por delito ecoldgico, y hay sentencias
al respecto, S se vierten contaminantes aun rio que produzcan lamuerte de peces; sin embargo,
se puede autorizar un camping, o contribuir por omision a su autorizacién, en un emplaza-
miento de ato riesgo que acabe produci endo una catéstrofe anunciada como la de Biescas, y ni
tan siquiera ser procesado. La Floray la Fauna cuentan con un Procedimiento Técnico-Admi-
nistrativo de Evaluacién de Impacto Ambiental que garantiza una evaluacién previaa su auto-
rizacion de todo un conjunto de proyectos potencial mente impactantes para el ambiente. ¢No
seria razonable, ante la practica situacion de anomiay desamparo hoy existente que se elabo-
rara, a nivel espafiol y europeo, un Procedimiento Técnico-Administrativo de Evaluacion de
Riesgos para la Poblacion que incluyera tanto riesgos naturales como tecnol 6gicos, homoge-
neizara las exigencias yarecogidas en lalegidacién y desarrollaralos aspectos hoy no cubier-
tos? Un aspecto que dichalegislacion deberiarecoger eslaobligatoriedad y mecanismo parala
constitucién de Comisiones de Investigacion Cientifico-Técnicas Pluridisciplinares de aguellos
desastres 0 sucesos que generaran adlarma social para evitar su repeticion.
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Actualmente, existen bases de conocimiento més que suficientes para disefiar este Procedi-
miento, que puede ser cas homdlogo del de Evauacion de Impacto Ambiental en cuanto a
mecanismos administrativos'y procedimiento. De hecho, € Director General de Proteccion Civil
durante la catéstrofe de Biescas, Juan San Nicolas, propuso publicamente un Procedimiento de
estetipo en 1997, y el Gobierno Aragonés comenzé aredactar un borrador que actualmente et
aparcado... mientras en Aragén (como en otras partes del pais) sigue habiendo cdmpings en
zonas inundables torrencides, p.e. en d Alto Esera. ¢ES necesario que haya otra catéstrofe para
que se activen estas valiosas propuestas? En la Figura adjunta, pueden verse los criterios parala
determinacion de proyectos que estarian obligados a someterse a Procedimiento, que deberialle-
var, através de la participacion expertay publica, alaemisién de una Declaracién de Riesgo vin-
culantey previaalaaprobacion dd proyecto (Ayaa-Carcedo, 2001 a).

ALGUNOSPROYECTOSA INCLUIR EN UN PROCEDIMIENTO
TECNICO-ADMINISTRATIVO DE EVALUACION DE RIESGOS
PARA LA POBLACION

Factor deriesgo / necesidad Proyectos aincluir
Peligrosidad del Zonas inundables, conos de deyeccidn
emplazamiento o la Industrias e instal aciones peligrosas
instalacion
Vulnerabilidad Campings, viviendas y edificaciones de una planta,
viviendas de madera
Exposicion Escuelas, estadios, iglesias, centros civicos, cines, plazas
Servicios esenciales Hospitales, policia, ingtituciones, radioy TV, prensa,

instalaciones energéticas y de agua, puentes

Figura 4. Algunos posibles proyectos a evaluar en un Procedimiento Técnico-Administrativo de
Evaluacion de Riesgos para la Poblacion en lo relativo a inundaciones.

Creo que ésta deberia ser la actuacion propia de un Estado moderno que, hoy por hoy,
sigue, y catastrofes no han faltado que advirtieran de lanecesidad, sin desarrollar el mandato
constitucional. Laausencia de este desarrollo legisativo, aparte de garantizar larepeticion de
mas catastrofes, probablemente corregida y aumentada por lo que se vio, volvera a revivir
paralos gobiernos de turno el desgaste ante la opini6n piblica que suponen estos casos (Bies-
cas fue cabecera de noticia en primera pégina de todala prensa cinco dias seguidos), casos en
gue el ciudadano reclama con todarazdn alos poderes publicos o que la Constitucién viene
prometiéndole hace veintitrés afios. Mientras tanto, la comunidad cientifico-técnica seguira
viviendo, caso a caso, lafrustracion de ver que sus conocimientos no sirven paranada, que €l
pais no es capaz de articular un mecanismo para que se pongan a su servicio, y se vera obli-
gada a emplear, unay otra vez, la inica arma permitida, y obligada, en una sociedad demo-
crética, el armadelacritica
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