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¢Podemos esperar que cualquier emer-
gencia, independientemente de sus caracte-
risticas y del contexto concreto, sea gestio-
nada de forma que no tenga consecuencias
graves? Dicho de otra manera, la capacidad
de nuestras administraciones publicas de
proteger la sociedad en caso de emergencia
esté limitada por determinados parametros
o en determinadas condiciones? A partir de
esta duda razonable, el presente articulo
pretende reflexionar sobre la prevencion de
los riesgos graves en el contexto de una so-
ciedad del riesgo real y, en concreto sobre
la necesidad de incorporar la prevencion
entre los factores que hay que considerar
en la ordenacion del territorio y el desarrollo
urbanistico, con el objetivo de evitar situa-
ciones donde una parte de nuestra socie-
dad, entendida en este caso como elemento
vulnerable, esté expuesta a unos niveles no
aceptables de riesgo, es decir, a ciertos va-
lores de riesgo que una vez materializados
en forma de emergencia no haya garantias
de evitar una catastrofe, ni tan sélo con un
numero ilimitado de recursos y eficacia de
los servicios de emergencia. Estos valores
de riesgo dependeran del peligro en origen
pero también del factor de exposicién de la
sociedad, de su preparacion y de la diferen-
te vulnerabilidad intrinseca de los elementos
que la componen.

La prevencion de los riesgos graves ha
de permitir por una parte reducir los impac-
tos materiales y personales que suponen las
emergencias y, por otra, desplazar parte del
actual gasto econémico de mitigacion (in-
tervencién) y rehabilitacién de emergencias
al inicio del ciclo de gestion del riesgo, para

Can we expect that any emergency situa-
tion, with a specific nature or characteristic,
can be dealt in a safe way, or with no nega-
tive or important consequences? Moreover
is our administration in conditions to protect
our society in front any risk in terms of res-
ponse and resilience? Bearing in mind this
more than reasonable doubt, the essay tries
to justify and promote the prevention policies
regarding serious risks within the risk society.
Actually, the article studies the need in inclu-
ding the prevention, especially on those fac-
tors affecting territorial and spatial planning
as well as the urban development.

The aim is to avoid exposing any social
group, here considered as vulnerable, from
any risk, especially from those with non ac-
ceptable levels. That means those risks that
once materialized; it can not be disrupted or
faced up with guarantees or resilience and
success, even with full availability of resour-
ces.

These risk factors, and its estimation, will
depend on several issues such as; the threat
root, how much the society is exposed to the
risk, its preparedness and vulnerabilities.

Serious risks prevention must accomplish
two main goals. First of all, it is necessary to
reduce both, the material and personal, im-
pacts and costs. And secondly, it must allow
transferring the current economical resour-
ces in intervention, reaction and rehabilitation
towards a primary prevention stage.
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obtener asi un balance econémico positivo a
medio y largo plazo. A su vez, la prevencion de
los riesgos graves se convierte en un elemento
clave para alcanzar una verdadera sociedad
del riesgo, es decir, una sociedad avanzada
que conviva con el riesgo de forma inteligen-
te, y no Unicamente una sociedad que viva en
condiciones de riesgo.

Todo esto en el marco de una sociedad
compleja, heterogénea y cada vez més vulne-
rable, que a su vez percibe los riesgos de for-
ma subjetiva y que, condicionada por las crisis
econdmicas ciclicas, necesita, inevitablemen-
te, un desarrollo constante para garantizar su
continuidad.

1. INTRODUCCION

1.1 RIESGOS GRAVES Y EMERGENCIAS COLECTIVAS

Tanto en nuestro pais como en todo el mundo encontramos ejemplos de emer-
gencias graves que causan importantes pérdidas materiales y medioambientales
que suponen un elevado gasto economico, tanto en el momento de la mitigaciéon
como posteriormente en la rehabilitacion y recuperacion. Desgraciadamente en
muchos casos estas emergencias provocan heridos graves y en los peores casos
secuelas irreversibles e incluso pérdida de vidas humanas, de dificil valoracion
econdmica, de la misma forma que es dificil valorar el impacto que tienen estas
emergencias en la sociedad y en su percepcion de la seguridad. Nos encontramos,
pues, con emergencias graves que entran en el ambito de las catastrofes a causa
de sus consecuencias. Estas emergencias graves y catastrofes son la materiali-
zacion de los riesgos graves a que se exponen permanentemente las diferentes
sociedades del mundo actual.

Asi pues, la sociedad y los territorios en los que desarrolla su actividad estan
sometidos a diferentes riesgos, entre los cuales estan los que se pueden denominar
riesgos graves, es decir, los que se pueden materializar en forma de emergencia
colectiva y por lo tanto con afectacion de muchas personas a la vez. A pesar de
que no siempre es sencillo establecer una division nitida, los riesgos graves se dife-
rencian de los riesgos no colectivos o urgencias en el hecho de que cuando estas
Ultimas se materializan nunca supone una afectacion a un conjunto importante de
personas sino que afecta a un nimero limitado de ciudadanos. Hay que remarcar
que la afectacion no colectiva no implica que no haya una colectividad expuesta al
riesgo, sino que su materializacion no es colectiva. A su vez, los riesgos graves o
colectivos tienen una probabilidad de materializacion baja, mientras los riesgos no
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colectivos se materializan frecuentemente en forma de accidente o urgenciay a la
vez estan generalizados en todo el territorio y poblacion.

En Cataluia se identifican diferentes riesgos graves,' que se pueden clasificar
segun como aparecen en la tabla siguiente:

Tabla 1. Identificacién de riesgos graves en Cataluina

1. Riesgos de origen natural 2. Riesgos de sociedad
a) De componente meteoroldgico a) Tecnolégicos
— Inundaciones fluviales y maritimas — Radioldgico
— Ventiscas y temporales de alta mar — Nuclear
— Tempestades y caida de rayos — Quimico (industrial y transporte)
— Nevadas y heladas — Contaminacién de aguas
— Rotura de embalses
b) De componente geolégico b) En el transporte
— Seismos — Aeronautico
— Aludes — Transporte de viajeros por ferrocarril
— Avalanchas
— Subsidencias
b) De componente biolégico ¢) Antrépicos
— Incendio forestal — Atentado, sabotaje y dafio intencionado
— Pandemias — Falta de servicios basicos

— Avalanchas humanas

1.2 GESTION DE LAS EMERGENCIAS COLECTIVAS: EFECTOS Y ESCENARIOS
NO GESTIONABLES

La significacién de los riesgos graves surge de las consecuencias poten-
ciales de las emergencias que se derivan y que pueden suponer situaciones de
multiples victimas, pérdida de vidas humanas, lesiones irreversibles y dafios a
infraestructuras, a servicios basicos y a las estructuras sociales. La gestion de
este tipo de emergencias es muy compleja atendiendo a la concurrencia de los
factores siguientes:

1. Véase «Modul A. Bloc A2: La prevencié i planificacié de riscos greus a Catalunya» [en linia]. En:
Capacitacio per a la planificacié de I'autoproteccid en I'ambit local. Material de suport per a la capacitacio
de personal técnic competent en elaboracio de plans d’autoproteccio de les activitats i centres d’interes
per a la proteccio civil local. Instituto de Seguridad Publica de Catalufia, con la colaboracién de la Direc-
cion General de Proteccion Civil: junio de 2011, <http://www?20.gencat.cat/docs/interior/Home/MS%20-
%20Institut%20de%20Seguretat%20Publica%20de%20Catalunya/01%20LInstitut/Publicacions/Totes%20les
%20publicacions/Capacitacio%20planificacio%20autoproteccio%20ambit%20local/Documents%20PDF/02_
Bloc_A2_def%20x%20REPRO.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]

También puede consultarse el Mapa de proteccion civil de Catalufia (MPCC), aprobado por el Acuerdo del
Gobierno GOV/165/2010, de 28 de septiembre (http://www.gencat.cat/eadop/imatges/5731/10271023.pdf).

Accesos al visor: http://taure.icc.cat/pcivil/map.jsp. Memoria descriptiva del Mapa de Proteccion Civil
de Catalufa:

http://www?20.gencat.cat/docs/interior/Home/030%20Arees%20dactuacio/Proteccio%20Civil/
Prevencio%20del%20risc/Documents/MPCC_Memoria.pdf
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a) Suponen una afectacion extraordinaria:

— pueden afectar a una gran extension del territorio, incluidas zonas urbanas;

— pueden afectar a un volumen importante de poblacién y en contextos de
gran densidad de poblacién y de ambito metropolitano o urbano;

— generan gran alarma en la sociedad,;

— pueden interferir en los servicios basicos de la sociedad (suministro de
electricidad, estructura sanitaria, red viaria y ferroviaria...);

— disminuyen los niveles de calidad de vida de los afectados.

b) Su gestion es muy compleja:

— estan sometidas a factores de alta tecnificacion, como por ejemplo los
riesgos tecnoldgicos (emergencias quimicas, nucleares, radiolégicas...), de los
riesgos antropicos (por ejemplo los transportes colectivos) e incluso de los ries-
gos naturales (por ejemplo la interpretacion de las variables meteoroldgicas o
hidrologicas);

— suponen una respuesta extraordinaria con la intervencién de muchos re-
cursos y de diferentes organismos, como por ejemplo cuerpos operativos y de
emergencia, de gestores publicos y de representantes institucionales de diferentes
administraciones publicas;

—requieren una gran capacidad de coordinacién de los recursos y la respuesta
de la ciudadania;

— suponen un volumen de informacion muy significativo y que hay que ges-
tionar en tiempo real, superando los datos contradictorios que se generan en el
contexto global de gestion;

— pueden ser muy rapidas en su afectacion inicial y generar efectos personales
y materiales importantes en pocos minutos;

—requieren una fase de larga duracion para la rehabilitacion y recuperacién de
las condiciones previas a la emergencia, que a su vez depende de la capacidad
de rehabilitacién de la sociedad afectada;

— la poblacion tiene un papel esencial ya que debe aplicar medidas de auto-
proteccién y también una respuesta voluntaria de apoyo a la gestiéon de la emer-
gencia.

¢) Su probabilidad es baja y esto dificulta la preparacion de la respuesta, pero
a la vez cuanto mas pequefa es la probabilidad mas grandes seran los dafios que
se puedan esperar.

Una eficaz gestion de las emergencias puede reducir e incluso minimizar los
diferentes dafios potenciales al conjunto de la sociedad (materiales y a infraes-
tructuras, medioambientales y personales). Aun asi, la capacidad de gestion esta
condicionada por las caracteristicas antes indicadas que confieren un alto grado
de complejidad, y también por las condiciones concretas en que se materialice la
emergencia. Asi, no siempre habra la capacidad que los servicios de proteccién
civil avisen a la poblacién para que se confine o se evacue antes de la llegada de
los efectos de la emergencia, o no siempre habra la posibilidad de que los servi-
cios de salvamento y extincion de incendios rescaten a los afectados o controlen
y mitiguen el peligro antes de que las consecuencias lleguen a la poblacién o sean
irreversibles.
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Por lo tanto, en determinadas circunstancias, una vez materializada la emergencia, no
se pueden evitar sus efectos graves sobre la sociedad, ni tan s6lo suponiendo que los
recursos de mitigacion, intervencién y gestion en general sean ilimitados e infalibles.

Hay que destacar especialmente los riesgos que pueden generar emergen-
cias que evolucionen con gran celeridad y con dificultad de prevision y de de-
tecciéon temprana, como es el caso de las emergencias de tipo quimico (fugas
toxicas, explosiones, incendios) y también el de algunas de origen natural (por
ejemplo los sismos, las inundaciones subitas en el litoral y los torrentes de mon-
tafna o los aludes). En estos casos la evolucion de la emergencia y la afectacion
a la poblacion puede ser mas rapida que la propia respuesta del sistema publico
de gestion de emergencias, de modo que los ciudadanos no siempre podran
aplicar las medidas de autoproteccion antes de la llegada de las emergencias.
Igualmente, en los ambitos mas préximos al foco de las emergencias, los efectos
son tan intensos que ni tan siquiera las medidas de autoproteccion pueden ser
suficientes para evitar los efectos (por ejemplo, muy cerca de una fuga téxica
el confinamiento no sera suficiente y por lo tanto no se podra evitar casos de
intoxicacion, o en el caso de un sismo las estructuras mas préximas al epicentro
colapsaran).

Asi pues, y con cardcter general, hay supuestos de emergencia donde la capacidad de
respuesta del sistema de gestidn integral de emergencias sera insuficiente para proteger
de forma general a la poblacion. En estos supuestos concretos, que se pueden corre-
lacionar con unos niveles de riesgo determinados, no se tendra el control total de todo
el proceso de gestion de la emergencia y ésta puede derivar en una catéstrofe donde
se produzcan un gran numero de afectados y dafios importantes. Son estos niveles de
riesgo grave los que se relacionan con emergencias potencialmente no gestionables, los
que hay que evitar a través de mecanismos definidos especificamente y que se conocen
como prevencion.

2. ANALISIS DE LAS EMERGENCIAS GRAVES EN CATALUNA

Acto seguido se hace una diagnosis general de las consecuencias que las
emergencias graves han provocado en nuestro territorio y en su entorno inme-
diato. El objetivo de la diagnosis es identificar si en nuestro entorno inmediato
pueden haber emergencias donde la capacidad de gestion esté condicionada, o
si al contrario, los niveles de riesgo actuales permiten garantizar la capacidad de
gestién de todos y cada uno de los escenarios considerados en el ambito de la pla-
nificacion de emergencias (es decir, los razonablemente probables de acontecer).
También se analiza de forma breve si el gasto que suponen los dafios y efectos
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de las emergencias es significativo (sin considerar el coste de la intervencién de
equipos de emergencia).

Para la diagnosis se ha tenido en cuenta:

- los gastos derivados de los sucesos y catastrofes de caracter natural, tanto
en el ambito estatal como en Cataluia a partir de la estadistica disponible;

—los accidentes e incidentes en Catalufia tanto de tipo tecnoldgico (industrial
y transporte de mercancias peligrosas) como antrépico (transporte colectivo);

— el resumen de las consecuencias de algunos de los sucesos mas recientes
en Catalufa y los mas significativos en Espafia y en Europa.

2.1 ESTADISTICA DE SINIESTRALIDAD Y GASTO DE EMERGENCIAS
POR RIESGOS NATURALES

El Consorcio de Compensacion de Seguros estéa vinculado al Ministerio de
Economia y Competitividad y entre sus actividades destaca su caracter subsidiario
en materia de seguros, es decir, responde directamente como aseguradora en
defecto de participacién activa del mercado privado y también actia como fondo
de garantia especialmente en el caso de emergencias colectivas y catastrofes. Per
este motivo, el Consorcio es un gran conocedor de las catastrofes y emergencias
colectivas mas importantes en Espafa y analiza sistematicamente sus consecuen-
cias, desde el punto de vista de valoracion de los gastos derivados (a través de las
correspondientes indemnizaciones).

Asi, segun los datos publicados por el Consorcio de Compensacién de Se-
guros? los gastos asumidos por riesgos extraordinarios naturales se indican a
continuacion.

a) En el periodo 1987-2010:

—los darios a personas por causa de inundaciones, sismos, tempestades ciclo-
nicas atipicas y avalanchas humanas se han calculado en 5,6 millones de euros —la
mayor parte corresponde a inundaciones: 4,3 millones de euros (78% del total);

— los darfios materiales estan valorados en 4.760 millones de euros.

b) En el periodo 1971-2010:

— el gasto de darios materiales por riesgos extraordinarios también se ha cal-
culado y corresponde a 7.200 millones de euros; de estos, un 83% corresponde
a inundaciones o tormentas ciclonicas atipicas, es decir, aproximadamente 6.000
millones de euros.

2. Consorcio de Compensacion de Seguros. Estadistica de riesgos extraordinarios para el periodo
1971-2010 [en linea]. Madrid: CCS, octubre de 2011. <http://www.consorseguros.es/c/document_library/
get_file?uuid=548d4f59-b6c5-40dd-b06b-98dbcefd790f&groupld=10124> [Consulta: 5 septiembre 2012].

— El Consorcio de Compensacion de Seguros. La cobertura de los riesgos extraordinarios en Esparia
[en linea]. <http://www.consorseguros.es/c/document_library/get_file?uuid=1d634960-f5a2-4ed0-a9dd-
aldf9debedB2&groupld=10124> [Consulta: 5 septiembre 2012].

— La cobertura aseguradora de las catastrofes naturales. Diversidad de sistemas [en linea]. Madrid: CCS,
2008 (DL M. 25.246-2008). <http://www.consorseguros.es/c/document_library/get_file?uuid=d9737999-
cbc0-4e79-8a9a-98100b433a3f&groupld=10124> [Consulta: 5 septiembre 2012].
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El mayor gasto econdmico por dafios materiales derivados de riesgos extraordinarios en
el periodo 1971-2010 se ha concentrado en la demarcaciéon de Barcelona, con un 16% del
total estatal, lo que corresponde a unos 7.700 millones de euros y por lo tanto un gasto
medio de 27,5 millones de euros anuales.

Por otro lado, y anadiendo algun dato mas a partir de los datos publicados
por el Consorcio de Compensacién de Seguros,® la estimacién de pérdidas en
Cataluna derivadas de sismos (1987-2001) e inundaciones (1987-2002), como
principales riesgos naturales, seria respectivamente de 9 millones de euros y
1.300 millones de euros aproximadamente. Este dato es una estimacién de pér-
didas por motivos de riesgos extraordinarios (emergencias) y por lo tanto va
mas alla de sumar los gastos en motivo de compensacion de seguros por dafos
materiales y a personas.

Hay que tener en cuenta que los datos anteriores no incluyen el sismo de
Lorca de 2011.

Del mismo modo, durante las Jornadas de Red de Gobiernos Locales + Bio-
diversidad, organizadas por la Federacion Espanola de Municipios y Provincias
(FEMP) en diciembre de 2011, el Colegio Oficial de Geodlogos expuso un informe
del Instituto Geoldgico y Minero de Espana donde se calcula el impacto econdmico
de las catastrofes naturales en el periodo 2004-2033.4

El informe del Colegio Oficial de Gedlogos calcula que las pérdidas en Catalufia derivadas
de inundaciones seran de hasta 2.500 millones de euros en el periodo 2004-2033 (unos
85 millones de euros al aflo como valor de media).

Finalmente, y como elemento de reflexion, hay que tener en cuenta la valo-
racion del coste econdmico del dano a las personas que publica el Health and
Safety Executive britanico:®

— muerte: 1,6 millones de euros

— incapacidad permanente: 250.000 euros

— herido grave: 25.000 euros

— herido leve: 360 euros

3. Ferrer, M.; Gonzélez de Vallejo, L.; Garcia Lopez-Davalillo, J.C.; Rodriguez, J.A. Pérdidas por terre-
motos e inundaciones en Esparia durante el periodo 1987-2001 y su estimacion para los proximos 30 afios
(2004-2033). Madrid: Consorcio de Compensacion de Seguros, 2004,

4. llustre Colegio Oficial de Gedlogos. <http://www.icog.es/_portal/colegio/menu.asp>

5. Reino Unido. Health and Safety Executive (HSE). Cost Benefit analysis (CBA) checklist [en linea],
2009. <http://www.hse.gov.uk/risk/theory/alarpcheck.htm> [Consulta: 6 septiembre 2012]
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— enfermedad permanente: 230.000 euros
- enfermedad: 2.800 euros (+ 215 euros por dia de ausencia)

2.2 ESTADISTICA RECIENTE DE EMERGENCIAS POR RIESGOS TECNOLOGICOS

Atendiendo a que en el caso de los accidentes de origen no natural, los
gastos son asumidos por los responsables de las actividades, no se dispone
actualmente de una estadistica conjunta de gastos. Por este motivo se ha tenido
en cuenta la estadistica facilitada por la Direccion General de Proteccion Civil
de la Generalitat de Catalufia correspondiente a incidentes, accidentes y activa-
ciones de planes de emergencia por riesgos de origen tecnolégico (industrial y
transporte), gestionados por el Centro de Coordinacién Operativa de Cataluna
(CECAT) en el ano 2011.

a) Establecimientos industriales

Los datos indican que el orden de magnitud de los incidentes en estable-
cimientos industriales clasificados como de riesgo quimico, de acuerdo con la
normativa europea de accidentes graves, es de un centenar. Ademas, hubo doce
accidentes en establecimientos industriales que manipulan sustancias peligrosas
(independientemente de su clasificacion segun la normativa europea de accidentes
graves), que obligaron a activar el Plan de emergencia exterior del sector quimico
de Catalufa (Plaseqcat), especialmente derivados de fugas de productos téxicos
o inflamables y de incendios que podian afectar poblacion situada en el exterior
de estos establecimientos.

b) Transporte viario y ferroviario de mercancias peligrosas

Sucedieron hasta trescientos incidentes en el transporte viario de mercancias
peligrosas en Cataluna (paradas, pequefios choques sin desperfectos, pinchazos,
averias mecanicas...). Ademas, hubo doce accidentes en el transporte ferroviario y
viario de mercancias peligrosas que derivaron en fugas significativas y en la nece-
sidad de activar el Plan especial de emergencias en el transporte de mercancias
peligrosas por carretera y ferrocarril de Catalufia (Transcat).

En gran parte de los accidentes antes descritos la actuacion de los cuerpos
operativos (en especial del Cuerpo de Bomberos de la Generalitat de Cataluna)
permitid que las emergencias no tuviesen unas consecuencias mayores, pero
también estuvieron acompanadas, I6gicamente, de un gasto significativo para
el sistema integral de gestion de emergencias (en la mayor parte de los casos
requirieron la activacién de procedimientos y recursos extraordinarios, tanto en
numero de efectivos como en especificidades, como es el caso del furgoén de
riesgo quimico). Esto implica que el sistema integral de gestion de emergencias
se dimensiona (bomberos, Mossos, SEM, proteccién civil...) para hacer frente
a esta estadistica de accidentes, es decir, que el gasto del sistema esta deter-
minado por la estadistica de accidentes, tanto en dimensionamiento como en
actuaciones efectivas.
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Por otro lado, el informe de 2010 del Instituto de estudios de la Seguridad
(IDAS) de indicadores de riesgo industrial,® y que se focaliza en los accidentes en
establecimientos industriales que manipulan sustancias peligrosas y en el trans-
porte de estas mercancias peligrosas, indica textualmente:

De los 132 accidentes ocurridos en Espafa en 2008 en el transporte de sustancias
peligrosas, 15 se produjeron en Barcelona (11,4% del total en Espafa) y 7 en Tarragona
(5,3%) [...]

Los 313 accidentes en el transporte de mercancias peligrosas ocurridos en Cata-
lufia en el periodo 1998-2008 se repartieron de la siguiente manera:

— Barcelona (45,4%)

— Tarragona (31,3%) [...]

Entre los afios 1997 y 2007 se han producido en Espana 570 accidentes con
posibles dafios ambientales en el transporte de mercancias peligrosas, de los cuales
531 por carretera 'y 39 por ferrocarril.

Finalmente, el informe también recoge que en los ultimos afios ha habido un
total de nueve accidentes (26,5% del total) incluidos en el ambito de la Directiva
Seveso (seis el 2006 y tres el 2007). Cuatro de estos accidentes tuvieron lugar en
Catalufa (por lo tanto, el 44,4%).

Por lo tanto, los incidentes y accidentes de origen industrial generan un nimero de expe-
dientes y gastos también importante y en ninguin caso residual, como se puede esperar
de una sociedad con una significativa y estratégica actividad industrial.

2.3 ESTADISTICA RECIENTE DE EMERGENCIAS POR RIESGOS ANTROPICOS

Del mismo modo que en el caso de los accidentes e incidentes de tipo tec-
nolégico, los de transporte colectivo se pueden analizar a partir de los datos pre-
sentados a la Comision de Proteccion Civil de Catalufia por parte de la Direccién
General de Proteccion Civil de la Generalitat de Catalufa. Asi, durante el afio
2011 el Centro de Coordinacion Operativa de Catalufia registré unos cincuenta
incidentes vinculados al transporte de viajeros por ferrocarril (incluido el servicio
de metro) y una decena de incidentes derivados de problemas en el transporte
aeronautico.

Aparte de estos incidentes, el Plan especial de emergencias aeronauticas
de Catalufia (Aerocat) se activé ocho veces (fase de alerta) por problemas en los

6. Instituto de Estudios de la Seguridad (IDES). Renau, Josep Maria: «<Accidents en el transport de mer-
caderies perilloses». Indicadors del risc. Risc industrial [en linea]. Informe del Observatorio del Riesgo, 2010.

<http://www.seguretat.org/docroot/ides/includes/senyals/fitxers/entradali111/complet743/RISC-IN-
DUSTRIAL.indd.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]
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mecanismos de seguridad y operacion de algun avién; asimismo, el Plan de ac-
tuacién por emergencias en el transporte de viajeros por ferrocarril se activo seis
veces (fase de alerta) como consecuencia de accidentes ferroviarios con multiples
victimas, que generaron un balance de treinta heridos, entre los cuales destaca el
choque entre dos trenes el 28 de abril en el tunel entre las estaciones del Clot y Arc
de Triomf de Barcelona, con consecuencia de diecisiete personas heridas leves.”

En todos los casos anteriores no hubieron consecuencias especialmente graves,
excepto las personas heridas en mas o menos grado pero sin dafos irreversibles.
Asimismo, es evidente que se trata de accidentes con una probabilidad nada desde-
nable y donde la potencialidad de los efectos es extraordinaria, atendiendo a que a la
presencia de un gran nimero de poblacién se afiaden condiciones que incrementan
el peligro y dificultan la gestion operativa (interior del tunel, por ejemplo).

2.4 ANALISIS BREVE DE ALGUNAS EMERGENCIAS SIGNIFICATIVAS RECIENTES

La diagnosis del problema de la gestion de emergencias colectivas requie-
re el analisis detallado de las mas significativas. Por este motivo, hay que tener
presentes las consecuencias de algunas emergencias recientes significativas en
Catalufa, en Espafiay en otros paises de la Union Europea. Concretamente se han
consultado los informes que analizan las emergencias siguientes:

— fuga téxica en el establecimiento industrial Aragonesas Delsa, en Les Fran-
queses del Valles el 17 de julio del 2003;

— explosion de un camidn cisterna de gas natural licuado, en Tivissa el 22 de
junio de 2002;®

— fuga de una cisterna en un convoy ferroviario, en la estacion de Lleida—Piri-
neus el 26 de julio del 2011;

- la catastrofe del camping Las Nieves de Biescas, el 7 de agosto de 1996;°

— el sismo de Lorca de mayo del 2011;'°

7. El balance provisional del 2012, a dia 1 de agosto, recoge dos accidentes con balance de treinta
y cinco personas heridas.

8. Ver: Casal, J.; Gasulla, N.; Planas, E.; Ventosa, A. «Explosion of a road tanker containing liquefied
natural gas» [en linea]. Journal of Loss Prevention in the Process Industries, 17 (2004), p. 3156-321. <http://
ecosakh.ru/data/im_docs_62_vzryv_avtocisterny_original_na_angl.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]

También ver: Gasulla, N. [et al.]. «<Andlisis de la explosién de una cisterna de gas natural licuado en
Tivissa (Tarragona): lecciones obtenidas» [en linea]. Emergencia 112, octubre 2004, nim. 54, p. 15-21. <http:/
upcommons.upc.edu/e-prints/bitstream/2117/7389/1/analisi.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]

9. Olcina, J. (2006) «Biescas, una crénica anunciada». El Pais, 7 agosto 2006.

10. Resolucion JUI/1915/2003, de 20 de mayo, por la cual se da publicidad al Acuerdo del Gobierno
de 13 de mayo de 2003 (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, num. 3912, 26.6.2003) por el cual se
aprueba el Plan especial de emergencias sismicas de Catalufia (SISMICAT) [en linea].

<http://www20.gencat.cat/docs/interior/Home/Arees%20dactuacio/Proteccio%20Civil/Plans%20de%
20proteccio%20civil/Plans%20de%20proteccio%20civil%20a%20Catalunya/Documents/Pla_Sismicat_do-
cument.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]

También: Gasulla, N. [et al.] «<Les caracteristiques de les emergéncies sismiques. Una reflexio per a
I'actualitzacié del Pla d’emergéncies pel risc sismic de Catalunya (SISMICAT)». 3r Congreso Nacional de
Ingenierfa Sismica. Asociacion Espafola de Ingenieria Sismica. Girona, 8-11 de mayo de 2007.


http://ecosakh.ru/data/im_docs_62_vzryv_avtocisterny_original_na_angl.pdf
http://upcommons.upc.edu/e-prints/bitstream/2117/7389/1/analisi.pdf
http://www20.gencat.cat/docs/interior/Home/Arees%20dactuacio/Proteccio%20Civil/Plans%20de%20proteccio%20civil/Plans%20de%20proteccio%20civil%20a%20Catalunya/Documents/Pla_Sismicat_document.pdf
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— explosién de un vagén cisterna de GLP, en la estacion de Viareggio (ltalia)
en junio del 2009."

En todos estos casos se demuestra que los efectos y el gasto que se genera
en estas emergencias son muy elevados y que la frecuencia de las emergencias
colectivas y catastrofes no es tan baja como aparentemente puede parecer. Por
ejemplo, las pérdidas materiales del sismo de Lorca se elevan a miles de millones
de euros, ademas de la pérdida de nueve vidas humanas. Asimismo, la explosién
de un tren de butano el afio 2009 en la ciudad italiana de Viareggio causo treinta
muertos y 32 millones de euros de gasto; los informes que analizan la emergencia
(véase referencia en la nota 11) indican que so6lo con prevencion se hubiesen podido
evitar las consecuencias catastroéficas.

2.5 CONCLUSIONES

En Catalufa el numero potencial de emergencias colectivas y catastrofes no es
alarmante en ningun caso pero, de la misma manera que en su entorno inmediato
y en los paises desarrollados en general, el riesgo no es residual. Por lo tanto, no
se puede considerar que los escenarios de emergencia colectiva sean de muy
baja probabilidad y no se hayan de tener en cuenta en el contexto general de la
sociedad. Ademas, las consecuencias en pérdidas econdémicas, materiales y de
afectacion a personas son bastante significativas, tal como se ha podido compro-
bar en los datos presentados en los apartados anteriores.

Asi pues, la gestion eficaz de las emergencias colectivas que tenga como
objetivo minimizar las consecuencias ha de ser un elemento mas en la definicién
y concrecion de las politicas publicas de seguridad. Por otro lado, esta gestion
esta condicionada por las diferentes situaciones de convivencia entre sociedad
y riesgo.

3. CONVIVENCIA ENTRE SOCIEDAD Y RIESGO: DIAGNOSTICO RAPIDO

Enlazando con la idea antes introducida de la necesidad de una adecuada
convivencia entre sociedad y riesgo, haremos un diagnéstico rapido de esta con-
vivencia en Catalufia, para concretar si es o no lo suficientemente adecuada, y si
es un factor que se esté teniendo o no en cuenta en el desarrollo del territorio.

11. Brambilla, S.; Totaro, R.; Manca, D. Simulation of the LPG release, dispersion, and explosion in
the Viareggio railway accident [en linea]. Dipartimento di Chimica, Materiali e Ingegneria Chimica «G. Natta».
Politecnico di Milano. <http://www.aidic.it/CISAP4/webpapers/36Brambilla.pdf> [Consulta: 6 septiembre
2012]

También en inglés en: Brambilla, S.; Totaro, R.; Manca, D. <A Quantitative Assessment of the Viareggio
Railway Accident» [en linea]. CMIC Department, Politecnico di Milano. 20th European Symposium on Com-
puter Aided Process Engineering — ESCAPE20. Pierucci, S.; Buzzi Ferraris, G. (editores). Elsevier, 2010.

<http://www.aidic.it/escape20/webpapers/510Manca.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]
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3.1 EL RAPIDO CRECIMIENTO URBANISTICO RECIENTE

En Catalufia ha habido, de forma habitual, un crecimiento urbanistico sin la
consideracion de factores preventivos respecto a los riesgos graves, es decir, se
han planeado el territorio, las ciudades y sus infraestructuras sin tener en cuenta
la adaptacion a las zonas de peligro existentes. Asi lo reflexiona el Consejo Ase-
sor para el Desarrollo Sostenible (CADS) en su Memoria de 2008 de los riesgos
naturales en Catalufa (Riskcat):

El rapido y potente crecimiento urbanistico que ha experimentado Catalufia en
los ultimos 15 afios en algunos momentos se puede calificar de desaforado y ha sido
suficientemente rapido como para en determinados casos no adaptarse de la mejor
forma posible a los riesgos naturales. Esto ha provocado la aparicién de crecimientos
urbanisticos expuestos a los riesgos mas de lo que seria deseable en muchos casos.

Podemos encontrar numerosos ejemplos en que el crecimiento urbanistico se ha
producido en zonas inundables o que ha supuesto el acercamiento de la poblaciéon
a establecimientos industriales que manipulan sustancias peligrosas, entre otros
supuestos. Incluso, hay ejemplos de implantacion de centros educativos y otros
elementos especialmente vulnerables (los que por sus caracteristicas intrinsecas
pueden quedar mas afectados que la media de la sociedad) al lado de estableci-
mientos industriales que manipulan sustancias peligrosas previamente instalados.

Esta situacion se produce a pesar de la existencia de un marco juridico urba-
nistico y de seguridad muy claro que determina que las administraciones publicas
han de trabajar en la contencidn del riesgo (art. 13 de la Ley de proteccion civil
de Catalufa) y que prohibe la urbanizacion en zonas de riesgo (art. 9 de la Ley
de urbanismo de Catalufa). Incluso, se considera preceptivo la adecuacién del
urbanismo a las necesidades de las politicas publicas de gestion de emergencias
colectivas y, mas alla de la contencion el riesgo, se reclama que la actividad de las
administraciones publicas contribuya a la reduccion del valor de los riesgos graves
(art. 14 de la Ley de proteccion civil de Cataluna).

Por otro lado, en el Informe del CADS 1/2011, del 27 de abril, de recomenda-
ciones ante el nuevo contexto de las centrales nucleares,”® se concluye que es
preciso que la Generalitat analice la suficiencia de las actuales medidas de res-
puesta a emergencias nucleares, tanto en cuanto a los procedimientos operativos
previstos como a los recursos humanos y materiales destinados a tal efecto. En
especial, se remarca la necesidad de evaluar la capacidad efectiva de evacuacion

12. Vilaplana, Joan Manuel. RISKCAT. Els riscos naturals a Catalunya [en linia]. Generalitat de Catalufa:
Consell Assessor per al Desenvolupament Sostenible (CADS), 2008. (Informes del CADS; 6).

<http://www15.gencat.cat/cads/AppPHP/images/stories/publicacions/informesespecials/2008/els_ris-
cos_naturals_a_catalunya.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]

13. Consell Assessor pel al Desenvolupament Sostenible (CADS). Recomanacions del CADS davant
el nou context de les centrals nuclears. Informe 1/2011. 27 de abril de 2011 [en lineal.

<http://www15.gencat.cat/cads/AppPHP/images/stories/informes/2011/informe_01_2011_nuclears_
web.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012]


http://www15.gencat.cat/cads/AppPHP/images/stories/publicacions/informesespecials/2008/els_riscos_naturals_a_catalunya.pdf
http://www15.gencat.cat/cads/AppPHP/images/stories/informes/2011/informe_01_2011_nuclears_web.pdf
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de la poblaciéon que quedaria potencialmente afectada. En este sentido, el informe
recuerda que hay un nimero de poblacién muy préxima a las centrales nucleares
y que se deberia evacuar de forma rapida, y que esta capacidad puede no estar
garantizada en todas las condiciones.

En el informe del CADS ya estan apuntados dos elementos de reflexion ca-
pitales:

— que no siempre estara garantizada la capacidad de gestionar las emergen-
cias cuando estas pueden afectar a mucha poblacion o lo pueden hacer muy
rapidamente o lo hace a una poblaciéon muy préxima al origen del peligro;

— que cualquier elemento de la sociedad —personas, actividades o infraes-
tructuras- es vulnerable y en su actividad y sobre todo en su implantacién en el
territorio ha de observar la compatibilidad con los riesgos graves y la gestién de
las emergencias que pueden derivar.

3.2 ALGUNOS EJEMPLOS CONCRETOS DE LA DEFICIENTE CONVIVENCIA DE
SOCIEDAD Y RIESGO

El Mapa de Proteccion Civil de Catalufia™ recoge la distribucion de los riesgos
graves en el territorio catalan. Con relacion al riesgo en el transporte de mercancias
peligrosas por carretera, se indica que la autopista AP-7 concentra un flujo muy
importante de mercancias peligrosas a lo largo de su paso por Cataluia. La via,
que en muchos puntos supera el valor diario de doscientos vehiculos pesados de
transporte de mercancias peligrosas, atraviesa, l6gicamente, los principales ambi-
tos metropolitanos del pais (Tarragoneés, Barcelona y Gironés). En algunos de estos
ambitos territoriales las actividades humanes, laborales, de ocio y/o residencia, se
desarrollan a una decena de metros de este flujo constante de mercancias peligro-
sas. Ya se ha indicado anteriormente, que el nUmero de accidentes e incidentes en
el transporte viario es significativo y especialmente en el caso de la autopista AP-7
como principal eje de este transporte. Por lo tanto, algunos de estos accidentes,
que pueden comportar la fuga de las mercancias peligrosas transportadas, pasan
muy cerca de lugares donde hay una gran concentracién de poblacién que puede
quedar afectada por la emergencia y que habra de aplicar medidas de autopro-
teccion, como por ejemplo el confinamiento o incluso la evacuacion hacia ambitos
donde el confinamiento sea seguro. Es evidente que la rapida evolucién de las
emergencias de caracter quimico hacen de dificil aplicacion estas medidas de
autoproteccion para la poblacion ubicada mas cerca de la via 'y por lo tanto estos
sectores queden expuestos a una potencial incapacidad de estar protegidos por
el sistema de gestion de emergencias si no hay medidas adicionales de seguridad
respecto a los posibles sucesos. Hay que especificar que estamos hablando de
casos concretos donde la proximidad entre poblacion y autopista puede ser inferior
a una decena de metros e incluso no cumplir la legislacion sectorial de carreteras.

14. Mapa de proteccion civil de Catalufia (MPCC), aprobado por el Acuerdo de Gobierno
GOV/165/2010, de 28 de septiembre (http://www.gencat.cat/eadop/imatges/5731/10271023.pdf). Acceso
al visor: http://taure.icc.cat/pcivil/map.jsp.
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La misma conclusiéon se puede aplicar al transporte ferroviario, donde la ex-
posicion de elementos vulnerables es todavia superior, ya que si bien en muchos
puntos transcurre paralelo a las autopistas, otras veces atraviesa nucleos urbanos
importantes. Esta circunstancia deriva del hecho que se comparte la plataforma
Unica para el transporte ferroviario de personas y mercancias.

También se producen situaciones similares de proximidad de establecimientos
industriales, afectados por la normativa Seveso de accidentes graves, y zonas
urbanas no industriales. En efecto, se pueden identificar casos de viviendas cons-
truidas recientemente frente al limite de este tipo de establecimientos industriales,
previamente existentes.

Ademas, hay algunos casos donde la exposicién al peligro es aun mas grave,
ya que se trata de elementos especialmente vulnerables, es decir, de la poblacion
que quedara mas afectada que el ciudadano medio por diversos motivos (nifios,
gente mayor, enfermos, exclusion social y turistas, principalmente).

En los casos en que a la proximidad entre elemento vulnerable y peligro se afiade la es-
pecial vulnerabilidad, es decir, la mayor necesidad de aplicar medidas de proteccion a la
poblacién, son los que requieren mas atencion por parte de las politicas de prevencion
o adecuacién de la convivencia entre sociedad y riesgo.

Hay que mencionar que puntualmente en algunos casos se ha llegado a
identificar centros educativos o comisarias de policia local en el interior de zo-
nas potenciales de evacuacion por emergencia quimica, u hospitales o campos
de futbol destacados en el interior de zonas de confinamiento por emergencia
quimica.

3.3 RIESGO OBJETIVO VERSUS RIESGO SUBJETIVO:
LA PERCEPCION DEL RIESGO

En la diagnosis de la convivencia entre sociedad y riesgo es importante tener
en cuenta que, en general, la poblacion no percibe que esta expuesta a un peligro
importante que pueda derivar en una emergencia, hecho que agrava el propio
valor del riesgo.

Numerosos autores definen el riesgo como una construccién social, es decir,
consideran el riesgo como un elemento subjetivo e inherente a las sociedades.
Sin llegar al limite de esta afirmacién, si podemos concluir que en la percepcion
social e individual del riesgo existen factores de subjetividad. La percepcién
social (o individual) del riesgo no siempre es objetiva o realista y a menudo
el riesgo objetivo —-medido de forma cualitativa o cuantitativa de acuerdo con
unos procedimientos y parametros standards concretos— no es correlativo con
el riesgo percibido por la sociedad. Al contrario, a menudo las sociedades viven
angustiadas por riesgos lejanos (las centrales nucleares francesas) o de menos
probabilidad que otros fendmenos mas ordinarios (accidente de avidn), y olvidan
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los riesgos a que estan expuestas dia a dia (accidentes viarios, accidentes en
el hogar, enfermedades congénitas...). Asi, la exposicion a los diferentes ries-
gos pasa desapercibida en el dinamismo diario y se mantienen latentes aspec-
tos subjetivos que llevan a reclamaciones poco racionales como la proteccién
respecto a riesgos de valor desdefiable, mientras se mantienen conductas de
riesgo o de convivencia con los riesgos de mas potencialidad para el individuo
o la sociedad.

La voluntariedad de convivir con determinados riesgos es un elemento esencial
en la baja percepcion del riesgo, junto a otros factores entre los cuales se proponen
los diez siguientes:™®

a) voluntariedad en la asuncion del riesgo (fumar, conducir, deportes de aven-
tura...);

b) aspectos individuales de caracter psicoldgico: racionalidad, estabilidad
emocional, comprension de los mensajes e informaciones técnicas...

c) aspectos colectivos y sociales: fortaleza del grupo y la sociedad, confianza
en las instituciones y responsables politicos, resiliencia social...

d) crisis recientes e historicas de emergencias: balance de efectos (muertos,
destrucciones, desplazamiento de poblaciones...) y afectacion directa o no; supe-
racion de las crisis mediante las actuaciones de restauraciéon de la normalidad;

e) agenda publica (prensa y sociedad) actual e histérica: los riesgos que han
abordado tradicionalmente los medios de comunicacién y han tenido un tratamien-
to objetivo, han permitido la convivencia real de la sociedad con el riesgo; en los
casos en que el tratamiento ha sido parcial, partidista o subjetivo, la percepcién
ha derivado en resultados no reales; por otro lado, en los riesgos no tratados en
las agendas publicas, el resultado puede ser una percepcion no realista del riesgo,
pero no estara en ningun caso influenciada por las agendas publicas;

f) agenda politica: tratamiento del riesgo en las agendas politicas, transpa-
rencia, equidad, eficacia y eficiencia; difusion objetiva de la informacion de riesgo
a la ciudadania;

g) desarrollo y madurez de las estructuras publicas de gestién del riesgo;

h) laincorrecta percepcion de proteccién respecto a los riesgos naturales en
los &mbitos urbanos;

i) adecuacion de las estructuras sociales a los riesgos naturales y a los riesgos
tecnoldégicos;

j) implantacion de los usos del suelo de acuerdo con criterios de gestion del
riesgo.

15. «Modul A. Bloc A2: La prevenci6 i planificacié de riscos greus a Catalunya» [en linea). En: Capa-
citacio per a la planificacio de I'autoproteccid en I'ambit local. Material de suport per a la capacitacio de
personal tecnic competent en elaboracio de plans d’autoproteccio de les activitats i centres d’interés per
a la proteccio civil local. Instituto de Seguridad Publica de Catalufa, con la colaboracion de la Direccion
General de Proteccion Civil: junio de 2011. <http://www20.gencat.cat/portal/site/interior/menuitem.749d9d
1d4de644df65d789a2b0c0ela0?vgnextoid=93ed7e9554d80310VgnVCM2000009b0c1e0aRCRD&vgnextc
hannel=93ed7e9554d80310VgnVCM2000009b0c1e0aRCRD&vgnextfmt=default> [Consulta: 6 septiembre
2012]
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De todos los factores descritos, una mayor parte dependen directa o indirec-
tamente de los poderes publicos (agenda politica, adecuacion de las estructuras
sociales y usos del suelo...), pero otra parte depende a la vez de otros actores
de la sociedad (agenda de los medios de comunicacién, poderes econémicos...)
y, finalmente, algunos se escapan de la capacidad de control de los poderes
publicos, especialmente los aspectos individuales de caracter psicologico o
psicosocial (angustias y miedos individuales). Hay que recordar que el miedo es
una emocion natural, un estado fisiolégico y una necesidad instintiva y, asi, la
percepcion de seguridad es también una necesidad vital, una sensacioén que se
requiere para desarrollar un proyecto de vida y para actuar racionalmente. Por
otro lado, la gran paradoja vital esta en la necesidad de tener seguridad para
poder someterse a los diferentes riesgos existentes o, incluso, para aumentar
el valor del peligro al cual nos exponemos o la exposicién a un valor de peligro
concreto.

Hay que considerar que la aproximacion del riesgo subjetivo al riesgo objetivo pasa
de forma univoca por la implantacion de una cultura y sociedad del riesgo, es decir,
por un tratamiento claramente transparente, publico y abierto de la cuestién, con una
politica informativa de los riesgos graves a los cuales esta sometida la sociedad y con
la mision final de alcanzar una sociedad que conozca cémo afrontar correctamente las
emergencias.

Son ejemplos de esta cultura del riesgo informarse de los riesgos a que
esta sometida una vivienda antes de su adquisicién o la consulta de las infor-
maciones meteorolégicas antes de hacer cualquier desplazamiento de largo
recorrido por el territorio, entre otros. Se trata, pues, de implantar una cultura
de prevencioén del riesgo, dentro de un ambito de racionalidad y viabilidad de
la sociedad.

Para concluir expondré traducidos algunos parrafos del articulo «Gobernar el
riesgo» de Daniel Innerarity (2010):

Teniendo en cuenta la gravedad de los riesgos a los cuales nos enfrentamos, el
miedo no es completamente infundado [...] Evidentemente, la histeria es una manera
poco razonable de afrontar los riesgos, pero no dice nada contra su existencia; los
riesgos contintian siendo un motivo de preocupacion incluso aunque nuestra manera
de afrontarlos pueda ser exagerada o ridicula. [...]

Las lecciones que hemos de extraer de las alarmas excesivas es que los progra-
mas para excluir absolutamente el riesgo generan efectos contraproducentes. El pro-
yecto de eliminar completamente el miedo mediante una prevencion total es absurdo

16. Catedratico de filosofia politica y social de la Universidad de Zaragoza y director del Instituto de
Governanza Democratica de San Sebastian.
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porque los miedos forman parte de la condicion humana, de su carécter abierto y de
la correspondiente indeterminacién de las democracias liberales. [...]

¢Coémo podemos conocer el riesgo posible? ;Cémo actuar en relaciéon con los
riesgos, que no son hechos comprobables sino posibilidades latentes de controvertida
identificacién? ;Coémo tener en cuenta eso improbable?

Todo futuro incierto nos sitla ante dilemas de especial dificultad: qué precaucién
es razonable, de qué manera podemos anticipar las cadenas causales catastroficas,
qué tipo de accién concertada corresponde
al tratamiento global de nuestros problemas,
como gestionamos nuestra inevitable igno-
rancia sobre los acontecimientos futuros...
Nos hacen falta acuerdos entorno a los ries-
gos aceptables.

En muchas decisiones que tienen que ver
con los riesgos, no se trata de escoger entre
alternativas seguras y arriesgadas, sino entre
alternativas siempre arriesgadas, [...] El miedo
es una senal y, de las sefales, no es razonable
ni desentenderse ni multiplicarlas. [...]

Tratandose de sociedades complejas,
donde todo esta estrechamente interrelacio-
nado, la gran cuestiéon es como nos podemos
proteger de nuestra propia irracionalidad. Los
encadenamientos catastréficos ante los que
debemos protegernos resultan de nuestra
irresponsabilidad por temer demasiado o te-
Figura 1. E/ Grito. Edvard Munch. mer muy poco.[...]

3.4 CONCLUSIONES

La diagnosis hecha hasta ahora en los apartados anteriores relativa a los
riesgos graves en Catalufia, pone de manifiesto diferentes aspectos:

— las emergencias no son residuales y el valor de sus riesgos graves entran
dentro del ambito de la probabilidad razonable y por lo tanto a tener en cuenta
necesariamente;

— se detectan escenarios donde la convivencia entre riesgo y territorio no es la
adecuada, ya que como consecuencia de un crecimiento urbanistico rapido se han
generado realidades de exposicion a valores de riesgo superiores a los deseables
para poder gestionar adecuadamente una posible emergencia;

— el punto anterior provoca que, en algunos casos concretos, haya escenarios
de emergencia colectiva potencialmente no gestionables que pueden derivar en
catastrofe;

— el problema de la gestionabilidad de las emergencias colectivas no esta
presente de forma estable en las agendas de los diferentes actores implicados.
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El resultado es que en Catalufia se detecta que no hay una convivencia real del ciudadano
con los riesgos graves, sino que a menudo los ciudadanos viven sometidos a los riesgos
sin un conocimiento real de estos y sus consecuencias: es preciso, pues, disponer de
unas politicas publicas de seguridad que trabajen en la preparacién de la respuesta y
gestion a las posibles emergencias colectivas, mas alla de la disponibilidad de recursos
de intervencion, es decir, es necesaria una estrategia global de prevencion que tenga en
cuenta la adecuada convivencia entre sociedad y riesgo.

4. MODELO DE PREVENCION DE LOS RIESGOS GRAVES: PARAMETRO EN LA
ORDENACION TERRITORIAL Y EL URBANISMO

Hemos visto como la cantidad e intensidad de los efectos que producen
las emergencias dependen de diversos factores y que siempre habra un limite
en la capacidad de actuaciéon de los servicios de emergencia, derivada tanto
de la necesidad de autoproteccion del personal actuante como de la celeridad
e intensidad de los efectos que producen algunas emergencias (sismos, fugas
toxicas, inundaciones torrenciales subitas...). En estos casos, hay que combinar
los recursos de intervencién en tiempo real con una estrategia global previa
que genere un contexto que permita la gestion efectiva de las emergencias y la
minimizacion de sus efectos: es necesaria una politica publica de prevencion de
los riesgos graves.

La prevencioén de los riesgos graves es una actividad amplia que hay que
aplicar a través de diferentes lineas estratégicas. Entre estas lineas estratégicas
identificamos la sensibilizacion a la poblacion respecto a los riesgos graves que
les afectan y las medidas de autoproteccion a aplicar en caso de emergencia.
Mediante la sensibilizacion respecto a los riesgos se puede alcanzar una cultura
efectiva del riesgo, manteniéndolos en un contexto real sin menospreciar ni sobre-
dimensionar su valor en cada caso. Otra linea estratégica basica es el control de la
exposicion de los elementos vulnerables (la sociedad y los elementos materiales
que requiere para el dia a dia) a los diferentes peligros. Tal como se ha analizado
anteriormente, cuando hay una sobreexposicion de la sociedad al riesgo se con-
diciona la capacidad de gestion de las emergencias.

Controlar la exposicion de los elementos vulnerables a los diferentes peligros sélo es
posible mediante la incorporacién de la prevencién a los factores a considerar en la
ordenacion del territorio y el desarrollo urbanistico.

Esta actuacion preventiva debe hacerse con pragmatismo y considerando el
contexto econémico en cada momento, es decir, garantizando la viabilidad eco-
ndmica en el caso de las limitaciones al urbanismo que se puedan derivar, esta-
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bleciendo alternativas o elementos compensatorios que generen compatibilidad
entre los procesos urbanisticos y los niveles de riesgo a alcanzar.

41 RELACION ENTRE CONDICIONES URBANISTICAS, RIESGO Y CAPACIDAD
DE GESTION DE LAS EMERGENCIAS COLECTIVAS

El control de la exposicion de los elementos vulnerables al peligro es una
forma de adaptacion de las personas al medio, tal como se expresa en muchas
de las referencias méas reconocidas (Calvo Garcia-Tornel, 1984). Se trata que las
condiciones que fija el urbanismo determinan la exposicion de los elementos
vulnerables al peligro y en consecuencia el valor de los riesgos colectivos y la
magnitud de las consecuencias de las emergencias. A la vez, hay que considerar
que el urbanismo también puede influir en el incremento de los riesgos graves
a través de la incidencia en el valor peligro, como en el caso de las inundacio-
nes donde la presencia de una mayor zona urbanizada incrementa el peligro de
inundacion (la capacidad de absorcion del agua caida es inferior en el asfalto
que en otros suelos).

Relacionando los aspectos anteriores con el hecho de que ciertos valores de riesgo
grave pueden generar emergencias de gestién no garantizada, se puede concluir que a
través de la adecuacion del crecimiento urbanistico a los riesgos graves se puede llegar
a garantizar condiciones de gestion de las emergencias colectivas que eviten derivar en
catastrofes.

Es cierto que la reduccién del peligro puede hacer reducir el riesgo y por lo
tanto las consecuencias de las emergencias, pero también hay que anotar que el
peligro en origen no se puede reducir hasta anularlo o, lo que es lo mismo, que la
probabilidad de los accidentes industriales, tecnoldgicos o antrépicos no siempre
se puede reducir a valores residuales. Ademas, en el caso de los riesgos naturales
no es facil la reduccion en origen del peligro (no se puede reducir la probabilidad
de un sismo, de una nevada, de una tormenta...). Asi, la hipdtesis que se plantea
es que sdlo se podran evitar las emergencias catastrdficas con la introduccion de
la prevencion en el proceso urbanistico y de ordenacion territorial, conjuntamente
con otros elementos de prevencion y seguridad.

La prevencion aplicada al urbanismo ha de tener como objetivo garantizar que
la implantacién en los diferentes territorios de nuevos usos y actividades, incluidas
las infraestructuras y los usos residenciales, es compatible con la efectiva capa-
cidad de evitar una catastrofe en caso de emergencia. Asi pues, es preciso que el
crecimiento urbanistico se realice considerando criterios de prevencién fijados en
relacién con los diferentes riesgos colectivos significativos. En caso contrario se
generaran situaciones de riesgo demasiado elevado, es decir, situaciones donde
la poblacion (elementos vulnerables) estara conviviendo (exposicion) con niveles
de peligro que si algun dia se materializan en forma de emergencia colectiva no
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permitiran al sistema de gestidn integral de emergencias evitar una catastrofe, ni
tan siquiera previendo el mejor de los sistemas o la mayor y mas eficiente respues-
ta posible. Esta incapacidad del sistema puede derivar de la falta de tiempo para
responder antes de los efectos de la emergencia o también porque la intensidad
de esta afectacion, sea rapida o no, sobrepase los mecanismos y recursos de
proteccion y autoproteccién disponibles. Algunos ejemplos concretos de estas
dificultades de gestion en funcién de las condiciones urbanisticas y convivencia
son los siguientes:

a) Emergencias quimicas

Hay un ambito inmediato a la fuga, incendio o explosién, donde el confina-
miento no sera suficiente y se requerira la evacuacion, atendiendo a la intensidad
de los efectos. Esta evacuacion se ha de realizar con anterioridad a la llegada de
los efectos, que se produce en muy pocos minutos.

b) Emergencias por inundaciones subitas

Como son las de las ramblas de la costa o los torrentes de montafia, la eva-
cuacién de las zonas se ha de hacer antes de la llegada de los efectos, que pasa
en pocos minutos.

¢) Emergencias sismicas

Las estructuras de algunos edificios estratégicos y de servicios basicos han
de resistir no sélo estructuralmente, sino también funcionalmente (que un hospital
pueda funcionar con quiréfanos, urgencias y todos los equipos necesarios, o que
un centro de coordinaciéon de emergencias mantenga las telecomunicaciones y el
contacto con los equipos de emergencia y sus salas de control). Esta resistencia
funcional no siempre estara garantizada en funcion de la zona sismica donde se
ubique el edificio o estructura.

4.2 ALGUNAS REFERENCIAS A LA PREVENCION EN LA ORDENACION TERRI-
TORIAL Y EL URBANISMO

4.2.1 El Colegio Oficial de Gedlogos

Como he dicho en el apartado 2.1 de este articulo, durante las Jornadas de
Red de Gobiernos Locales + Biodiversidad, organizadas por la Federacién Espa-
flola de Municipios y Provincias (FEMP) en diciembre de 2011, el presidente del
Colegio Oficial de Geologos, Luis Suarez, pidioé llevar a la legislaciéon autonémica
la obligatoriedad de elaborar mapas de riesgos naturales en los nuevos planes
generales de ordenacion urbana.” El objetivo de la propuesta, segun concreto,
es evitar catastrofes naturales que puedan provocar dafios materiales y humanos

17. llustre Colegio Oficial de Geodlogos. «ElI lCOG pide llevar a la legislacion autondmica la obligatorie-
dad de los mapas de riesgos naturales» (27/12/2011) [en linea] <http://www.icog.es/_portal/noticias/noticias.
asp?bid=2146&ini=1> [Consulta: septiembre 2012].
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en el futuro. Concretamente, Suarez propuso que esta obligatoriedad quedase
recogida en las Leyes del suelo autondmicas, considerando que la vigente Ley del
suelo estatal ya incluye la obligatoriedad de elaborar mapas de riesgos naturales
en los nuevos planes generales de ordenacién urbana (PGOU). También propuso
que se reforzara la sensibilizacién a la poblacién en cuanto a las medidas de auto-
proteccién a aplicar en caso de catastrofes naturales. Asi, recordd que los nueve
muertos del sismo de Lorca del 2011 fueron debidos al impacto de objetos cuando
estos ciudadanos salieron a la calle asustados, contraviniendo a los consejos de
autoproteccion en caso de sismo. Finalmente, otra de las propuestas significativas
de prevencion de los riesgos naturales hechas por Luis Suarez fue impulsar una
politica de cambios con el objetivo de que las aseguradoras tengan en cuenta en
las primas la zonificacion de riesgos naturales, como ya sucede en distintos paises
del primer mundo.

4.2.2 El Congreso Nacional del Medio Ambiente

En el marco del 9° Congreso Nacional del Medio Ambiente —Cumbre del
Desarrollo Sostenible,'® el Grupo de trabajo sobre mapas de riesgos natura-
les en la ordenacion territorial y urbanistica (GT-RIES) elaboré un documento
técnico con la participacion del Ministerio de Vivienda, el Ministerio de Medio
Ambiente y Medio Rural y Marino, la Universidad Complutense de Madrid, el
Instituto Geografico Nacional, el Instituto Geoldgico y Minero de Espaia, el
Colegio Oficial de Gedlogos, la Agencia Catalana del Agua, el Consorcio de
Compensacién de Seguros, arquitectos urbanistas e ingenieros asociados y
Cruz Roja, entre otros."

El documento analiza cdmo poner en practica la medida preventiva recogida
en la Ley del suelo (Real decreto legislativo 2/2008, de 20 de junio) en relacién a la
necesidad de que los desarrollos urbanisticos incluyan en la evaluacién ambiental
un mapa de riesgos naturales del ambito de ordenacion. El documento también
examina los antecedentes técnicos y normativos de la cartografia de riesgos na-
turales en Espafa, con el objetivo de profundizar en la necesidad de alcanzar el
equilibrio entre el urbanismo y la prevencion en el contexto global de las politicas
publicas de sostenibilidad, y obtener asi unos adecuados niveles de seguridad
para la ciudadania. Finalmente el informe analiza los beneficios de la prevencion
de los riesgos naturales en el urbanismo desde la perspectiva del gasto de las
aseguradoras.

18. Realizado en Madrid del 1 al 5 de diciembre de 2008.

19. GT-RIES. Grupo de Trabajo del Noveno Congreso Nacional del Medio Ambiente. Cumbre del
Desarrollo sostenible. Mapas de riesgos naturales en la ordenacion territorial y urbanistica. Documento
final [en linea] <http://www.conama9.org/conama9/download/files/GTs/GT_RIES/RIES_final.pdf> [Consulta:
septiembre 2012].
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4.2.3 Instituto de Estudios de la Seguridad (IDAS)

El informe 2011 del Instituto de Estudios de la Seguridad (IDAS) Infraestructu-
ras, territorio y seguridad® recoge algunas reflexiones importantes en relacién con
las emergencias y la prevencion. Concretamente, el articulo de Josep Maria Rovira
«Infraestructura y riesgo: una vision transversal» indica textualmente:

El coste afiadido que se necesitaria pagar para hacer frente con garantia a in-
cidentes como la nevada de Girona del afio pasado, seria excesivamente alto. Hay
que enfrentarse a estas situaciones, consideradas excepcionales, cada vez que se
producen.

Aunque esta sentencia apuesta por la intervencion en las emergencias en
detrimento de la prevencion, también esta expresando la incapacidad real del
sistema para hacer frente a todas y cada una de las necesidades derivadas de
determinadas emergencias, como es el caso de las nevadas de marzo del 2010.

En el mismo informe, en el articulo de Manel Villalante «Governanza, redes,
infraestructuras y riesgo» se concluye:

No es posible proteger todas las infraestructuras contra todas las amenazas. La
gestion de riesgos es un enfoque estructurado para gestionar la incertidumbre relativa
a una amenaza (contingencia), a través de una secuencia de actividades que incluyen
la mitigacion del riesgo (prevencidn y correccidn). Las estrategias incluyen transferir el
riesgo hacia otro lado, evitar el riesgo, reducir los efectos negativos y aceptar algunas
o todas las consecuencias del riesgo particular. Hay que avanzar en el desarrollo de
un modelo con criterios de eficiencia y rentabilidad social en la planificacion de nues-
tras infraestructuras y al mismo tiempo avanzar en la internalizacion de la cultura de la
proteccion y gestion del riesgo.

Finalmente, el articulo «La seguridad de las infraestructuras: responder a las
crisis», de Pere Torres y Elisabet Viladomiu, indica que:

Entre las causas por las que Catalufia esta sometida a diferentes riesgos graves
que pueden derivar en catastrofes estéa la ocupacion de zonas vulnerables que deriva
de la explosion demogréfica que obliga a la poblacién a implantarse en las zonas donde
las emergencias son mas probables debido a la proximidad a zonas de riesgo natural,
instalaciones industriales e infraestructuras de riesgo.

20. Instituto de Estudios de la Seguridad (IDES). Infraestructures, territori i seguretat. Informe 2011 del
Observatorio del Riesgo [en linea].

<http://www.seguretat.org/ides/ca/publicacions/fitxa.html?idpub=74&title=Resum%20de%?20Infraest
ructures,%20territori%20i%20seguretat> [Consulta: septiembre de 2012]
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Como hemos visto anteriormente, esta es una de las conclusiones que tam-
bién establecen otros expertos en materia de gestion de riesgos graves y emer-
gencias.

4.2.4 Instituto de Seguridad Publica de Cataluna: Grupo de investigacién de
riesgo y territorio

El Instituto de Seguridad Publica de Cataluia edité en noviembre de 2010 el
numero 23 de su Revista Catalana de Seguridad Publica, con el titulo «Riesgo y
territorio». Este es también el nombre del Grupo de investigacion multidisciplinario
organizado por el Instituto,?' que impulsa la incorporacién de la prevencién de los
riesgos graves en la gestion del territorio y que elaboré los contenidos de la revista
mencionada. Concretamente, el trabajo «Riesgo y territorio» reflexiona sobre el es-
tado actual de la prevencién en el urbanismo y la ordenacion territorial y concluye,
en términos generales, la necesidad de incorporar los criterios de riesgo grave en la
gestion del territorio, de una forma definitiva. En las primeras paginas ya se expone
que se trata de un tema pendiente de resolver y de una solucién que no se acaba de
concretar, a pesar de disponer de un gran nimero de recursos y herramientas para
conseguirlo. En el primer articulo, «Riesgo y territorio. ;Una cuestidon pendiente?»,
Jordi Sans, autor y a la vez coordinador del grupo, recoge una de las reflexiones
seguramente mas importantes sobre el estado de la cuestion:

Falta posiblemente integrar en un solo modelo la gestién de la prevencion y las
consecuencias (...) para avanzar hacia una seguridad integral, con la participacién del
sector privado bajo el liderazgo del sector publico.

4.2.5 Reflexiones de las Naciones Unidas

La Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres, que tuvo lugar
en Kobe en enero de 2005, aprobé el Marco de accién de Hyogo para 2005-2015:
aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres.??
El informe sefala que las pérdidas y los efectos que generan los desastres se ha
incrementado en las ultimas décadas. El riesgo de desastres es un motivo de cre-
ciente preocupacion mundial y ademas con caracter global e interconexion entre
los territorios. A la vez, la vulnerabilidad de las sociedades se ha incrementado,
incluidas las mas avanzadas por motivo de la mayor dependencia de las infraes-
tructuras y servicios basicos y también por la gran intervencion urbanistica en los
territorios naturales.

21. Integrado por profesionales del sector de la arquitectura, urbanismo, ingenieria industrial, protec-
cion civil, extincion de incendios y salvamentos, abogacia, sector privado de la seguridad.

22. Naciones Unidas. Informe de la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres [en
linea]. Kobe, Hyogo, Japdn (2005). <http:/www.unisdr.org/files/1037_finalreportwcdrspanish1.pdf> [Con-
sulta: septiembre 2012].
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Con todo, Naciones Unidas anuncia un futuro de amenazas crecientes de las
catastrofes derivadas de riesgos naturales, tecnolégicos o antrépicos.

4.2.6 Reflexiones de la Uniéon Europea

Las conclusiones de la Union Europea en relacion con el sismo de I"’Aquila
(Italia) de 2009 expresan la necesidad de reforzar la prevencion para reducir los
valores de los riesgos graves asociados a catastrofes y desarrollar sistemas y
programas «incluso ante recortes presupuestarios, ya que la preparacion para
los desastres es un proceso en continuo».2®> Hay que recordar que el sismo de
I’Aquila fue de 6,3 grados de magnitud, que causo la muerte de trescientas ocho
personas y mil quinientos heridos aproximadamente, asi como la afectacion de
cien mil edificios y sesenta y siete mil quinientas personas que quedaron sin
hogar.

Otros documentos?* establecen la necesidad de definir una estrategia a largo
plazo para la mejora de la capacidad de gestion de las catastrofes de todo tipo,
incluyendo una importante inversion en el ambito de la prevencion del riesgo.
Igualmente, se establece que es necesaria una estrategia global de prevencion,
mitigacion y respuesta, disefiando las politicas necesarias sobre la cuestion y
facilitando los servicios a los organismos implicados.

Incluso, la Union Europea ha definido un mecanismo de integracion de la
prevencion de las catastrofes para concretar una estrategia comun europea para
la reduccion de los riesgos que posteriormente se implante en los Estados miem-
bros.

4.3 FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LA PREVENCION DE LOS RIESGOS GRAVES
EN EL URBANISMO Y LA ORDENACION TERRITORIAL

Actualmente la prevencién integral de los riesgos graves a través de la ordena-
cion territorial y el urbanismo no esta implantada, aunque existen los fundamentos
y requerimientos juridicos que lo harian posible. De hecho, la Ley de urbanismo y
el Reglamento que lo desarrolla especifican la prohibicion de edificar en zonas de
riesgo grave para las personas.

Se puede considerar que la causa mas plausible de esta no intervencién y no
observacion de los requerimientos normativos es que no existe un sistema unico

23. Comisién Europea. «DG Environment News Alert Service. Science for Environment Policy. LAquila
earthquake of 2009 offers lessons in disaster response». News Alert, 268, 12 de enero de 2012. SCU, The
University of the West of England, Bristol.

24, Mirad por ejemplo: Commission of the European Communities. Commission Staff Working Do-
cument. Towards better protecting citizens against disaster risks: strengthening early warning systems in
Europe. [en linea]. Bruselas, 14.12.2007. SEC(2007)1721. <http://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/
prote/pdfdocs/sec_1721_2007.pdf> [Consulta: septiembre 2012]. También: Commission of the European
Communities. Commission Staff Working Document. Communication from the Commission to the Euro-
pean Parliament and the Council on reinforcing the Union’s disaster response capacity [en linea]. Bruselas,
5.3.2008. COM (2008)130 Final. <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0130:
FIN:EN:PDF> [Consulta: septiembre 2012].


http://ec.europa.eu/echo/civil_protection/civil/prote/pdfdocs/sec_1721_2007.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0130:FIN:EN:PDF

LA PREVENCION DE LOS RIESGOS GRAVES

e integral de prevencion de los riesgos graves en el urbanismo y la ordenacion
territorial. Las iniciativas individuales de los diferentes érganos sectoriales impli-
cados en la gestion del riesgo (urbanismo, proteccion civil, Agencia Catalana del
agua, Instituto Geoldgico de Cataluia, seguridad industrial...) y el hecho de que
no siempre estén relacionadas entre si dificulta su conocimiento y aplicacién por
parte del sector urbanistico, normalmente ajeno a estas reflexiones del riesgo. De
hecho, no se puede esperar que los técnicos de urbanismo conozcan los diferentes
requerimientos técnicos sectoriales y aplicarlos facilmente si no hay un elemento
integrador.

Acto seguido se recogen algunas de las referencias normativas mas signifi-
cativas.

4.3.1 La Unién Europea

La referencia juridica del ambito de la Unién Europea sobre la cual se fun-
damenta la propuesta de modelo de prevencion de catastrofes en la actuacion
urbanistica y la ordenacion territorial es, esencialmente, la Decision del Consejo
de 8 de noviembre de 2007 por la cual se establece un Mecanismo Comunitario
de Proteccién Civil,?® donde se manifiesta textualmente: «la prevencion es muy
importante para la proteccién respecto a catastrofes naturales, tecnolégicas y
medioambientales».

4.3.2 Cataluhay Espana

En Espana, las referencias juridicas sobre las cuales se fundamenta la pro-
puesta de modelo de prevencién de las emergencias en la actuacion urbanistica
y la ordenacion territorial son las relacionadas a continuacion.

a) Real decreto legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el cual se aprueba el
texto refundido de la Ley del suelo?®

Articulo 10. Criterios basicos de utilizacion del suelo.

1. Para hacer efectivos los principios y los derechos y deberes enunciados en el
titulo I, las administraciones publicas, y en particular las competentes en materia de
ordenacioén territorial y urbanistica, han de:

[-.]

c) En la ordenacion que hagan de los usos del suelo, atender los principios de
accesibilidad universal, de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hom-

25. Texto 2007/779/CE, Euratom [en linea]. Diario Oficial de la Unién Europea, L/314/9-19, 1/12/2009
(version en espanol). <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2007:314:0009:0019:ES:
PDF> [Consulta: septiembre de 2012].

26. Publicado en el Suplemento en lengua catalana del BOE, nim. 154, 26/06/2008, secc. |. [en linea]
<http://www.boe.es/boe_catalan/dias/2008/06/26/pdfs/BOE-A-2008-10792-C.pdf> [Consulta: septiembre
de 2012).
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bres, de movilidad, de eficiencia energética, de garantia de suministro de agua, de
prevencion de riesgos naturales y de accidentes graves, de prevencioén y proteccion
contra la contaminacién y limitacién de sus consecuencias para la salud o el medio
ambiente.

b) Ley 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil de Catalufia®

Articulo 13. Reduccién del riesgo

Las actuaciones de todas las administraciones publicas en Catalufia, en el ejer-
cicio de las competencias que les son propias, han de estar orientadas a /a reduccion
del riesgo.

Articulo 14. Legislacion sectorial

1. La legislacidon urbanistica y de planificacidn territorial, y también la sectorial
que afecta a las actividades de riesgo segun el Catalogo establecido por el articulo 7
y el Mapa de proteccion civil, establecido por el articulo 12, han de tener en cuenta las
necesidades de proteccion civil en estos ambitos y establecer, si es preciso, medidas
de prevencidn de riesgos y de minimizacion del impacto de eventuales catdstrofes y
calamidades.

c) Decreto legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el cual se aprueba el Texto
refundido de la Ley de urbanismo?®

Articulo 9. Directrices para la planificacién urbanistica

1. Las administraciones con competencias en materia urbanistica han de velar
porque las determinaciones y la ejecucion de la planificacién urbanistica permitan
alcanzar, en beneficio de la seguridad y el bienestar de las persones, unos niveles
adecuados de calidad de vida, de sostenibilidad ambiental y de preservacién frente a
los riesgos naturales y tecnolégicos.

2. Esta prohibido urbanizar y edificar en zonas inundables y en otros zonas de
riesgo para la seguridad y el bienestar de las personas,?® salvando las obras vinculadas
a la proteccién y la prevencion de los riesgos.

27. Publicada en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, DOGC num. 2401, 29/5/1997. También
disponible en linea: <http:/portaldogc.gencat.cat/utisEADOP/PDF/2401/81113.pdf> [Consulta: septiembre
de 2012].

28. Publicado en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, DOGC num. 5686, 5/8/2010 [en linea].
<http://www.gencat.cat/eadop/imatges/5686/10209124.pdf> [Consulta: septiembre de 2012].

29. Hay que considerar que la ley establece que esté prohibido urbanizar y edificar en zonas de
riesgo para la seguridad de las personas, pero no establece cuéles son estas zonas. Tampoco no lo hace
el Reglamento de la Ley de urbanismo, que soélo lo especifica para el caso del peligro de inundaciones; hay
que concretarlo con criterios técnicos uniformes a todos los riesgos y por lo tanto a través de un organismo
transversal (proteccion civil).
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d) Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el cual se aprueba el Reglamento de
la Ley de urbanismo®°

Articulo 5. Directriz de preservacion frente a los riesgos naturales o tecnolégicos

1. La planificacién urbanistica y su ejecucién han de permitir alcanzar unos ni-
veles adecuados de proteccion frente a los riesgos naturales y tecnoldgicos y han de
preservar de la urbanizacion y la edificacion las zonas de riesgo para la seguridad y el
bienestar de las personas que, de acuerdo con la normativa sectorial aplicable, sean
totalmente incompatibles con su urbanizacién o edificacion, salvo que se prevea la
ejecucion de obras vinculadas a la proteccion y la prevencion de los riesgos.

2. La planificacion urbanistica, para la determinacién de los riesgos naturales y
geoldgicos, ha de tener en cuenta la informacién geogréfica oficial del Instituto Geo-
l6gico de Cataluia.

3. La ordenacion de la implantacién y la distribucién de los usos en el territorio
por parte de planificacién urbanistica y de las ordenanzas municipales ha de prevenir
las limitaciones y medidas necesarias para garantizar la seguridad y la salud de las
personas frente a los riesgos que se puedan derivar de las instalaciones y actividades
industriales y otras actividades tecnoldgicas.

e) Ley 6/2009, de 28 de abril, de evaluacion ambiental de planes y programas®'

Anexo 2: Criterios que se han de seguir para adoptar la decision previa de eva-
luacién ambiental:

1. [.]

2. Las caracteristicas de los efectos y de la zona de influencia probable, consi-
derando, en particular, los rasgos siguientes:

[-]

d) Los diferentes riesgos que pueden afectar a las personas o al medio ambien-
te.

e) La magnitud y el alcance en el espacio de los efectos (zona geogréfica y volu-
men de la poblacion que se pueden ver afectados).

f) El valor y la vulnerabilidad de la zona probablemente afectada a causa de los
factores siguientes:

Primero. La poblaciéon humana afectada por los riesgos de proteccion civil [...]

Ademas, existe normativa sectorial para el riesgo de inundaciones y para el
riesgo en el entorno de establecimientos industriales que manipulan sustancias
peligrosas.

30. Publicado en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, DOGC nim. 4682, 24/7/2006. También
disponible en linea: <https://www.gencat.cat/eadop/imatges/4682/06198135.pdf> [Consulta: septiembre
de 2012].

31. Publicado en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, DOGC num. 5374, 7/5/2009 [en linea].
<http://www.gencat.cat/eadop/imatges/5374/09118045.pdf> [Consulta: septiembre de 2012].
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f) Real decreto 1254/1999, de 16 de julio, por el cual se aprueban medidas
de control de los riesgos inherentes a los accidentes graves en que intervienen
sustancias peligrosas®?

Articulo 12. Ordenacion territorial y limitaciones a la radicacién de los estable-
cimientos.

1. Los 6rganos competentes de las comunidades auténomas han de velar por-
que se tengan en cuenta los objetivos de prevencion de accidentes graves y de
limitaciéon de sus consecuencias en la asignacién o utilizacion del suelo, mediante
el control de:

a) Laimplantacién de los nuevos establecimientos.

b) Las modificaciones de los establecimientos existentes previstos en el ar-
ticulo 10.

c) Las obras nuevas, efectuadas en el ambito de influencia territorial que se
derive del estudio de seguridad del establecimiento, como vias de comunicacion,
lugares frecuentados por el publico o zonas para viviendas, cuando el emplaza-
miento o las obras ejecutadas puedan aumentar el riesgo o las consecuencias del
accidente grave.

2. Las politicas de asignacién del suelo han de tener en cuenta la necesidad de
mantener las distancias adecuadas, por un lado, entre los establecimientos que prevé
este Real decreto y, de otra, las zonas de vivienda, las zonas frecuentadas por el pu-
blico y las zonas que presenten un interés natural, asi como, para los establecimientos
existentes, las medidas técnicas complementarias a que se refiere el articulo 5, a fin
de no aumentar los riesgos para las persones.

3. Dentro de la politica de prevenciéon de accidentes y de limitacion de sus conse-
cuencias, se puede establecer la exigencia de un dictamen técnico sobre los riesgos
vinculados al establecimiento, con caracter previo a las decisiones de indole urba-
nistica.

g) Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de oc-
tubre de 2007, relativa a la evaluacion y gestion de los riesgos de inundacion®®

Articulo 7. Planes de gestién del riesgo de inundacion

Los planes de gestion del riesgo de inundacion incluiran todos los aspectos de la
gestion del riesgo de inundacién, centrandose en la prevencion, proteccion y prepara-
cién, incluida la prevision de inundaciones y los sistemas de alerta temprana.

32. Publicado en el Suplemento en lengua catalana del BOE, nim. 12, 19/08/1999 [en linea]. <http:/
www.boe.es/boe_catalan/dias/1999/08/19/pdfs/A00983-00995.pdf> [Consulta: septiembre 2012]. Modifi-
cado por el Real decreto 948/2005, de 29 de julio.

33. Publicada en el Diario Oficial de la Union Europea, L/288/27-34, 6/11/2007 (version en espanol) [en
linea]. <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2007:288:0027:0034:ES:PDF> [Consulta:
septiembre 2012].
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4.4 INICIATIVAS SECTORIALES DE POLITICAS PUBLICAS PARA EL IMPULSO
DE LA PREVENCION DE RIESGOS GRAVES EN EL URBANISMO Y LA OR-
DENACION TERRITORIAL

Es en el ambito de las instituciones de la Unién Europea donde mas se esta
analizando la relacién entre planificacién urbanistica y capacidad de gestion de
emergencias e impulsando las politicas publicas de seguridad de aplicacion de
criterios de prevencion en el urbanismo. Este impulso también se ha iniciado ti-
midamente en el contexto espafiol, a pesar de que la distribucién competencial
vigente determina que sea en el ambito de las comunidades auténomas donde
mas se esta trabajando.

En Catalufa, como ya se ha mencionado, no se puede considerar que exista
un sistema de prevencion de los riesgos graves en el urbanismo y la ordenacién
territorial, pero si se han producido diferentes iniciativas para la prevencion de los
riesgos en el desarrollo urbanistico por parte de algunos érganos competentes en
sectores concretos del riesgo.

Acto seguido se recogen las iniciativas mas importantes en relacion a la pre-
vencion sectorial de los riesgos graves en el urbanismo y la ordenacion territo-
rial.

4.41 Agencia Catalana del Agua y prevencién del riesgo de inundaciones

La prevencion de las emergencias por inundaciones esta recogida en la nor-
mativa urbanistica vigente. En efecto, el Reglamento que desarrolla la Ley de Ur-
banismo (Decreto 305/2006) especifica los usos compatibles en las diferentes
zonas inundables (diferenciadas por el periodo de retorno o, lo que es lo mismo, la
probabilidad). Asi, la Agencia Catalana del Agua (ACA) informa las diferentes figuras
de planificacion urbanistica y ordenacion territorial de acuerdo con los criterios
recogidos en el Reglamento de urbanismo.

En todo caso, la ACA participa en este proceso de informacion y prevencion del
riesgo de inundaciones como agencia competente en materia hidraulica pero hay
que ampliar con la vision de la gestién integral de las emergencias y mas concre-
tamente de la capacidad de aplicar las medidas de autoproteccién a la poblacion:
por ejemplo, el analisis de los tiempos de evacuacion de determinadas actividades
de concurrencia publica ubicadas en zonas inundables.

Ala vez, la Unién Europea ha impulsado recientemente la prevencién del riesgo
de inundaciones mediante la Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, citada mas arriba.

4.4.2 Instituto Geoldgico de Cataluna: mapas para la prevencion de peligros
geologicos

El Instituto Geoldégico de Catalufia (IGC) elabora cartografia asociada a di-
versos riesgos geoldgicos, como el riesgo sismico u otros (avalanchas, derrum-
bes, aludes...). Entre esta cartografia se encuentran los «<mapas de prevencién de
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riesgos geoldgicos». * En estos mapas se clasifica el terreno de acuerdo con la
intensidad de la peligrosidad geoldgica (por lo tanto, no es estrictamente un mapa
de riesgo sino de peligro). Segun el IGC: %

Constituye una herramienta de apoyo adecuada para la planificacién territorial y
urbanistica porque permite disponer de una visién de conjunto del territorio en cuanto
a los peligros geoldgicos, identificando las zonas donde es recomendable realizar
estudios de detalle, en el caso de planificarse actuaciones.

En el mapa se representan los fendmenos geoldgicos peligrosos y los indicios
de actividad: avalanchas, deslizamientos, movimientos complejos, flujos de mate-
riales y expansion lateral, las subsidencias y los colapsos del terreno, los aludes,
las inundaciones y avenidas torrenciales y los terremotos.

Los mapas indican para cada punto del territorio analizado si para una actua-
cién urbanistica prevista se recomienda o no un estudio geolégico de mas detalle
(escala mas pequefia) y si se necesitan medidas correctivas o de prevencion (pun-
tuales, mayoritarias o siempre).

Como en el caso anterior de la ACA, el IGC participa en el proceso de pre-
vencion como organismo sectorial, en este caso competente en la definicion y
estudio de los peligros geoldgicos, y por lo tanto hay que afadir la competencia
en la gestion de las emergencias que pueden acontecer. Sirve como ejemplo de
esta suma de funciones el caso del riesgo sismico, donde el IGC dispone de la
red sismica para la deteccion de sismos y de la pericia y competencia para con-
cretar las diferentes zonas de peligro sismico, pero a partir de la deteccion de la
emergencia la gestion de esta se concentra en las autoridades y en los servicios
de emergencia y proteccion civil.

4.4.3 Seguridad industrial: prevencién en el entorno de establecimientos
industriales con sustancias peligrosas

El 6rgano de la Generalitat de Catalufia competente en materia de seguridad
industrial también ha tomado desde hace tiempo la iniciativa en la prevencion, en
este caso del riesgo en establecimientos industriales que manipulan sustancias
peligrosas. A diferencia del caso de riesgo de inundaciones, los criterios de pre-
vencion a aplicar no estan fijados normativamente.®® Los aspectos competenciales

34. Enlaweb del Instituto Geoldgico de Catalufia se puede consultar el GT VI. Mapa per a la prevencio
dels riscos geologics 1:25000. <http://www.igc.cat/web/ca/mapageol_geotreballs_gt6.html> [Consulta:
septiembre 2012].

35. Oller, Pere [et al.] El mapa de prevenci¢ de riscos geologics de Catalunya 1:25000 [en linea]. <http:/
www.igc.cat/pdf/pubtec/2009_2010/2009_oller_etal_elmapa.pdf>. VII Simposio Nacional sobre Taludes y
Laderas Inestables, 27-30 de octubre de 2009. CIMNE, Barcelona [Consulta: septiembre 2012].

36. Generalitat de Catalufia. Subdireccion General de Seguridad Industrial. Guia de criteris per a la
planificacio del territori en I'entorn dels establiments industrials afectats per la legislacié d’accidents greus
[en linea]. Documento de trabajo, octubre de 2007. <http://infonorma.gencat.cat/pdf/AG_Guia_1_g-2007.
pdf> [Consulta: septiembre 2012].
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de seguridad industrial no divergen del caso de los organismos sectoriales antes
indicados, ACA e IGC. La prevencion en el entorno de establecimientos industriales
que manipulan sustancias peligrosas se puede considerar como la mas trabajada
en el contexto de la Comision Europea, que ha publicado incluso guias para los
Estados miembros con el objetivo de impulsar su aplicacién.?”

4.5 EJEMPLOS Y MODELOS A CONSIDERAR

4.5.1 Algunos modelos europeos de prevencion urbanistica: britanico, francés
y holandés

Las organizaciones Health and Safety Executive (HSE) e Instituto Nacional de
Entorno Industrial y Riesgos (Ineris), de las administraciones publicas britanica y
francesa respectivamente, aplican un modelo de prevencion del riesgo de acciden-
tes graves en el entorno de establecimientos que manipulan sustancias peligrosas
con la intervencién en el urbanismo. Segun los datos disponibles,® los modelos
analizan las consecuencias de los escenarios de emergencia mas probables, es
decir, combinan el método probabilistico y el de célculo de consecuencias, siguien-
do las indicaciones técnicas de la Comision Europea (vid. nota 37). El resultado del
andlisis es la zonificacion del territorio en funcion de la intensidad de los efectos
a las personas y a las estructuras. Para cada tipologia de zona se determinan los
usos compatibles vy, si es pertinente, qué medidas preventivas (de seguridad) son
necesarias. En ambos casos en las zonas de mas riesgo no se permiten determi-
nados usos y actividades.

En el caso britanico, se define todo un esquema técnico de trabajo y espe-
cialmente se han definido las herramientas que permiten hacer un analisis coste-
beneficio® de las medidas de prevencién a implantar, a partir de la evaluacion del
coste de dafios a personas (y también evidentemente de bienes materiales).

En el caso francés destaca que la aplicacién de los criterios técnicos se combi-
na con comisiones locales de trabajo donde representantes de los diferentes acto-
res implicados (ciudadania, administraciones locales, responsables de urbanismo
y gestores de seguridad) acuerdan las medidas preventivas concretas a aplicar en
los diferentes proyectos urbanisticos. Es decir, la estrategia global se aplica caso
por caso con comisiones locales. A la vez, el modelo francés ha dado un paso
mas alla y comienza a definir la reduccion del riesgo actual, es decir, la correccion

37. Comision Europea. Join Research Centre. Institute for the Protection and Security of the Citizen.
Guia para la ordenacion territorial, en el marco del articulo 12 de la Directiva Seveso Il 96/82/CE [en linea].
Version en espafiol publicada por la Direccion General de Proteccion Civil y Emergencias del Ministerio de
Interior, 2010. <http://www.interior.gob.es/file/53/53062/53062.pdf> [Consulta: septiembre 2012].

38. Vid. Maddison, T. «La ordenacion del territorio en el Reino Unido alrededor de instalaciones de
grave peligro»; También Merad, M. y Dechy, N. «La gestién del riesgo para obtener riesgos sostenibles: la
metodologia francesa y algunos retos». Revista Catalana de Seguretat Publica, nium. 23, noviembre de 2010,
p. 37-84. También disponibles en linea: <http:/www.raco.cat/index.php/RCSF/issue/view/16735/showToc>
[Consulta: septiembre 2012].

39. Reino Unido. Health and Safety Executive (HSE). Cost Benefit analysis (CBA) checklist [en linea],
2009. <http://www.hse.gov.uk/risk/theory/alarpcheck.htm> [Consulta: 6 septiembre 2012]
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de las situaciones actuales que pueden suponer emergencias potencialmente no
gestionables, incluyendo la expropiacion en algun caso limite.

Por otro lado, Holanda es uno de los paises que tradicionalmente ha alcan-
zado un mayor grado de implantacion de la prevencién de los riesgos graves en
la ordenacién territorial y el urbanismo. Destacan la prevencién aplicada en el
entorno de establecimientos industriales que manipulan sustancias peligrosas
a través de un modelo de analisis cuantitativo del riesgo (valor de probabilidad
de muerte individual). También la prevencién aplicada al riesgo en el transpor-
te de mercancias peligrosas por carretera, ferrocarril y conducciones, con la
aplicaciéon de politicas que combinan modelos cuantitativos (probabilidades
de mortalidad) con franjas o zonas de seguridad genéricas, y también con
determinadas restricciones de actividad (prohibiciéon del transporte de cloro,
por ejemplo).

La tradicién preventiva de Holanda ha generado un concepto social que es el riesgo
asumible, es decir, qué valor o nivel de riesgo es considerado aceptable por parte de la
sociedad. En su caso, por ejemplo, se fija en una probabilidad de muerte individual de
una entre un millon. Esta probabilidad se traduce en franjas o zonas de riesgo.

Finalmente, en la gestion del riesgo de inundaciones de un pais como Holanda,
situado en muchos puntos por debajo del nivel del mar, resulta primordial la pre-
vencion. En este caso, la prevencion se realiza a través de la creacidn de espacios
donde poder conducir los caudales de inundacién a partir de la rotura de diques
de contencion creados a este efecto. En estos espacios se restringe el urbanismo
para poder emplearlos en caso de emergencia.

4.5.2 El ejemplo de los mecanismos de prevencién de incendios en estableci-
mientos, actividades, infraestructuras y edificios

La prevencion de incendios en establecimientos, actividades, infraestructuras
y edificios es una de las actividades preventivas mas consolidada del sistema in-
tegral de gestion de emergencias. Se puede considerar como una politica publica
de seguridad implantada con éxito, con resultados 6ptimos tanto a corto como
a medio plazo y que incluye la asuncion de la inversién econémica en seguridad
necesaria por parte de las iniciativas publicas y privadas en la construccion y en
el alta de nuevas actividades econémicas.

La prevencion de incendios en edificios e infraestructuras se hace a partir
de un sélido fundamento juridico que incluye leyes, reglamentos e instrucciones
técnicas que regulan la intervencion administrativa y a la vez determinan los pro-
cedimientos técnicos a aplicar en cada caso. Junto al esquema normativo, hay
procesos de participacién a través de equipos técnicos multidisciplinarios, que
impulsan el propio sistema de prevencion.

El sistema se fundamenta en tres lineas basicas de actuacion:
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— control de la probabilidad de los incendios y sus efectos con una inversién
econdmica en elementos de seguridad;

— establecimiento de los elementos que permitan la actuacion de los bomberos
en caso de incendio;

— conocimiento por parte de la poblacién de cémo actuar en caso de que un
incendio afecte al edificio que estan ocupando.

A la vez, se llevan a cabo inspecciones y se impulsa la sensibilizacién sobre
las medidas de prevencion y autoproteccion.*©

Toda esta politica publica de seguridad se complementa con la actividad de
grupos de trabajo técnico, de caracter multidisciplinario y con participacién del
sector publico y privado, que tienen como objetivo impulsar y facilitar la aplicacion
de la normativa de prevencién.

La madurez y consolidacion de la prevencién de incendios en establecimien-
tos, actividades, infraestructuras y edificios (incluidas viviendas) se puede concluir
del andlisis de las casi diez mil actuaciones realizadas durante el afio 2010 por
los servicios de prevencion de incendios de Bomberos del Ayuntamiento de Bar-
celona y de Bomberos de la Generalitat de Catalufia. A continuacién se detallan
estas actuaciones, de acuerdo con los datos declarados en las correspondientes
memorias del afio 2010.4

Tabla 2. Actuaciones en materia de prevencion de incendios durante el 2010

Tipo actuacion Numero
Informes de actividades y de proyectos de obras 6.019
Asesoramientos técnicos personalizados a particulares y profesionales 3.078
Inspecciones de prevencion 340
Otros 156
Total 9.593

Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias 2010 del Departamento de Interior de la Generalitat de
Catalufa y del Servicio de Prevencion de Incendios de los Bomberos de Barcelona.

40. Véase la pagina web de los Bomberos de la Generalitat de Catalufia sobre preven-
cion de incendios en establecimientos, actividades, infraestructuras y edificios, en el enlace
<http://www20.gencat.cat/portal/site/interior/menuitem.c8dca3082ff3fddf65d789a2b0c0el1al/
?vgnextoid=7659d2a9fbed4210VgnVCM1000008d0c1e0aRCRD&vgnextchannel=7659d2a9fbed4210
VgnVCM1000008d0c1e0aRCRD&vgnextfmt=default>

41. Por un lado, Memoria 2010 del Departamento de Interior, Relaciones Institucionales y Participacion
de la Generalitat [en linea]. <http://www20.gencat.cat/docs/interior/Home/010%20EI%20Departament/Pu-
blicacions/Memories%20del%20Departament/docs/Memoria_DIRIP_2010.pdf> [Consulta: 6 septiembre
2010]. Por otro lado, en la pagina web de los Bomberos de Barcelona <http://www.bcn.es/bombers/ca/pre-
vencio_quefem.html> se presenta el resumen de actividades 2010 de los servicios de prevencion [Consulta:
6 septiembre 2010].
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Este esquema de actuacion y lineas basicas de intervencién deben inspirar
las dinamicas de una correcta politica publica de seguridad en materia de preven-
cién de las emergencias colectivas y catastrofes en el urbanismo y la ordenacién
territorial.

4.6 EL GASTO EN PREVENCION: UNA INVERSION

A partir del diagnéstico hecho se puede concluir que los gastos econdémicos
que se generaran en concepto de gestion (mitigacion) y rehabilitacion de las emer-
gencias colectivas y catastrofes (muchas veces repetidas en el mismo lugar), se
han de invertir de manera preventiva en forma de medidas de seguridad que eviten
precisamente este gasto posterior. Esta inversion generara un ahorro econémico
efectivo si se analiza a medio plazo y a la vez supondra un ahorro de la integridad
fisica de los ciudadanos.

Se trata de convertir el gasto derivado de emergencias en una inversién econémica, intro-
duciéndola en el inicio del ciclo o balance econémico, con una perspectiva de inversion
amedio y largo plazo y en ningun caso a corto plazo. Este gasto en prevencién no ha de
ir en detrimento de las capacidades reactivas, que en cualquier caso se podran ajustar
a los nuevos niveles de riesgo inferior que se generen.

4.7 CONCRECION DE LA PROPUESTA DE PREVENCION DE LOS RIESGOS GRA-
VES EN EL URBANISMO Y LA ORDENACION TERRITORIAL

Para resolver la presencia de valores de riesgo grave que pueden derivar en
emergencias colectivas no gestionables o catastrofes, se propone la creacién
de una politica publica integral de prevencién de los riesgos graves en el urba-
nismo y la ordenacion territorial. Se propone que la politica publica de seguridad
se dinamizarg mediante los servicios de proteccion civil de las administraciones
locales y de la Generalitat de Catalufa, como 6rganos impulsores de un sistema
integral de gestidn de los riesgos graves y las emergencias, y que responda a las
caracteristicas siguientes.

4.71 Esquema para la definicion de criterios de prevencion aplicados
al urbanismo

El modelo de prevencién requiere unos criterios técnicos claros que tengan
caracter publico y de forma idénea rango de reglamento.

La aplicacion de los criterios no ha de pretender exclusivamente la prohibicion
de determinados usos en las zonas de mas peligro, sino buscar las medidas para
garantizar una buena compatibilidad entre la sociedad y el riesgo, en lo que se
refiere a disponer de elementos que permitan una gestion adecuada de las posi-
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bles emergencias que acontezcan. De acuerdo con este objetivo, los criterios han
de seguir en lineas generales las reflexiones de la Resolucién IRP/971/2010, de 31
de marzo, por la cual se da publicidad a los criterios para la elaboracién de los
informes referentes al control de la implantacién de nuevos elementos vulnerables
compatibles con la gestion de los riesgos de proteccion civil.*? Esta Resolucién,
que surge del ambito del servicio de proteccidn civil de la Generalitat de Catalufia,
tiene en cuenta la capacidad efectiva del sistema publico de gestién de emergen-
cias de proteger a la ciudadania en situacion de emergencia a partir del esquema
reflexivo que se recoge en el grafico siguiente:

Figura 2. Esquema de reflexion de la prevencion de los riesgos graves aplicada al
urbanismo

¢ Qué puede pasar, qué emergencias se pueden producir?
(las suficientemente probables como para no desdefarlas)

¢,Cuales son las consecuencias posibles para la poblacion?
(diferenciando elementos vulnerables de los especialmente vulnerables)

¢ Qué hay que hacer, qué medidas se han de aplicar, para proteger a
esta poblacién de los posibles efectos?

¢ Estaria garantizada la aplicacion de estas medidas en los nuevos escenarios
previstos para la accién urbanistica?

Si la respuesta es no: condiciones para el urbanismo

Fuente: elaboracion propia.

42. La Resolucion IRP/971/2010 se puede consultar en linea en:
<http://www.gencat.cat/eadop/imatges/5602/10088019.pdf> [Consulta: 6 septiembre 2012].
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Concretamente, la capacidad de gestion de las emergencias depende de unos
factores que hay que analizar para determinar los criterios de prevencion y, por
lo tanto, las condiciones concretas que se aplican al urbanismo y a la ordenacion
territorial en zonas de riesgo. Son los siguientes:

—los peligros que se localizan en cada caso concreto y en cada territorio (en-
tendidos como la probabilidad de unas consecuencias graves);

—la vulnerabilidad y exposicién a estos peligros de los diferentes usos, activi-
dades y, por lo tanto, de las diferentes tipologias de elemento vulnerable;

— la contribucién de las nuevas actividades y usos a los valores de peligro
existentes, ya sea su incremento o disminucién, o el desplazamiento a otros puntos
del territorio;

- la capacidad de respuesta del sistema de gestién integral de emergencias
para proteger a la sociedad (en las mejores condiciones de eficacia y eficiencia
posibles y con las mejores tecnologias disponibles), y

- la capacidad de autoproteccién de la sociedad (que depende del éxito de
la sensibilizacién respecto al riesgo y, por lo tanto, de la percepcion objetiva del
riesgo y del conocimiento de la autoproteccion).

Las emergencias que se consideran en la definicién de los criterios son
las que forman parte del ambito central probabilistico, es decir, las que no son
suficientemente poco probables como para ser consideradas residuales, y que
su probabilidad no es tan elevada como para considerarla no aceptable. Asi, si
bien es cierto que la probabilidad de los accidentes en las actividades humanas
(tecnologia, transporte colectivo u otros) se pueden reducir sensiblemente a tra-
vés de la prevencion en origen y llegar a generar valores cuantitativos de riesgo
individual bajos (mortalidad anual inferior a uno entre un millén, como valor de
referencia), también es cierto que siempre quedara un conjunto de hipoétesis
accidentales con una probabilidad baja pero no residual ni despreciable. Son
estas hipotesis las que deberan valorarse en cuanto a efectos y gestionabilidad
de las emergencias desde el punto de vista operativo y de aplicaciéon de medi-
das de autoproteccién a los ciudadanos. De alguna manera, hay que concluir
que si bien el peligro se puede reducir relativamente o s6lo hasta determinados
valores, el riesgo se puede reducir hasta valores inferiores, incluso cuando el
peligro es elevado, si se controla adecuadamente la exposicion de los elementos
vulnerables al peligro.

Los riesgos que hay que considerar son aquellos por los cuales las emer-
gencias derivadas pueden ser de dificil gestion, ya sea por la intensidad de sus
efectos, por la celeridad de la evolucion de los efectos o por imprevisiéon del
fendmeno. En especial, se han de considerar los riesgos de caracter tecnolégi-
co (riesgo quimico en establecimientos industriales que manipulan sustancias
peligrosas y en el transporte de mercancias peligrosas en los diferentes mo-
dos viarios, asi como el riesgo nuclear y el riesgo radiolégico en determinados
casos) y los riesgos naturales de tipo geoldgico (sismos, aludes, avalanchas y
subsidencias), algunos de tipo geoldgico - meteoroldgico (inundaciones). Pun-
tualmente habra que evaluar el resto de riesgos que pueden generar emergencias
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colectivas, como los riesgos en el transporte colectivo y otros riesgos antrépicos
(concentracion de personas).

4.7.2 Riesgo aceptable: nivel de riesgo a asumir

Los criterios anteriores se han de concretar en zonas o franjas de seguridad
en el entorno de los focos de peligro donde se establezcan condiciones para el
desarrollo urbanistico y donde en casos concretos se definan incompatibilida-
des para determinados usos. El valor de estas franjas depende de los valores de
riesgo aceptables, es decir, de los niveles de riesgo que la sociedad queremos
asumir. El valor de este riesgo aceptable ha de tener en cuenta la probabilidad de
un escenario concreto de emergencia (que se puede expresar en probabilidad
de muerte individual, por ejemplo), pero también ha de observar los efectos de
aquel escenario de emergencia en la sociedad. Se trata de seguir el esquema de
reflexion recogido en la figura 2 del apartado 4.7.1: ;aceptamos las consecuencias
potenciales sobre la sociedad de aquel escenario de emergencia que estamos
considerando probable?

Asi, a través de las diferentes representaciones de la sociedad es preciso que
se establezcan unos niveles de riesgo asumibles, que podran o no ser diferentes
en funcion de la tipologia concreta de riesgo y que se traduciran en qué dafos a
la sociedad se quieren aceptar en caso de emergencia grave. En esta decision se
necesita un analisis objetivo de las capacidades del sistema de gestién integral
de emergencias, identificando las acciones que, planteadas en un plano tedrico,
en la practica no se podran aplicar.

4.7.3 Coste econdmico

La inversion en prevencion no ha de suponer un incremento efectivo del coste
global del sistema de gestion integral de emergencias si el analisis de la politica
publica de seguridad se realiza con un balance econémico a medio o largo plazo.
Efectivamente, el gasto que se genera como resultado de las emergencias y que
se destina a la intervencién y a la rehabilitacion, antes estudiada, se podria invertir
de forma eficiente en la prevencién y evitar asi los danos que se derivan, especial-
mente a personas y servicios basicos.

La introduccién del gasto en la primera fase del ciclo de gestion del riesgo
(prevencion) disminuira los efectos de las emergencias y puede llegar a comportar
un ahorro efectivo.

Ademas, para contener el gasto en prevencion hay que tener en cuenta que
el riesgo jamas puede ser 0 y por lo tanto que se requiere un equilibrio entre la
reduccion del riesgo, su coste y la capacidad de gestion de emergencias. Por este
motivo, la inversion maximizara el balance coste-beneficio a partir de un esquema
relacional como el siguiente:
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Figura 3. Grafica de equilibrio riesgo-inversion; punto de inflexiéon de la curva

RIESGO

/
INVERSION

Fuente: elaboracion propia.

4.7.3 Participaciéon de equipos multidisciplinarios

En el sistema de prevencién han de participar los diferentes érganos secto-
riales que tienen competencias en los riesgos graves:

- Instituto Geoldgico de Catalufia

— Agencia Catalana del Agua

— servicios de control del transporte de mercancias peligrosas

— Subdireccién General de Seguridad Industrial

— Servicio de Coordinacién de Actividades Radioldgicas

— arquitectos

— ingenieros industriales

— expertos en sostenibilidad estratégica y disefio urbano (integracién con el
concepto de las smart cities, por ejemplo).

El servicio de proteccidn civil coordinara la participacion de equipos multidis-
ciplinarios de caracter técnico que interpreten los condicionantes de los criterios
definidos en forma de solucion técnica. En estos equipos técnicos es importante
la implicacion activa del sector privado, tanto del urbanismo como de la ingenieria,
atendiendo a que no se podra implantar un modelo de prevencion sin la participa-
cioén de estos sectores privados.

La participacién activa de la sociedad en los procesos relativos a la gestion
de los riesgos es esencial, entre otros motivos para conseguir que deje de ser
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una participacion ex post de la gestion en que habitualmente se posiciona en
contra de toda iniciativa que suponga un riesgo (Garcia Hom, 2005). Al contrario,
es precisa una participacion que forme parte de la toma de decisiones y por lo
tanto de la responsabilidad compartida. De la misma manera, es necesaria la par-
ticipacion de los grupos de interés para canalizar adecuadamente sus demandas
y contraponerlas a las de la sociedad y a las necesidades de seguridad (Hood,
Ch. [et al.], 2006).

También es necesario que en el sistema de prevencion participen los servicios
operativos de emergencia: Bomberos, Mossos, SEM, Agentes Rurales y Salvamen-
to Maritimo. Es necesaria su aportacion a la definicién de los criterios que permitan
identificar los escenarios potencialmente no gestionables, aportando parametros
operativos y valores concretos de estos parametros.

A la vez, se integraran todas las visiones en un tnico informe en el cual la vision
integral de proteccion civil se complementara con la de los 6rganos sectoriales,
desde el punto de vista de la proteccién a las actividades, los territorios y el cono-
cimiento y definicion del peligro, tal como se recoge en el apartado siguiente.

4.7.4 Proteccion civil: vision transversal y operativa de los riesgos
y las emergencias

Las iniciativas sectoriales analizadas en este articulo (apartado 4.4) correspon-
den a 6rganos sectoriales que actian exclusivamente en su ambito competencial
propio: riesgos geoldgicos, inundabilidad, seguridad industrial... Ninguno de estos
6rganos aglutina una visién conjunta, global, transversal, de los diferentes ries-
gos que pueden afectar a un territorio, y que seran siempre de tipologia diversa
(meteoroldgicos, hidrolégicos, geoldgicos, antrépicos, tecnoldgicos...). Ademas,
estos organismos no tienen un papel operativo activo en la emergencia ni pre-
paran a la poblacion para hacer frente a las emergencias aplicando medidas de
autoproteccion.

Sin embargo, los servicios de proteccion civil si tienen tanto la visién trans-
versal multiriesgo como el papel operativo en situacion de emergencia y, mas
concretamente, el impulso de la gestion integral y coordinada de las emergencias,
que incluye la difusion de las medidas de autoproteccion que ha de aplicar la
poblacion. Este ultimo es un elemento clave, atendiendo a que la prevencion se
ha de encaminar a evitar la reproduccion de escenarios en que la sociedad y los
individuos —entendidos como elementos vulnerables— convivan con situaciones de
riesgo que una vez se materialicen en forma de emergencia no permitan aplicar
medidas de autoproteccion a tiempo o que una vez aplicadas no sean eficaces.
Igualmente, los servicios de proteccion civil ya trabajan en los diferentes ambitos de
gestion del riesgo y en el caso de la planificacién de los riesgos graves dinamizan
los trabajos conjuntos de todas las partes implicadas, ya sean administraciones
publicas locales, cuerpos de emergencia y seguridad, érganos publicos con com-
petencias sectoriales en un riesgo o la sociedad en general.

Por este motivo, la Direccion General de Proteccién Civil de la Generalitat
tomo la iniciativa de definir unos criterios técnicos para la elaboracion de informes
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de prevencion de los ambitos que, con motivo del desarrollo urbanistico, podian
generar nuevas situaciones de riesgo no compatibles con la capacidad de ges-
tién de una potencial emergencia. Estos criterios se concretaron en la Resolucion
IRP/971/2010, de 31 de marzo, por la cual se da publicidad a los criterios para la
elaboracion de los informes referentes al control de la implantacion de nuevos
elementos vulnerables compatibles con la gestién de los riesgos de proteccion
civil (que he comentado mas arriba, apartado 4.7.1).

Por lo tanto, los 6rganos de las administraciones publicas competentes en materia de
proteccion civil han de actuar como dinamizadores de la prevencion de los riesgos graves
y, en este caso, de su aplicacién en la ordenacion territorial y el urbanismo, integrando en
un Unico elemento y tramitacién todas las visiones sectoriales de la materia de prevencién
y aportando como valor afiadido la visién integral de la materia, tal como ya se aplica en
otros ambitos de la gestion del riesgo, como es la planificacion.

4.7.5 Aplicacién territorial concreta del modelo

En referencia a la aplicacién del modelo de prevencion, se debe realizar caso
por caso, incorporando en la mesa de debate al mundo local y especialmente a las
instituciones y a los colectivos de ciudadanos implicados, siguiendo los modelos
practicados en otros paises europeos, como el caso francés.

La aplicacién puntual y detallada no supone una variabilidad de los criterios en
funcién de cada caso, sino la necesidad de exigir el analisis de todos los factores
y oportunidades que cada caso particular ofrece para la compatibilizacion maxima
entre sociedad y riesgo en las figuras de ordenacién territorial y urbanismo.

5. COROLARIO

Este estudio ha analizado un problema de las politicas publicas de seguridad
que es como evitar valores de riesgo grave que puedan suponer emergencias que
sean potencialmente no gestionables, es decir, evitar las catastrofes por causa
de riesgos graves o colectivos. Con este analisis se ha podido observar que en
Catalufa, pero también en otros territorios, hay realidades en que los elementos
vulnerables estan expuestos a valores de peligro que generan estos valores de
riesgo que se pueden traducir en emergencias colectivas de dificil gestién y por lo
tanto derivar en una catastrofe. A la vez, con los datos presentados se puede con-
cluir que las emergencias colectivas, ya sean por fendémenos naturales o derivadas
de accidentes de tipo tecnolédgico o antropico, no tienen una probabilidad residual
en Catalufia, es decir, el riesgo real es importante. Este riesgo real a menudo es
superior al riesgo subjetivo o percibido y, por lo tanto, el problema analizado tiene
mas importancia que la que recoge la agenda publica actual.
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Se considera que la ausencia de prevencioén aplicada en la ordenacion
territorial y el urbanismo, a pesar de la existencia de mandatos normativos
sobre esta prevencion, deriva de la ausencia de un modelo preventivo integral
unico que permita la incorporacion del vector riesgos graves a la gestion del
territorio.

Por este motivo el presente estudio concluye con la propuesta de la creacion
de un modelo de prevencion de riesgos graves que pivote sobre los servicios publi-
cos de proteccion civil, como entes transversales y también con caracter operativo
en caso de emergencia. El modelo se plantea con una estructura juridica y técnica
similar al modelo de prevencion de incendios en edificios, muy implantado. Los
criterios han de tener en cuenta cuéles son los escenarios de emergencia mas
probables, sus consecuencias posibles y las medidas de proteccion aplicables
en la poblacién y las condiciones en que se requiere hacerlo, para obtener asi
espacios donde la convivencia entre riesgo y territorio permita actuar con capaci-
dad suficiente al sistema integral de gestion de emergencias. Por este motivo, el
modelo de prevencién se plantea como un desarrollo de la iniciativa del servicio
de proteccion civil de la Generalitat de Cataluia, publicitado en la Resolucién
IRP/971/2010, donde hay que integrar a todas las opiniones y visiones sectoriales
(geoldgica, hidraulica, seguridad industrial, operativa...). La estrategia global que
resulte se aplicara a los problemas locales a través de una solucién en forma de
comisién local para la interlocucién de todos los actores implicados (territorio y
sociedad también).

El modelo no pretendera unicamente limitar usos sino que buscara adecuar
los nuevos usos a los valores de peligro del territorio donde se implanten.

Finalmente, el modelo de prevencion que se propone podra ser econémica-
mente sostenible en el contexto de un balance econémico en una escala temporal
suficientemente amplia, de acuerdo con los datos disponibles de compensacion
econdémica de los dafios ocurridos y de la estimacion de los gastos futuros en este
concepto, asi como de los costes vigentes de intervencion en emergencia.
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