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1. LA ORDENACION DEL TERRITORIO EN LA PREVENCION DE RIESGOS

Si se examinan algunas catastrofes recientes en Europa, se advierte rapidamente que €l
uso del territorio ha sido factor necesario para la produccién de la catéstrofe. Asi, en 1996,
una inundacién-reldmpago en Biescas (Pirineo Aragonés), arrasd un camping situado en un
cono de deyeccion en la desembocadura del torrente del Aras en el rio Gallego, produciendo
87 muertos; tras la catastrofe, se supo que un ingeniero de montes de la Administracién
Forestal aragonesa, Emilio Pérez de Bujarrabal, habia puesto por escrito en la propia trami-
tacion del expediente de apertura, que existia un posible riesgo catastréfico. No se tuvo en
cuenta. El entonces Instituto Tecnol égico Geominero de Espafia, habia entregado alaAdmi-
nistracién aragonesa varios meses antes un mapa de riesgos donde se calificaba el cono de
deyeccion como de alta peligrosidad; tampoco sirvié para evitar la catéstrofe. Los juzgados
de Jacay laAudiencia de Huesca sobreseyeron la peticion de las familias de los muertos de
abrir juicio oral paraexaminar las posibles responsabilidades, decision ratificada en 2001 por
el Tribunal Constitucional (Ayala-Carcedo, F.J., 2001).
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A fines de abril de 1998 larotura del terreno producida por los empujes del propio dique,
debida a parecer a una sobreestimacion de la resistencia del suelo en € estudio para su
recrecimiento, rompieron una balsa de residuos mineros en Aznalcdllar (Sevilla), produ-
ciendo € mayor desastre ambiental de la Historia de Espafia por el vertido de lodos a rio
Guadiamar que pasa por € Parque de Dofiana, con dafios eval uados en unos 30.000 millones
de ptas.

En ese mismo afio, en Sarno (Italia), unos flujos de lodo procedentes de los deforestados
montes circundantes tras unas intensas lluvias, produjeron 137 victimas mortales.

Lo que hay de comun en estos desastres, es que |0s riesgos que | os precedieron estaban
asociados al territorio, que eran previsibles en alguna medida, y por tanto evitables. Su
prevencion, pasaba en todos los casos por la imposicion de restricciones en €l uso del
territorio a la hora de la Ordenacién Territorial, en la linea sefialada por GOmez Orea
(1994).

En todos estos casos, la cadena «conocer para prever, prever para prevenir», falo en
alguno de sus eslabones. Larealidad post-catastrofe, sin Comisiones Técnicas de Investiga
cion Pluridisciplinares, evidencia que €l prerrequisito del lema anterior: «aprender (de las
catéstrofes) para conocer», falla también a menudo.

Existen otros riesgos como el accidente de un autobUs, que no tienen ligazén al territorio
al noincidir sobre zonas expuestas ajenas al propio espacio interior o la propia carretera, cosa
gue no sucede, sin embargo, en el transporte de sustancias peligrosas, que si incide en espa-
Cios gjenos cuando hay un accidente, y ha tenido que ser reglamentado en consecuencia;
piénsese p.e. en el accidente del camping de LosAlfagues (Tarragona), donde un camion car-
gado con GL Ps explosiond en los afios 70 provocando mas de un centenar de victimas. La
relacion entre uso del territorio y riesgo industrial, es obvia en casos del sector nuclear como
Chernoby! de 1986; basta recordar el abandono de una franja de 30 km alrededor de la cen-
tral ucraniana.

Los Factores del Riesgo son tres: la Peligrosidad, la Exposicién y la Vulnerabilidad
(Ayala-Carcedo, F.J., 1990). La Peligrosidad, hace referencia al conjunto de caracteristicas
gue hacen mas peligroso a un fenémeno potencial mente dafiino, un Peligro; asi, pueden ser el
calado y lavelocidad en unainundacién, €l caudal de gasy ladireccién de los vientos domi-
nantes en un escape quimico etc. La Peligrosidad se compone de dos aspectos, |a Severidad
o Intensidad y la Probabilidad, ambas relacionadas (cuanto més intenso o severo es un peli-
gro, afortunadamente, es tanto menos frecuente). La Exposicion es el conjunto de personasy
bienes potencial mente expuestos ala accion de un Peligro. LaVulnerabilidad, es el tanto por
uno de pérdida que puede producir un Peligro de una determinada Severidad o Intensidad.
Sin que se den los tres, no existe Riesgo, es decir, una pérdida esperada. Un terremoto en un
desierto donde no hay Exposicion, personas o bienes, no supone Riesgo. Habitualmente, el
Riesgo anual, R, suele calcularse con la ecuacion general del riesgo:

R= Y PEV
P: Probabilidad anual de excedencia

E: Exposicion (Personas: riesgo humano; valor: riesgo econdémico)
V: Vulnerabilidad (tanto por uno de pérdida)
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Las Estrategias de Mitigacion o Reduccion del Riesgo son cuatro: anti-Peligrosidad (una
presa de laminacion de avenidas, p.e.), anti-Exposicién (la Ordenacion del Territorio como
formula de reduccién permanente de la Exposicién; la evacuacion tras la alerta, como for-
mula de reduccion temporal), anti-Vulnerabilidad (el disefio sismorresistente p.e.), y Estrate-
gias Integradas, que combinan elementos de las anteriores de forma éptima (Figura 1,
Ayala-Carcedo, F.J,, 1993).

Lapregunta, obligada, es por qué debe optarse por una u otra estrategia ala hora de miti-
gar €l Riesgo, y més en concreto, qué papel puede y debe jugar la Ordenacion del Territorio
y cuando debe aplicarse como estrategia preferente.

Ante todo, larespuesta depende del tipo de peligro natura o tecnolégico. Los terremotos
no admiten estrategias anti-Peligrosidad simplemente porque carecemos de herramientas que
nos permitan abortar 0 provocar uno a nuestra conveniencia, p.e. descargando de forma con-
trolada la energia acumulada; sdlo admiten estrategias anti-Vulnerabilidad como € disefio
sismorresistente, o anti-Exposicién como la prohibicion de construir sobre fallas activas. Las
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Figura 1. Estrategias de Mitigacion de Riesgos.
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inundaciones admiten todo tipo de estrategias, pero las estructurales (anti-Peligrosidad y
anti-Vulnerabilidad), son de aplicacién muy limitada en las pequefias cuencas torrenciales
como lade Biescas o ladel camping de Soverato (Italia) donde en septiembre de 2000 se han
producido 17 muertos en unainundaci on-reldmpago. Los escapes quimi cos gaseosos también
admiten a priori todo tipo de estrategias, pero si 10s productos tienen alta peligrosidad, es pre-
ferible recurrir ala Ordenacién del Territorio, poner ala poblacion a cubierto.

Por otra parte, existen niveles de Riesgo paralapoblacién admisiblesy no admisibles. El
Riesgo 0 no existe, y voluntariamente se asumen Riesgos significativos como montar en
automovil, bafiarse en una piscina, fumar o tener productos toxicos en casa. En general, se
admite mayor nivel de riesgo, de pérdida potencial, cuando €l riesgo es asumido 0 no es
catastrofico. Una aproximacion critica puede verse en Dubreuil (2000).
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Figura 2. Criterio cuantitativo de Admisibilidad del Riesgo del Gobierno de Hong Kong (Wrigley y
Tromp, 1995).
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Aparte € Riesgo individual, la sociedad tiene aversion a las catastrofes, es decir, alos
sucesos donde de forma concentrada en €l tiempo se producen varios muertos. Basta fijarse
en la atencion que la prensa, principa expresion de la conciencia social, dedicd a un suceso
como Biescas, con 87 muertos, que fue titular durante varias semanas seguidas. Consecuen-
cia de este hecho es una menor aceptabilidad social de las catastrofes. En la Figura 2, que
corresponde a criterio de admisibilidad de Riesgo en Hong Kong, valido para riesgos natu-
ralesy tecnol 6gicos, se ve que por encima de una probabilidad anua de muerte para una per-
sona aislada de una cadamil afios, el Riesgo no es admisible, y como una multiplicacién por
10 del nimero de victimas mortales en el suceso supone una division por 10 de la probabili-
dad admisible para ese suceso (Wrigley, J. y Tromp, F., 1995).

Si las otras estrategias alternativas ala Ordenacion del Territorio no son capaces de garan-
tizar esto, la proteccién de lavida, debe recurrirse necesariamente a ésta. Una situacion asi, se
da p.e. en instalaciones de alta VVulnerabilidad como los campings en emplazamientos con
peligrosidad por inundaciones-relampago, donde el escaso tiempo de desfase de la punta de
avenida impide dar una alerta para evacuar a la poblacidn expuesta. A este respecto, debe
tenerse presente que la viabilidad de las aertas seguidas de evacuacion, es limitada. Ante
todo, el sistema debe garantizar laaertay la evacuacion 24 horas sobre 24: ladestruccion de
la localidad italiana de Longarone, con unos 2.000 muertos en 1963 tras la invasion del
embalse de Vaont por un deslizamiento seguido de desbordamiento, se produjo alas 10:00
p.m., ladel camping de Soverato (Italia), alas 5:00 am. Por otra parte, evacuar a una pobla-
cién de 1.000 personas (la capacidad nominal del camping de Biescas), es unalabor de horas
(ANCOLD, 1994). Una paoblacién que quiera mantener un minimo equilibrio mental, no
puede vivir pendiente del ruido de las sirenas a cualquier hora del dia o la noche. Por otra
parte, catastrofes como la de Vaont, dénde sobre el papel habia vigilancia continua del des-
lizamiento en marcha eincluso fechaparalaroturafinal (el deslizamiento acudi6 alacitaun
mes antes), deberian prevenirnos ante estas pretensiones de control total.

Lamitigacion de las pérdidas econdmicas, del riesgo econdmico, es otro asunto diferente,
ya que teniendo el Estado, constitucionalmente, el deber de proteger la vida de los ciudada-
nos, no lo tiene con & mismo nivel de proteger sus bienes, que cuentan con formulas como
los seguros, que en Espafia son casi universales; aqui solo deberia funcionar €l principio de
subsidiariedad (Ayala-Carcedo, F.J., 1999). En estos casos, |as opciones de Ordenacion Terri-
torial deben analizarse con estrictos criterios coste-beneficio. Petak y Atkisson (1984), han
argumentado que | os costos de mitigacién para evitar unavictimamortal deberian ponerse en
comparacion, desde el punto de vista de las inversiones publicas, con los existentes en el
campo sanitario, no resistiendo en genera la comparacién; una razén més para la puesta en
marcha de un Procedimiento como el que se propone mas adel ante. Asi, como puede verse en
laFigura adjunta, s se ordenan seglin una relacion coste-beneficio creciente las actuaciones
posibles ante, p.e., inundaciones en una cuenca, cabe distinguir tres zonas con criterios de
actuacion publica diferentes.

2. PROBLEMAS PRINCIPALES EN ESPANA

Por 1o que respecta a los Riesgos Naturales catastroficos, capaces de provocar desastres
(sucesos con a menos 10 victimas mortales), pueden considerarse como tales | as inundacio-
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Figura 3. Las actuaciones de mitigacion en una zona tienen beneficios decrecientes que cuestionan la
racionalidad econémica de numerosas actuaciones, que sélo la maximizacion del beneficio pablico
(Zona 1) o el salvamento de vidas (Zona Ill) pueden justificar en algunos casos. El recurso a seguros
o la Ordenacidn del Territorio, son otras alternativas (Ayala-Carcedo, F.J., 2001).

nesy los terremotos destructores (Intensidad MSK > V111). Estos Ultimos, de unarecurrencia
media en torno alos 100 afios (el tltimo, en Arenas del Rey (Granada) tuvo lugar en 1884),
afectan especialmente aAndalucia, Murcia, Alicantey Pirineo Central. Actualmente, se sabe
gue la respuesta sismica de los diversos terrenos y morfologias es muy diferente, y que la
Intensidad o Magnitud, y por tanto el riesgo, se distribuyen de forma muy diferente en el
territorio de unamismaciudad. En base a ello pueden realizarse mapas de microzonacion sis-
mica que combinados con Normas subsidiarias de construccién, complementarias ala Nor-
mativa Sismorresistente, pueden ayudar significativamente ala minoracion de la catastrofe
potencial.

L as inundaciones son un episodio natural en ladindmicafluvial, que se expresa morfo-
|6gicamente para los rios en la [lanura de inundacién o lecho mayor. Cuanto mayor es la
cuenca por encima de una localidad determinada, mayor es el desfase de la punta de ave-
niday mayores las posibilidades de recurrir a evacuaciones, produciendo |as inundaciones
dafios fundamentalmente econdmicos. La realidad, es que las catastrofes humanas en
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Espafia ocurren en su casi totalidad en los torrentes o rios torrenciales, caracterizados por
inundaciones-relampago que no dan tiempo a evacuaciones (Ayala-Carcedo, F.J., 1999;
Olcina Cantos, J. y Rico Amoros, A., 2000), donde las instalaciones vulnerablesy las plan-
tas bajas habitadas (como pas6 en Badajoz en noviembre de 1997 o en Yebra (Guadal gjara)
en 1995), se convierten en trampas mortales. Las zonas bajas de los grandes rios, como el
Limpopo en Mozambique, caracterizadas por Ilanuras de inundacion de anchuras kilomé-
tricas, cuando estan llenas de casas bajas, se convierten también en trampas mortal es, como
se vi6 en febrero de 2000.

Losincendios forestales, cuando la masa arbérea envuel ve poblaciones, como se havisto
en septiembre de 2000 en Pedro Bernardo (Avila), pueden llegar a plantear algunas evacua-
ciones, aunque no suelen originar catéstrofes.

Las explosiones han llegado a plantear histdricamente problemas serios, como sucedi6 en
Cadiz en 1947 tras la explosion de unos polvorines militares con mas de 100 muertos en la
poblacién urbana, o con el transporte de sustancias peligrosas como antes se expuso.

Las muertes achacables a contaminacion, no estan a menudo evaluadas, pero probable-
mente suponen cifras mucho mayores que otros problemas, aunque més que en el capitulo de
catastrofes deberian ser clasificadas como calamidades publicas. Segin un estudio dirigido
por Carlos Gonzdlez en 1998, solo en 1995, supuso la muerte de 460 personas en Espafia
(Bayo6n, M., 2000). Faltan estudios epidemiol gicos serios sobre laincidenciade laindustria
quimica o nuclear sobre los nicleos industriales, asi como de las lineas de dta tension, pero
este problema deberia ser considerado sistematicamente desde el punto de vistadel riesgo en
laOrdenacion Urbanay territorial.

3. EL COMPLEJO Y DESORDENADO ORDENAMIENTO LEGAL ACTUAL

Laconsideracién de los Riesgos Naturales desde la Proteccién Civil, con la competencia
sustantiva sobre la seguridad de la poblacion tanto a nivel nacional como autonémico, esla
siguiente:

— Ley Basica de Proteccion Civil de 1985
— R.D. 407/1992 por €l que se apruebala Norma Basica de Proteccion Civil
— Directrices de: Riesgo de Inundaciones, Volcanico, Quimico etc.

El Riesgo Sismico se regula a través de la Norma de Construccion Sismorresistente ela-
boraday actualizada por una Comision Nacional ad-hoc.

Lalegislacion citada, regula, por gjemplo, larealizacién de Planes de Emergenciaquetie-
nen como prerrequisitos larealizacion de mapas de riesgos, inexistentes a escala autondmica
en general, y por supuesto practicamente inexistentes a escala municipal.

En 1998 se aprobt la Ley 6/98 sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, que en €l Art. 9
hace unareferenciaexplicitaalos suelos sometidos a riesgos naturales, que podran declararse
no urbanizables siempre que su caracterizacion de riesgo este incluida en un planeamiento
sectorial, cosarara por € hecho arriba sefialado, con lo que la potenciaidad implicitaen el
articulado, queda en la préctica inoperante. Segin Nasarre (2000), director general de
Vivienda, Arquitectura y Urbanismo «un suelo sometido al riesgo de inundacion, no solo

Boletin de la A.G.E. N.° 30 - 2000 43



Francisco J. Ayala-Carcedo

habré de clasificarse como no urbanizable, sino que ademas la razon de su inclusion figu-
rara explicitamente en el documento de planeamiento», un planteamiento maximalistayaque
cuando el riesgo es exclusivamente econdmico no es necesario declarar €l suelo no urbaniza-
ble (puede, p.e., condicionarse su uso a la suscripcion obligatoria de pdlizas de seguro que
garanticen que las arcas publicas no van a resultar perjudicadas por quienes, advertidos se
han expuesto al riesgo) y poco operativo por lo expuesto.

Tradicionalmente, en lo relativo ainundaciones, se ha considerado la legislacion hidrau-
lica como legislacién orientada y adecuada a la proteccion de laviday bienes. Esto, parece
hoy tener poco fundamento legal. Asi, Benigno Blanco, cuando era secretario de estado de
Aguasy Costas, dijo que: «con la vigente Ley de Aguas las medidas de proteccion e inter-
vencion sobre € territorio (...) no tienen nada que ver con evitar riesgos por inundaciones,
sino quetienen la finalidad expresamente legalizada de proteger € dominio piblico». Témez
(2000), desde un punto de vista cientifico-técnico, sefiala que «No hay necesariamente una
estrecha relacién dela zona de policia (100 m. acadalado del cauce, F.J. Ayala-Carcedo) con
las zonas de peligrosidad, y ni siquiera con la zona inundable, y por tanto supone un error
limitar a ella el control delas construccionesy usos del suelo con carécter general». Lacon-
clusion obligada, por tanto, avalada por la inoperancia de la Administracion Hidradlica en
casos como Yebra (1995), Biescas (1996) o Badajoz (1997), todos con catéstrofes producidos
en la zona de policia (100 m.) seguin la vigente Ley de Aguas de 1985, es que lalegislacion
hidradlicahoy, ni por filosofiajuridicani por razones cientifico-técnicas, es adecuadaparala
proteccion delavidao los bienes ni parala Ordenacion del Territorio parael Riesgo derivado
de crecidas o inundaciones. Debiera buscarse, por tanto, una articulacion de la Proteccion
Civil y laOrdenacion del Territorio en €l problema de lasinundaciones, 1o que llevaarea zar
€l protagonismo autonémico y municipa en lagestiény en la Ordenacién Territorial, y €l de
Proteccién Civil enlaregulacion y normativabéasica. Los criterios de Ordenacidn, deben bus-
carse através del Andlisis de Riesgos (Ayala-Carcedo, F.J., 2001).

Para los Riesgos Naturales, no existe Directiva alguna o similar en la Unién Europea,
solamente una Resolucion del Consejo de 16 de octubre de 1989, «Orientaciones en materia
de prevencion de riesgos técnicos y naturales», que en suApdo. 12 «solicita que la Comisién,
en colaboracion con los Estados miembros, inicie una reflexion sobre la prevencion de los
riesgos naturales en la Comunidad, en particular en lo relativo a los riesgos sismicos, los
riesgos de incendios forestales y 10s riesgos de inundaciones»; once afios después, se sigue
reflexionando.

Por su parte, en los Riesgos Tecnol dgicos la dispersion legal y de los criterios de admi-
sibilidad es enorme, a pesar de la unificacion que en algunos aspectos ha representado la
«L ey de Prevencion de Riesgos L aborales» de 1995, orientada al riesgo en el interior delas
instalaciones productivas, asi como el «Reglamento de actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas» de 1961. Cabe citar desde la legislacién relativa a Medio Ambiente
Atmosférico alarelativa a explosivos, incendios, riesgos nucleares, transportes peligrosos
etc. Proteccion Civil ha desarrollado una Directriz sobre Riesgo Quimico. La Directiva
Europea 82/501 relativa a los riesgos de accidentes graves en determinadas actividades y
nuestro R.D. 886/1988 sobre accidentes mayores, suponen una cierta unificacion de algunos
temas a menos a nivel de procedimiento de control, pero carecen de elementos metodol 6-
gicos de andlisis y evaluacion del riesgo con vistas a autorizar su implantacion. El vigjo
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Figura 4. El Anélisis de Riesgos es la metodologia adecuada para su identificacion, evaluacion y miti-
gacion y las decisiones sobre Ordenacion del Territorio para el Riesgo (Ayala-Carcedo, F.J., 2001).
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«Reglamento de Actividades molestas», introduce un elemento de Ordenacidn Territorial en
suArt. 4 a sefialar que las actividades clasificadas como peligrosas deben estar a 2.000 m.
de los nucleos poblados.

En cuanto a Riesgos Ecoldgicos con incidencia potencial sobre la poblacion, la legisla-
cién nacional es muy dispersa. Cabe citar la Ley de Residuos de 1998 en cuanto a almacena
mientos y suelos contaminados, laLey de Aguasy su Reglamento de 1985 y 1986 en cuanto
a contenidos admisibles de contaminantes, de resultados decepcionantes quince afios des-
pués, o lacitada Ley de Proteccion del ambiente atmosférico.

Los diversos reglamentos y leyes de Evaluacion de Impacto Ambiental, en los aparta-
dos relativos a procesos geofisicos e impacto socioecondmico, una especie de cajon de sas-
tre sobre la cual |as leyes autonémicas no han aportado en o metodol 6gico nada desde la
vision del Riesgo, incorporan aveces de formano explicitalosriesgos, salvo en el caso de
Baleares, donde se especifica que deben evaluarse los impactos sobre la «salud publica».
La préctica de més de diez afios de aplicacion, ha demostrado que esta herramienta legal,
pensada para proteger la Naturaleza, no es adecuada para proteger a nuestra especie.

En definitiva, para un objetivo vital como es la proteccién de la vida, derecho constitu-
cional, se carece de un planteamiento minimamente coordinado y existe una enorme disper-
sion y heterogeneidad de criterios.

Esta es la razén de que se proponga un Procedimiento Técnico-Administrativo de Eva-
luacion de Riesgos para la Poblacion homdlogo del ya existente para la proteccion del
Ambiente: el Procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental.

4. BASES PARA UN PROCEDIMIENTO DE EVALUACION DE RIESGOS PARA LA POBLACION

L as bases constitucionales se encuentran en el Art. 15 dela Constitucion de 1978: «Todos
tienen derecho a la vida», en e Art. 17.1, «Toda persona tiene derecho a(...) la seguridad.»,
en el Art. 51.1: «Los poderes publicos garantizaran la defensa de consumidores y usuarios,
protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la seguridad, la salud y los legitimos intere-
ses econdmicos de los mismos.» y en e Art. 51.2: «Los poderes publicos promoveran la
informacion (...) de los consumidores y usuarios, fomentaran sus organizaciones y oirén a
éstas en |as cuestiones que puedan afectar a aquellos».

Un Procedimiento Técnico-administrativo de esta natural eza deberia, por su objetivo cen-
tral de proteccion de lavida, ser:

A) Integral, abarcando tanto los riesgos naturales como |os tecnol dgicos, ya que ambos
pueden amenazar por igual alapoblacion, y con el mismo resultado, la muerte.
B) Homogéneo anivel de criterios de admisibilidad frente a ambos tipos de riesgos.
En lo que respecta alas competencias administrativas, en lo referente ala proteccion dela
vida através de la Ordenacion Territorial, deberia articularse en torno a dos grandes grupos
deinstituciones: Proteccion Civil y Ordenacion del Territorio.

Por su parte, desde el punto de vista metodol dgico y de contenido, deberia:
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A) Establecer relaciones para ambos tipos de riesgos, de actividades o instalaciones (p.e.,
de alta vulnerabilidad como campings; de alta exposicion vulnerable, como centros
comerciales, estadios etc.) y situaciones (p.e. distancia a nicleos poblados, zonas
inundables etc.) alas cuales deberia ser aplicable, de modo paralelo alo establecido en
las disposiciones de Evaluacion de Impacto Ambiental o Actividades Peligrosas.

B) Establecer la posibilidad de utilizar métodos cualitativos y/o cuantitativos para las
fases de Andlisis de Riesgo y criterios para la Evaluacion del Riesgo en cuanto a su
aceptabilidad, aspecto en el cual algunos paises de la UE como Holanda o Reino
Unido han realizado ya valiosos trabgjos.

C) Establecer un conjunto de definiciones para guiar a los autores de estos Estudios de
Evaluacion de Riesgos parala Poblacion (EERP).

D) Contar con un apartado de Medidas de Reduccion del Riesgo caso de ser éste no
aceptable.

Enlorelativo a primer apartado (apartado A), deberiaincluir:

*  Servicios esenciales para la comunidad como hospitales, emisoras etc., en una linea
similar alo contemplado en la Norma de Construccién Sismorresistente.

* |nstalaciones y edificaciones en zonas peligrosas como llanuras de inundacion, ram-
blas, conos de deyeccion, fallas activas, deslizamientos etc.

* Instalaciones y edificaciones con concentraciones humanas como iglesias, estadios,
colegios, centros civicos etc.

* Instalacionesy edificaciones vulnerables como campings o caravanings.

* |nstalaciones con potencial de generacién de dafio como centrales nucleares, plantas
guimicas o presas.

El modelo establecido parala Evaluacién de Impacto Ambiental, en relacién con el Pro-
cedimiento Administrativo, es basicamente valido, siendo la Administracion competente en
materia de riesgos la de Proteccién Civil, que es quien deberia organizar dicho procedi-
miento, cumpliéndose las siguientes fases:

1. Envio por el promotor del Proyecto de una Memoria-Resumen a Proteccion Civil.

2. Consultaaorganizacionesy personas expertas por parte de laAdministracion y envio
deresultados a promotor para que se recogieran en el EERP.

3. Fase deinformacion pablicadel EERP.

4. Declaracion de Riesgo con la decision positiva acompafiada del correspondiente con-
dicionado s procede, 0 en su caso, la decision negativa desde el punto de vista del
riesgo, con envio de lo anterior a la Administracion de Ordenacion del Territorio y
Ayuntamiento/s implicado/s para su cumplimiento.

Existen bases cientifico-técnicas suficientes para elaborar este Procedimiento, ya que el
Andlisis de Riesgos es una herramienta bastante desarrollada. Resulta desconcertante que
siendo el derecho ala vida un derecho fundamental, mientras que la proteccion del medio
ambiente es un «principio rector» de la politica social y econémica, con jerarquia juridica
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menor, sea este Ultimo el desarrollado, en 1986, mientras que lainstitucionalizacion juridica
del primero, sigue siendo un problema pendiente.

La optimizacién de un Procedimiento de este tipo, se veria potenciada por la realizacion
de mapas de riesgos, que permitirian su consideracion en la Ley del Suelo y sus transposi-
ciones autondémicas, en linea con las incumplidas conclusiones de la Comision Especial del
Senado 1996-98 sobre Catéstrofes constituida a raiz de Biescas. La definicion de un Proce-
dimiento en esta linea, permitiria armonizar los criterios aplicables de forma homogénea en
todaslasregiones detal formaque lavidatuvieraun nivel de proteccién homogéneo en todos
los campos paratodas las personas. Contemplado € tema desde la UE, sdlo la aplicacion de
una normativa de estas caracteristicas, garantizariael Art. 130-R del Tratado de laUnién (de
Maastricht) que define el objetivo de «La proteccién de la salud de las personas» como uno
de los elementos rectores de |a PoliticaAmbiental comunitaria.

Un Procedimiento de este tipo comenzo a elaborarse por parte de la Diputacién General
deAragdn tras la catastrofe de Biescas de 1996; actualmente, parece estar, lamentablemente,
estancado.

En lo relativo a riesgos econdmicos, 10s seguros con tarifas acordes con la exposicion y
vulnerabilidad al riesgo como los del National Flood Insurance Program de EE.UU., —un
problema pendiente en Espafia, donde paga igual un sexto piso que un bajo—, tienen un
papel que jugar, debiendo constituirse en obligatorios para salvaguardar los legitimosintere-
ses de las diversas Administraciones Publicas, ante la exposicidn voluntariaal riesgo, unavez
garantizada la proteccion de la vida, derecho fundamental. Una exposicion de los diversos
sistemas de aseguramiento en € mundo en este campo puede verse en N§jera (1999).
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