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La Estrategia Territorial Europea (ETE), acor-
dada en Potsdam en 1999, considera que la
gestion de los recursos hidricos es un “reto par-
ticular para el desarrollo territorial”. Afirma que
la politica relativa a la gestion de las aguas, su-
perficiales y subterraneas, “debe coordinarse con
la politica de desarrollo territorial” (parrafo 145),
que “la planificacion territorial, en particular a
escala transnacional, puede contribuir a la protec-
cion del hombre y a la disminucion de los riesgos de
inundacion” y que “las medidas de prevencion de
las inundaciones pueden combinarse con medidas
de desarrollo o de recuperacion de la naturaleza”
(parrafo 146).

La Estrategia Espafiola de Desarrollo Sosteni-
ble (2007) vincula también la gestion de los
recursos hidricos a la ocupacion del territorio.
Destaca que, debido a la gran diversidad del ré-
gimen de precipitaciones, la aportaciéon anual a
los rios “se concentra en un 70% de los casos du-
rante pocos meses, dando lugar a episodios de ave-
nidas. Estas inundaciones repentinas o stubitas, tan
frecuentes en la vertiente mediterranea, producen
graves danos humanos y economicos, dificilmen-
te predecibles y con escaso margen de actuacion”
(3.3, p. 75). Paradojicamente, los mayores pro-
blemas de escasez se producen también en la
fachada mediterranea, que resulta asi el ambito
peninsular mas afectado por los fendmenos hi-
drolégicos extremos.

En cuanto a la gestion de los riesgos de inun-
dacion, la Estrategia hace referencia a las actua-
ciones y el calendario previstos en la por en-
tonces proyectada Directiva, que se aprobaria
poco después (Directiva 2007/60/CE, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 23 de octu-
bre de 2007, relativa a la evaluacion y gestion
de los riesgos de inundacion) y que marcan los
hitos de las politicas publicas en la materia. En
sintesis: a) evaluacion preliminar del riesgo de
inundacion (2011); b) mapas de peligrosidad
y riesgo de inundaciones (2013) y ¢) planes de
gestion del riesgo de inundacion (2015). La ex-
plicacion del contenido de esta Directiva y su
incorporacion al ordenamiento juridico espa-
fol constituye el objeto de este articulo.

Pese a la importancia de los riesgos de inunda-
cién en nuestro pais, por su potencial impacto
destructivo sobre personas y bienes, hasta hace
pocos afios se ha prestado muy poca atencion a
la delimitacion de las zonas inundables, lo que
ha propiciado la tolerancia (cuando no la per-
misividad) de asentamientos humanos en esas
zonas, con consecuencias catastroficas, que en
muchas ocasiones podrian haberse evitado.

El examen de la evolucion legislativa sobre la
delimitacion de zonas inundables tiene interés,
en cuanto refleja la preocupacion creciente por
abordar el problema y las vacilaciones sobre
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la atribucion de la competencia para llevar a
cabo esa labor. Expondremos en primer lugar
la evolucion reciente en la legislacion de aguas,
protecciéon civil y urbanismo, para centrar-
nos después en el contenido del Real Decreto
903/2010, de 9 de julio, que incorporo al de-
recho interno la citada Directiva 2007/60/CE.

LA DELIMITACION DE ZONAS
INUNDABLES: EVOLUCION
LEGISLATIVA RECIENTE

Legislacion de aguas

La expresion “zonas inundables” aparece en la
Ley de Aguas (art. 11.2 del Texto Refundido vi-
gente de 2001, en adelante TRLA), que faculta
al Gobierno de la Nacion y a los Gobiernos de
las Comunidades Auténomas para imponer li-
mitaciones en el uso de dichas zonas. El mismo
articulo puntualiza que “los terrenos que puedan
resultar inundados durante las crecidas no ordina-
rias de los lagos, lagunas, embalses, rios y arroyos,
conservaran la calificacion juridica y la titularidad
dominical que tuvieran”. En consecuencia, los
terrenos inundables no pertenecen al dominio
publico hidraulico (no forman parte del cauce
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o fondo). De ahi que su delimitacion no pue-
da hacerse a través del deslinde, cuyo objeto es
marcar los limites del cauce (terreno cubierto
por las aguas en las maximas crecidas ordina-
rias), de dominio publico, mientras que los te-
rrenos inundables contiguos ya no tienen esa
condicién juridica o, al menos, no la tienen por
imperativo de la legislacion de aguas.

El Reglamento del Dominio Publico Hidraulico
(RDPH) aclara que “se consideran zonas inundables
las delimitadas por los niveles tedricos que alcanza-
rian las aguas en las avenidas cuyo periodo estadisti-
co de retorno sea de quinientos anos, a menos que el
Ministerio de Medio Ambiente (hoy MAGRAMA), a
propuesta del Organismo de cuenca fije la delimita-
cion que en cada caso resulte mds adecuada al com-
portamiento de la corriente” (art. 14.3).

La Ley de Aguas, en su redaccion originaria, in-
cluia en el contenido obligatorio de los Planes
Hidrologicos de Cuenca (PHC) “los criterios so-
bre estudios, actuaciones y obras para prevenir y
evitar los danos debidos a inundaciones, avenidas y
otros fenomenos hidraulicos” (art. 40. 1). La misma
obligacion se mantiene para los actuales Planes
de Demarcacion. Estos planes no delimitan las
zonas inundables, sino que se cifien a la formu-
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Pese a la importancia de los
riesgos de inundacion en nuestro
pais, por su potencial impacto
destructivo sobre personas y
bienes, hasta hace pocos anos se
ha prestado muy poca atencion

a la delimitacion de las zonas
inundables, lo que ha propiciado
la tolerancia hacia asentamientos
humanos en esas zonas, con
consecuencias catastroficas, que
en muchas ocasiones podrian
haberse evitado

lacion de un programa de estudios que permita
o facilite dicha delimitacion. Esa funcion corres-
ponde a las Administraciones competentes en
materia de ordenacion territorial y urbanistica,
a las que los organismos de cuenca daran tras-
lado de los datos y estudios que posean sobre
estas materias para que los tengan en cuenta en
la planificacion del suelo y, en particular, en las
autorizaciones de usos que se acuerden en las
zonas inundables (art. 11.2 TRLA y 59.3 RPH).
La Ley del Plan Hidrologico Nacional dispuso
que “las Administraciones competentes delimitaran
las zonas inundables teniendo en cuenta los estudios
y datos disponibles que los Organismos de cuenca
deben trasladar a las mismas, de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 11.2 de la Ley de Aguas. Para ello
contardn con el apoyo técnico de estos Organismos y,
en particular, con la informacion relativa a caudales
mdximos en la red fluvial, que la Administracion hi-
draulica deberd facilitar” (art. 28.2).

Era bastante discutible que la delimitacion de
las zonas inundables debiera corresponder a la
Administracion urbanistica y no a la gestora del
agua, que es quien tiene mas datos y mayor es-
pecializacion. La cuestion tiene enorme trascen-
dencia urbanistica, por los riesgos inherentes a
la construccion de viviendas y la implantacion

de otras actividades en zonas susceptibles de
inundacion. Pero eso no significa que la deli-
mitacion de estas zonas deba corresponder a la
Administracion urbanistica. A esta corresponde
la clasificacion del suelo, pero para identificar las
zonas inundables necesita el apoyo y el aval de la
Administracion hidraulica. En todos los ambitos
es necesaria la colaboracion interadministrativa,
pero en este es inexcusable. Para excluir estas zo-
nas del proceso urbanizador, la Administracion
urbanistica tiene que apoyarse en la informacion
que le proporcione la Administracion hidraulica.

Afortunadamente, la normativa posterior ha
puesto las cosas en su sitio. Aunque la deli-
mitacion de las zonas inundables sigue siendo
competencia de la Administracién urbanistica,
su labor quedara muy facilitada por los traba-
jos realizados por la Administracion hidrauli-
ca. En la modificacion del RDPH aprobada en
2008 (RD 9/2008, de 11 de enero) se estable-
ci6 que “El conjunto de estudios de inundabilidad
realizados por el Ministerio de Medio Ambiente y
sus organismos de cuenca configuraran el Sistema
Nacional de Cartografia de Zonas Inundables,
que debera desarrollarse en colaboracion con las
correspondientes comunidades autéonoma, y, en su
caso, con las administraciones locales afectadas.
En esta cartografia, ademds de la zona inundable,
se incluira de forma preceptiva la delimitacion de
los cauces publicos y de las zonas de servidumbre
y policia, incluyendo las vias de flujo preferente”
(art. 14.3). Logicamente, esta informacion esta-
ra a disposicion de los érganos de la Adminis-
tracion estatal, autonomica y local.

Esta modificacion reglamentaria fue conse-
cuencia de la Directiva 2007/60/CE, relativa a
la evaluacion y gestion de los riesgos de inun-
dacion, incorporada al derecho interno por el
Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de eva-
luacion y gestion de riesgos de inundacion, del
que nos ocuparemos después con mas detalle.

Legislacion de proteccion civil

La frondosa normativa estatal y autonomica
dictada en materia de proteccion civil aborda
un conjunto de cuestiones mucho mas amplio
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que las inundaciones, pero este es, desde lue-
go, uno de los riesgos naturales que se trata de
prevenir y afrontar a través de aquella. Dejando
al margen los problemas de articulacion com-
petencial entre ambas esferas territoriales que
fueron abordados frontalmente en las SSTC
123/1984 y 133/1990, hay que mencionar aqui
la aprobacion por el Consejo de Ministros, en
9 de diciembre de 1994, de la “Directriz Basi-
ca de Planificacion de Proteccion Civil ante el
Riesgo de Inundaciones” (BOE 14 de febrero
de 1995).

Esta Directriz define como avenida el “aumento
inusual del caudal de agua en un cauce que pue-
de o no producir desbordamientos o inundaciones”
(1.3). En esta definicion lo decisivo es el carac-
ter “inusual” de la crecida, siendo, en principio,
irrelevante que se produzca o no un desborda-
miento del cauce. Aunque solo sea por este
dato, es manifiesta la asimetria con el concepto
de zona inundable que maneja la legislacion
de aguas. Las inundaciones se definen como
“sumersion temporal de terrenos normalmente se-
cos, como consecuencia de la aportacion inusual y
mds o menos repentina de una cantidad de agua
superior a la que es habitual en una zona deter-
minada”. En esta definicién destaca el caracter
temporal y ocasional de la inundacién, conse-
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cuencia de la avenida, aunque esta no siempre
produzca inundaciones.

Al enumerar los “elementos basicos para la pla-
nificacién de proteccion civil ante el riesgo de
inundaciones”, se incluye el “andlisis de las zonas
inundables”, cuya finalidad es “la identificacion y
clasificacion de las dreas inundables del territorio a
que cada Plan se refiera”, con arreglo a los criterios
que se indican (zonas de inundacion frecuente,
de inundacién ocasional y de inundacion excep-
cional). La “zonificacion territorial” asi realizada
“se revisard teniendo en cuenta la delimitacion de
zonas que, al objeto de la aplicacion del articulo 14
del Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, se
derive del desarrollo de los Planes Hidroldgicos de
Cuenca” (2.2.1). Como puede apreciarse, aqui
hay un punto de conexién importante con la
legislacion de aguas. La zonificacion que deben
contener los Planes de Proteccion Civil no es ne-
cesariamente coincidente con la “delimitacion”
que resulte del desarrollo de los PHD, pero debe
“tenerla en cuenta”, revisandose aquélla a la vista
de esta.

La clasificacion de las zonas se hace, l6gicamen-
te, en funcion del riesgo (alto, significativo y
bajo), identificando también las areas de posibles
evacuaciones, las que puedan quedar aisladas y
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A la Administracion urbanistic:
corresponde la clasificacion

del suelo, pero para identificar
las zonas inundables necesita

el apoyo y el aval de la
Administracion hidraulica. En
todos los ambitos es necesaria la
colaboracion interadministrativa,
peto en este es inexcusable. Para
excluir estas zonas del proceso
urbanizador, la Administracion
urbanistica tiene que apoyarse en
la informacion que le proporcione
la Administracion hidraulica

los posibles nucleos de recepcion y albergue de
las personas evacuadas (2.2.2). Esta zonificacion
debe ser objeto de los Planes de las Comunida-
des Auténomas (3.4.2), que habran de precisar
los datos relevantes de cada zona, incluyendo
su localizacion y superficie, lo que implica una
identificacion precisa de sus contornos.

En resumen, la normativa de proteccion civil
exige la identificacion de las areas inundables,
mediante una zonificacion que no es necesa-
riamente coincidente con la delimitacion que
de ellas se realice conforme a la legislacion de
aguas, pero que debe “tenerla en cuenta”.

El proyecto de ley del Sistema Nacional de Pro-
teccion Civil, remitido a las Cortes Generales el
14 de diciembre de 2014, prevé que las actuales
Directrices Basicas se incluyan en la Norma Ba-
sica de Proteccion Civil y que se diferencien con
mas claridad los planes territoriales de los espe-
ciales. Estos ultimos tienen por finalidad hacer
frente a riesgos especificos, entre ellos, los deri-
vados de “fendmenos meteorologicos adversos” (art.
15.3), entre ellos las inundaciones. A mi juicio,
esta funcion deberia corresponder a los planes
de gestion del riesgo de inundacién de que trata-

remos después, por lo que no tiene mucho sen-
tido duplicar los instrumentos de planificacion.

Legislacion de urbanismo

La Ley estatal de suelo de 2008 dispone que
estaran en la situacion basica de suelo rural
los terrenos “con riesgos naturales o tecnologicos,
incluidos los de inundacion o de otros accidentes
graves” (art. 12.2.a). Por consiguiente, las zonas
inundables, al estar en esa situacion basica, se
deberan clasificar como suelo no urbanizable
(o rustico), salvo que se adopten las medidas
necesarias para prevenir el riesgo de inunda-
cion, en cuyo caso podrian clasificarse como
urbanizables. La legislacion autonomica de ur-
banismo, con mayor o menor intensidad, toma
en consideracion ese riesgo al establecer los cri-
terios de clasificacion del suelo. Asi, por ejem-
plo, la de Ordenacion Urbanistica de Andalucia
(Ley 7/2002, de 17 de diciembre) dispone que
se deben clasificar como no urbanizables los te-
rrenos que presenten “riesgos ciertos de erosion,
desprendimientos, corrimientos, inundaciones u
otros riesgos naturales” (art. 46.1.1).

Una de las regulaciones mas completas es la
contenida en el Reglamento de la Ley de Ur-
banismo de Cataluna, aprobado en 2006. Dis-
tingue tres franjas de terreno dentro de la zona
inundable (la zona fluvial, la zona de sistema
hidrico y la zona inundable por episodios ex-
traordinarios) y establece el régimen aplicable
a cada una (art. 6). En la zona fluvial el planea-
miento urbanistico debe calificar los terrenos
como sistema hidraulico y no puede admitir
ningun uso, excepto los previstos en la legis-
lacién aplicable en materia de dominio publi-
co hidraulico. En la zona de sistema hidrico
el planeamiento urbanistico no puede admitir
ninguna nueva edificaciéon o construccion ni
ningun uso o actividad que suponga una modi-
ficacion sensible del perfil natural del terreno,
que pueda representar un obstaculo al flujo del
agua o la alteracion del régimen de corrientes
en caso de avenida. Esta zona y la inundable
por episodios extraordinarios pueden ser obje-
to de transformacion “si el planeamiento urbanis-
tico, con el informe favorable de la administracion
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Delimitacion de zonas inundables y planes de gestidn del riesgo de

inundacion

hidraulica, prevé la ejecucion de las obras necesa-
rias para que las cotas definitivas resultantes de la
urbanizacion cumplan las condiciones de grado de
riesgo de inundacion adecuadas para la implan-
tacion de la ordenacion y usos establecidos por el
indicado planeamiento”. La ejecucion de estas
obras, que no tienen que generar problemas
de inundabilidad en terrenos externos al sec-
tor, debe constituir una carga de urbanizacion
de los ambitos de actuacion urbanistica en los
cuales estén incluidos los terrenos.

LA EVALUACION Y GESTION
DE RIESGOS DE INUNDACION

Como ya hemos senialado, la Directiva 2007/60/
CE fue incorporada al derecho interno espatiol
por el Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de
evaluacion y gestion de riesgos de inundacion.
Esta disposicion regula los procedimientos para
realizar la evaluacion preliminar del riesgo de
inundacion, los mapas de peligrosidad y riesgo
y los planes de gestion de los riesgos de inun-
dacion (art. 1). Son los tres instrumentos que
articulan las politicas publicas en la materia. La
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avenida se define en los mismos términos que
emplea la Directriz Bésica de Proteccion Civil,
antes comentada (“aumento inusual del caudal de
agua en un cauce que puede o no producir desbor-
damientos e inundaciones”) y la inundacion como
“anegamiento temporal de terrenos que no estdan
normalmente cubiertos de agua ocasionadas por
desbordamiento de rios, torrentes de montana y
demds corrientes de agua continuas o intermiten-
tes, ast como las inundaciones causadas por el mar
en las zonas costeras y las producidas por la accion
conjunta de rios y mar en las zonas de transicion”.
Esta definicion difiere algo de la contenida en la
Directriz Basica de Proteccion Civil pero coin-
cide en lo sustancial: el caracter temporal y su
origen en el desbordamiento de cursos de agua
o la accion del mar (o la conjunta de ambos).

La evaluacion preliminar del riesgo

En cada demarcacion hidrografica se realizara
una evaluacion preliminar del riesgo de inunda-
cion con objeto de determinar aquellas zonas
del territorio para las cuales se haya llegado a
la conclusion de que existe un riesgo potencial
de inundacion significativo o en las cuales la
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materializacion de ese riesgo pueda considerar-
se probable (art. 5). El resultado de la evalua-
cion preliminar se sometera a consulta publica
durante un plazo minimo de tres meses. Esta
fase deberia haber concluido antes del 22 de
diciembre de 2011 (art. 7.8).

El Sistema Nacional de Cartografia
de Zonas Inundables

El siguiente paso es la elaboracion de mapas de
peligrosidad por inundacion para las zonas de-
terminadas en la evaluacion preliminar. Estos
mapas contemplaran, al menos, los escenarios
siguientes (art. 8): a) alta probabilidad de inun-
dacion; b) probabilidad media de inundacion
(periodo de retorno mayor o igual a 100 afios);
¢) baja probabilidad de inundacion o escenario
de eventos extremos (periodo de retorno igual
a 500 afios). También en cada demarcacion hi-
drografica se elaboraran mapas de riesgo de inun-
dacion para las zonas identificadas en la evalua-
cion preliminar del riesgo. Estos mapas inclui-
ran, como minimo, la informacion siguiente
para cada uno de los escenarios mencionados:
a) numero indicativo de habitantes, b) tipo de
actividad que pueda verse afectada, ¢) instala-
ciones industriales que puedan ocasionar con-
taminacion accidental en caso de inundacion
asi como las estaciones depuradoras de aguas
residuales y d) zonas protegidas para la capta-
cion de aguas destinadas al consumo humano,
masas de agua de uso recreativo y zonas para la
proteccion de habitats o especies que pueden
resultar afectadas (art. 9).

La informacion recogida en los mapas se integra-
ré en el Sistema Nacional de Cartografia de Zonas
Inundables (SNCZI) y, con el fin de que tenga la
condicion de cartografia oficial, se inscribird en el
Registro Central de Cartografia de conformidad
con lo establecido en el Real Decreto 1545/2007,
de 23 de noviembre, por el que se regula el Sis-
tema Cartografico Nacional. Estos mapas cons-
tituiran la informacion fundamental en que se
basaran los Planes de gestion del riesgo de inun-
dacion. El SNCZI es accesible desde la web del
MAGRAMA, a través de un visor que permite
examinar los estudios de delimitacion del Do-

minio Pablico Hidraulico y los de cartografia de
zonas inundables, elaborados por el Ministerio o
aportados por las Comunidades Auténomas.

Los planes de gestion del riesgo
de inundacion

La tercera y ultima fase es, precisamente, la ela-
boracién de planes de gestion del riesgo de inun-
dacion. Su ambito es también el de la demar-
cacion hidrografica, pero se centraran, logica-
mente, en las zonas inundables conforme a las
cartografias de peligrosidad y riesgo elaboradas
para estas zonas. Los planes estan sometidos
a evaluacion ambiental estratégica y se some-
teran a informacion publica durante un plazo
minimo de tres meses, asi como a informe del
Consejo Nacional del Agua y de la Comision
Nacional de Proteccion Civil. Se aprueban por
el Gobierno de la Nacién, a propuesta del orga-
nismo de cuenca en las intercomunitarias y de
la Administracion hidraulica competente en las
intracomunitarias, si bien la elevacion al Con-
sejo de Ministros se hace a propuesta conjun-
ta del MAGRAMA y del Ministerio del Interior
(art. 13.4), este ultimo para asegurar la coordi-
nacion con los planes de proteccion civil.

En las Demarcaciones Hidrograficas internacio-
nales se establecera la necesaria coordinacion
en la elaboracion y ejecucion de los planes res-
pectivos. En relacion con Portugal se utilizaran
las estructuras existentes derivadas del Con-
venio de Albufeira de 1998 y en relacion con
Francia. Con los demas paises (Francia, An-
dorra, Marruecos) “se establecera la adecuada
cooperacion” (art. 20).

Estos planes se aprobaran y publicaran antes
del 22 de diciembre de 2015, es decir, en la
misma fecha que los Planes Hidrologicos de
Demarcacién correspondientes al segundo ci-
clo de planificacion (2015-2021). En el mo-
mento de escribir este articulo (febrero 2015)
se encuentran en fase de consulta pablica hasta
el 31 de marzo de 2015.

Los primeros planes que se elaboren contendran,
en sintesis: a) las conclusiones de la evaluacion
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preliminar del riesgo de inundacion; b) los mapas
de peligrosidad y los mapas de riesgo de inun-
dacion; ¢) una descripcion de los objetivos de la
gestion del riesgo de inundacion en la zona con-
creta a que afectan; d) un resumen de los criterios
especificados por el plan hidrologico de cuenca
sobre el estado de las masas de agua y los obje-
tivos ambientales fijados para ellas en los tramos
con riesgo potencial significativo por inundacion;
e) un resumen del contenido de los planes de
proteccion civil existentes; f) una descripcion de
los sistemas y medios disponibles en la cuenca
para la obtencion de informacion hidrolégica en
tiempo real durante los episodios de avenida, asi
como de los sistemas de prediccion y ayuda a las
decisiones disponibles; g) un resumen de los pro-
gramas de medidas, con indicacion de las priori-
dades entre ellos, que cada Administracion Pu-
blica, en el ambito de sus competencias, ha apro-
bado para alcanzar los objetivos previstos; h) el
conjunto de programas de medidas (preventivas
y paliativas, estructurales o no estructurales) y, en
concreto, las de restauracion fluvial, conducen-
tes a la recuperacion del comportamiento natural
de la zona inundable, las de mejora del drenaje
de infraestructuras lineales, las de prediccion de
avenidas, las de proteccion civil, las de ordena-
cion territorial y urbanismo, las de promocion
de seguros frente a inundaciones (en especial, los
agrarios) y, finalmente, las medidas estructurales
planteadas y los estudios coste-beneficio que las
justifican, asi como las posibles medidas de inun-
dacion controlada de terrenos.
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En el marco de este articulo interesa destacar las
medidas de ordenacion territorial y urbanismo,
que incluiran, al menos: a) las limitaciones a los
usos del suelo planteadas para la zona inundable,
los criterios empleados para considerar el terri-
torio como no urbanizable, y los criterios cons-
tructivos exigidos a las edificaciones situadas en
zona inundable; y b) las medidas previstas para
adaptar el planeamiento urbanistico vigente a los
criterios del plan de gestion del riesgo de inunda-
cién, incluida la posibilidad de retirar construc-
ciones o instalaciones existentes que supongan
un grave riesgo, para lo cual su expropiacion ten-
dra la consideracion de utilidad publica.

Para garantizar su viabilidad, el Plan debera in-
cluir la estimacion del coste de cada una de las
medidas previstas en él y las Administraciones
responsables de ejecutar los distintos progra-
mas de medidas, asi como de su financiacion.

La actualizacion de los planes es, logicamente,
mucho mas sencilla que su primera elabora-
cion. Las reglas basicas son las siguientes:

1. Laevaluacion preliminar de riesgo de inun-
daciones se actualizard a mas tardar el 22 de
diciembre de 2018, y a continuacién cada
seis anos.

2. Los mapas de peligrosidad por inundacio-
nes y los mapas de riesgo de inundacion se
revisardn, y si fuese necesario, se actualiza-
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