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Resumen

En un contexto global de emergencia climatica, los desastres naturales
relacionados con los recursos hidricos se presentan cada vez con mayor
frecuencia e intensidad. Tanto las sequias como las inundaciones han
dejado de ser fendmenos meramente extraordinarios. El ordenamien-
to juridico debe contar con las herramientas para mitigar sus efectos,
especialmente desde el punto de la prevencion y el control de riesgos.
En el presente trabajo se exponen algunos de los mecanismos juridicos
para hacer frente a estos fendmenos naturales, destacando los aspectos
de interés local.

Articulo recibido el 20/01/2025; aceptado el 21/01/2025.
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Planning for droughts and floods: considering their impact at
the local level

Abstract

In a global context of climate emergency, natural disasters related to
water resources are occurring with greater frequency and intensity.
Both droughts and floods are no longer merely extraordinary
phenomena. The legal framework must have the necessary tools to
mitigate their effects, particularly through prevention and risk control.
This article presents some of the legal mechanisms to address these
natural events, highlighting aspects of local interest.

Keywords: drought; flood; municipal intervention; water; exceptionality.

1
El contexto global de emergencia climatica
y su incidencia en los recursos hidricos

El cambio climatico antropogénico' esta intensificando la frecuencia y la
intensidad de los fendmenos meteoroldgicos extremos en las ultimas dé-
cadas? y, en lo relativo a los recursos hidricos, alterando especialmente los
patrones de precipitacion. Segun los datos del programa Copernicus de la
Unidn Europea, 2024 ha sido el ano mas caluroso registrado y el primero en
superar los 1,5 °C con respecto a los niveles preindustriales, contribuyendo

1. Taly como explica el fisico De Castro (2015), por cambio climatico antropogénico se “en-
tiende la alteracion que experimentan los diversos climas terrestres por el sobrecalentamiento
global causado al acumularse en la atmdsfera ciertos gases emitidos cuando quemamos com-
bustibles fésiles (carbdn, petrdleo y gas)”.

2. Al respecto véanse, entre otros, los informes del Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climatico (IPCC); por ejemplo, IPCC (2023). Asimismo, lo acreditan los cienti-
ficos del grupo World Weather Attribution y la Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM).
Una recopilacion de referencias al respecto también puede encontrarse en Embid Irujo (2017:
55-56), quien destaca esta frase de la OMM: “las evaluaciones cientificas han llegado a la conclu-
sion de que, en el caso de muchos episodios extremos durante el periodo 2011-2015, especial-
mente los relativos a temperaturas altas extremas, se ha multiplicado, en ciertas ocasiones por
diez 0 maés, la probabilidad de que sucedan durante un periodo de tiempo determinado como
resultado del cambio climatico provocado por la actividad humana”.
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todo ello a fendmenos extremos como inundaciones, olas de calor e incen-
dios?®, asi como a la disponibilidad de los recursos disponibles®.

Asimismo, se puede constatar que, tanto en Espana como en los pai-
ses de nuestro entorno, la frecuencia de fendmenos climaticos extremos ha
aumentado en las ultimas décadas, circunstancia que invita a la reflexion y
requiere la adopcién de medidas globales urgentes.

Fuente: Banco Central Europeo (2023)°

En este sentido, el agua es el recurso natural en el cual, de forma mas
temprana, se manifiestan los impactos del cambio climatico, en cuanto la

3. Vid. Informe Copernicus (2025). Asimismo, segun el Informe del Monitor Mundial del
Agua 2024, tanto las precipitaciones intensas como las sequias se estan volviendo mas ex-
tremas, puesto que en 2024 los meses con precipitaciones minimas récord fueron un 38 %
mas frecuentes que en el periodo de 1995-2005, mientras que los extremos de precipita-
ciones méaximas en periodos de 24 horas fueron un 52 % mas frecuentes (Van Dijk et al,,
2025: 4).

4. En 2022 el caudal medio anual de los rios en la region europea fue el segundo mas bajo
de los registros que se remontan a 1991. Vid. Informe Copernicus (2022).

5. Grafico que toma los datos de la International Foundation Big Data and Artificial In-
telligence for Human Development (IFAB), concretamente en lo relativo al indice climatico
de fendmenos extremos en Europa (E3CI, por sus siglas en inglés). Este indicador se basa en
siete componentes: temperaturas maximas y minimas extremas, sequias, precipitaciones
extremas, pardmetros de granizo significativos, vientos extremos y el indice meteorolégico
de incendios.
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disponibilidad del recurso se ve reducida® y aumenta la frecuencia de even-
tos extremos, tales como las inundaciones o los episodios de sequia, que
ademas ponen en riesgo su calidad. Segun datos de la Agencia Europea del
Medio Ambiente (AEMA), la escasez de agua ya afecta al 20 % del territorio
europeoy al 30 % de la poblacidén cada ano’, un fendmeno que, junto con el
aumento de las temperaturas y el calor extremo, aumentara en todo el con-
tinente, con los correspondientes dafos para los ecosistemas y la salud hu-
Mmana, asi como importantes perturbaciones en las actividades econdmicas.

Por contradictorio que pueda parecer, y si bien la sequia y las inun-
daciones son realidades opuestas, estamos ante fendmenos hidroldgicos
extremos que pueden ser contemporaneos en un mismo territorio®, pues
no dejan de ser sintomas de una misma patologia. Asimismo, episodios de
lluvias extremas pueden no paliar situaciones de sequia prolongada, siendo
una muestra de ello la situacion de la cuenca fluvial de Catalufa durante el
ano 2024 y la coexistencia de ambos fendmenos®.

Estos fendmenos naturales extremos afectan especialmente al te-
rritorio espanol, sometido a un régimen hidroldgico y de precipitacio-
nes muy variable, tanto temporal como territorialmente, con el corres-
pondiente delicado y precario balance hidrico'®. La preocupacién por
el estrés hidrico es un problema generalizado en toda Europa, espe-
cialmente en las regiones del sur por el efecto combinado y la intensa
presidn sobre los recursos hidricos del riego agricola, la produccién de

6. Segun los estudios del Centro de Estudios y Experimentacion de Obras Publicas (CEDEX),
la reduccion de los recursos hidricos disponibles en Espana sera de entre un 24 y un 40 % en
funcion de las cuencas. Vid. CEDEX (2017). Sobre la afectacion del cambio climatico a los recur-
sos hidricos, vid. Gonzalez Rios (2009).

7. Vid. AEMA (2024a: 69).

8. Tal y como afirma Embid Irujo (2017: 64), “las situaciones de sequia y las inundaciones
pueden ser y de hecho son, muy préoximas temporalmente y territorialmente”. Como muestra
de ello, el autor cita la situacién de la cuenca del Ebro en la primavera de 2015, con impor-
tantes inundaciones, y, poco tiempo después, la sequia de las cuencas del Jucar y del Segura
declarada por los reales decretos 355/2015 y 356/2015, de 8 de mayo. Sobre las autorizaciones
temporales en la cuenca del Segura, véase Caro-Patén Carmona (2025: 22), cuestionando que
respondiesen a una situacién extraordinaria, sino que se trataba mas bien de paliar el déficit
estructural y el colapso administrativo.

9. Segun datos de la Generalitat de Catalufa, los embalses de las cuencas internas esta-
ban en enero de 2023 al 16,7 % y, pese a los episodios de fuertes lluvias durante la primavera y
octubre, terminaron el afno al 33,7 %, circunstancia que no impide salir del escenario de alerta.
Otro ejemplo de ello lo podemos encontrar en el norte de Italia, cuyo verano de 2022 fue extre-
madamente seco, prolongandose dicha situacion durante la temporada de invierno, hasta que
en mayo de 2023 practicamente la mitad de la precipitacion anual media tuvo lugar durante
21 dias, un evento que se estima que ocurre una vez cada 200 afos (AEMA, 2024a: 82; Barnes
et al.,, 2023).

10. Tal y como se constaté en la Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible (2007: 21, 61,
75, 82-86).



energia y el suministro de agua (incluidas las actividades turisticas)".
Tal es la inquietud de la Unidén Europea que el nuevo gabinete de la
Comisidn incorpora, por primera vez, una comisaria especifica sobre la
resiliencia del agua'.

El derecho debe estar preparado para estos escenarios cada vez mas
recurrentes, actuando en base al estado de la ciencia y desde la preven-
cioén, sin olvidar la gestidon de las emergencias y su respectiva rapida res-
puesta. Asi lo exige el art. 45 de la Constitucion y, concretamente, el
mandato a los poderes publicos de velar por la utilizacién racional, pro-
teccion, defensa y restauracion del medio ambiente. El ordenamiento ju-
ridico no resulta ajeno a este tipo de situaciones; tal y como explica Embid
Irujo, estos fendmenos naturales conducen a modificaciones del ordena-
miento juridico que no siempre desaparecen cuando cesa la situaciéon
extraordinaria, poniendo énfasis la nueva regulacidon en la prevencion, re-
ferencia que supone considerar las sequias e inundaciones como riesgos,
frente a la tradicional consideracion de desastres o catastrofes™.

En los ultimos anos se han impulsado distintas propuestas nor-
mativas al respecto’, tales como la Directiva comunitaria relativa a la
proteccidén del medio ambiente mediante el derecho penal'®, en virtud
de la cual se pueden perseguir las extracciones ilegales de agua o los
vertidos en las mismas, o la concerniente a las emisiones industriales y
los vertidos de residuos', que incluye nuevos limites para el desempeno

1.  AEMA (2024a: 73). Dicho informe también destaca como caso de estudio para la mejora
del control del uso agricola del agua las actuaciones de la Junta Central de Regantes de la
Mancha Oriental, destacando la importancia de contar con los datos suficientes y la actuacion
de forma transparente en el control y la supervision de las extracciones (p. 79).

12. Concretamente, la Comision de Ursula von der Leyen de 2024 incorpora a Jessika Roswall
(Environment, Water Resilience and a Competitive Circular Economy).

13. En palabras de Nogueira Lopez (2023: 27-28), “un derecho administrativo para abordar
situaciones extraordinarias. No es, por tanto, un derecho de excepcidn, pero si para la excepcio-
nalidad”; la autora también enfatiza en la necesidad de “resintonizar el Derecho Administrativo
para la excepcidon abordando las nuevas realidades, mejorando su vis preventiva, aumentando
los mecanismos de cooperacién en un mundo multinivel, activando férmulas de transparencia
y participacion” (p. 53).

14.  Embid Irujo (2017: 57). En el mismo sentido, Sarasibar Iriarte (2023: 389-390), quien desta-
ca que las medidas ante las inundaciones sean consideradas como riesgo o peligro natural, tal y
como se prevé en la normativa de aguas y de ordenacion territorial, mas que como catastrofes,
como se califica en la normativa de proteccién civil.

15. En el ambito del agua también se deben mencionar la aprobacién de la Directiva (UE)
2020/2184 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2020, relativa a la
calidad de las aguas destinadas al consumo humano, y la Directiva (UE) 2024/3019 del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 27 de noviembre de 2024, sobre el tratamiento de las aguas
residuales urbanas.

16. Directiva (UE) 2024/1203 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de abril de 2024,
relativa a la proteccién del medio ambiente mediante el derecho penal.

17. Directiva (UE) 2024/1785 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de abril de 2024,
por la que se modifican la Directiva 2010/75/UE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
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ambiental, también en lo relativo al uso del agua. En el ambito interno,
cabe destacar la aprobacidn de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio
climatico y transicién energética, que establece ciertas obligaciones en
la planificacién y gestion del agua, entre otras, en cuanto a las inunda-
ciones y sequias (art. 19). También merece una mencién especial la re-
ciente doctrina del Tribunal Constitucional en virtud de la cual se avala
el reconocimiento de la personalidad juridica al Mar Menor, una norma
pionera y singular en el derecho ambiental interno'®, o el impulso por la
reutilizacion del agua'™.

A tenor del encargo recibido y por las limitaciones en cuanto a la ex-
tension, en el presente trabajo destacaremos algunos de los instrumentos
gue se prevén para combatir las sequias y las inundaciones en nuestro
ordenamiento juridico?’, siendo este uno de los objetivos de la proteccidon
de las aguas y del dominio publico hidraulico?. Destacaremos, especial-
mente, aquellas cuestiones que tienen incidencia en la esfera local, si bien
las competencias de las entidades locales en la materia son secundarias
0, en su caso, indirectas?.

las emisiones industriales (prevencién y control integrados de la contaminacién) y la Directiva
1999/31/CE del Consejo relativa al vertido de residuos.

18. Reconocido por la Ley 3/2020, de 27 de julio, de recuperacién y proteccién del
Mar Menor de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia. Al respecto, vid. Soro
y Alvarez (2024) u Ortiz Garcia (2024). Dicha regulacién ha sido avalada por el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 142/2024, de 20 de noviembre de 2024 (rec. 8583/2022,
ECLIES:TC:2024:142), reconociendo que el art. 45 de la Constitucidn ofrece un marco de
referencia suficientemente abierto para que el legislador desarrolle mecanismos de pro-
teccioén, teniendo en cuenta ‘la estrecha conexién existente entre la proteccién de los
ecosistemas, el medio natural, la vida no humana y la vida humana y el pleno desarrollo
de esta ultima; la obligacién de los poderes publicos de desarrollar mecanismos de pro-
teccion y defensa del medio ambiente, pero también de mejora, restauracidon y recupera-
cion de los espacios o la biodiversidad deteriorada o perdida; y la exigencia de entender
la solidaridad colectiva referida en el art. 45.2 CE". En dicha sentencia se citan ejemplos
internacionales, tanto de atribucion de derechos a la naturaleza como de reconocimiento
de personalidad juridica a ecosistemas particulares.

19. Y la correspondiente aprobacién del Real Decreto 1085/2024, de 22 de octubre, por el
gue se aprueba el Reglamento de reutilizacidon del agua y se modifican diversos reales decretos
que regulan la gestion del agua.

20. Sobre una teoria general de las sequias e inundaciones con sus respectivos caracteres
comunes y sus elementos de distincion, vid. Embid Irujo (2017), referenciando también su pre-
sencia conjunta en relevantes normas nacionales e internacionales y relevantes declaraciones
al respecto (p. 54).

21. Curiosamente, en la versidn original del TRLA no se contemplaban como objetivos (art.
92); sin embargo, fueron incorporados en diciembre de 2003 en virtud de la modificaciéon ope-
rada por el art. 129.25 de la Ley 62/2002, de 30 de diciembre.

22. Por ejemplo, Embid Irujo (2017: 62) destaca las importantes competencias urbanisticas
gue tienen las entidades locales en la planificacion relativa a las inundaciones. Asimismo, Ca-
sado Casado (2018: 214) destaca el gran protagonismo de la Administracién local en materia de
gestion de las aguas, ostentando un papel relevante en la preservacion de la calidad. Especifi-
camente en cuanto al papel de las Administraciones locales en la gestidn del riesgo a la sequia
y la escasez, se recomienda (Burgos Garrido, 2022).



2
Régimen juridico frente a las sequias y la escasez

El primer aspecto que debemos abordar es la diferencia entre las nociones
de sequia y escasez de agua?®. En este sentido, las sequias son disminucio-
nes temporales de la disponibilidad del agua debido, entre otras posibles
causas, a una falta de precipitaciones. En cambio, la escasez es aquella situa-
cion en la cual la demanda de agua supera los recursos hidricos explotables
en condiciones sostenibles?. Por lo tanto, la diferencia estriba en la tempo-
ralidad del déficit hidrico y su caradcter coyuntural o estructural, circunstan-
cia que merece un tratamiento juridico diferenciado®.

Segun los datos ofrecidos por la AEMA, se prevé que las sequias afec-
tardn cada vez mas a todas las regiones de Europa, una circunstancia que
todavia se vera mas agravada por el calentamiento global®®. Vv, si bien las
sequias en Europa acostumbran a durar pocos meses, en los ultimos anos se
pueden constatar varias sequias plurianuales en Europa central (entre 2018-
2020)y en ltalia, Francia, Portugal y Espana (entre 2022-2023).

La escasez hidrica es un problema mundial que preocupa cada vez mas
a la comunidad internacional?’ y a la ciudadania?, un fenémeno que causa
estragos de forma silenciosa y cuyos efectos resulta complicado paliar una

23.  Un exhaustivo analisis de la diferencia entre estos conceptos se puede consultar en Bur-
gos Garrido (2021: 51-66). Sobre el régimen juridico de las sequias, vid. Brufao Curiel (2012), y
Arana y Miranzo (2021).

24, Definiciones utilizadas por la Comisién Europea (2007). Asimismo, autores como Me-
néndez Rexach distinguen entre sequia y aridez, siendo la primera de ellas una situaciéon de
caracter coyuntural y temporal, mientras que la segunda responde a una situacién estructural
0 permanente, aungue pueda ser objeto de oscilaciones (Menéndez Rexach, 2016). A nivel nor-
mativo, el Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Pla-
nificacion Hidroldgica, distingue entre la escasez —'situacién de carencia de recursos hidricos
para atender las demandas de agua previstas en los respectivos planes hidrolégicos una vez
aseguradas las restricciones ambientales previas'—y la sequia —"fendmeno natural no predeci-
ble que se produce principalmente por una falta de precipitacién que da lugar a un descenso
temporal significativo en los recursos hidricos disponibles’— (art. 3).

25. Asi se puede apreciar en los planes especiales de sequia de segunda generacion, en los
cuales se diferencia entre las unidades territoriales para la sequia prolongada y las respectivas
unidades de escasez coyuntural.

26. AEMA (2024a: 81). Una relacion de episodios de sequia y escasez puede verse en Burgos
Garrido (2021: 35-43).

27. En este sentido, en diciembre de 1994 la Asamblea General de las Naciones Unidas es-
tablecié que el 17 de junio es el Dia Mundial de Lucha contra la Desertificacién y la Sequia (A/
RES/49/115). Del mismo afio cabe destacar la Convencion de las Naciones Unidas de lucha con-
tra la desertificacion en los paises afectados por sequia grave o desertificacion, en particular en
Africa, hecha en Paris el 17 de junio de 1994, ratificada por Espana en enero de 1996. Ya en 1977
tuvo lugar en Nairobi (Kenia) la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desertificacion, si
bien el plan aprobado no tuvo demasiado éxito.

28. Segun un informe de |IE University sobre cdmo imagina la ciudadania de diecinueve
paises del G20 y de Espana los préoximos 50 anos en lo relativo al cambio climatico, la escasez
de aguay los conflictos por los recursos hidricos debido a la sequia se consideran el riesgo mas
probable para la mayoria de los encuestados (IE University, 2023: 57).
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vez se han producido. Segun el informe Mundial de la Sequia de 2023, ela-
borado por la Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la Deser-
tificacion (CNULD), 24 de las 101 naciones que informan a dicha convencidén
han declarado alguna emergencia por sequia en los dos ultimos anos?.

Cambio proyectado en la frecuencia de sequias meteorolégicas entre los
periodos 1981-2010 y 2041-2070 bajo dos escenarios de cambio climatico

Fuente: Agencia Europea del Medio Ambiente (2024)*°

Asimismo, segun los datos del Informe 2020 Ecological Threat Regis-
ter, aproximadamente 2600 millones de personas en el mundo viven en los
46 paises que actualmente estdn en indices de estrés hidrico alto o extremo,
esto es, regiones que no tienen suficiente agua para satisfacer sus necesida-

29. Vid. CNULD (2023:11-12). Mas recientemente, cabe destacar que la ciudad de Nueva York
elevd el nivel de sequia a “advertencia” en noviembre de 2024, el segundo de los tres escenarios
del Plan de accion de suministro de agua en la ciudad, en virtud del cual se adoptan restric-
ciones de uso del agua, la deteccion y reparacion de fugas o la adopcion de programas de
concienciacioén a la ciudadania.

30. AEMA (2024a: 81).



des o en las cuales el suministro corre un riesgo material de interrumpirse®’.
También se constata que, en la actualidad, hay un 60 % menos de agua dul-
ce disponible que a principios de la década de 1960, y que durante la ultima
década el numero de conflictos e incidentes violentos vinculados al agua ha
aumentado un 270 % en todo el mundo®.

Es tal el interés (y la preocupacion) por este fendmeno, que a nivel co-
munitario se ha creado el Observatorio Europeo de la Sequia (EDO), un ser-
vicio dirigido por el Centro Comun de Investigacion de la Comision Europea,
con el objetivo de proporcionar informacién y actuar como un sistema de
alerta rapida®. Sin embargo, y en contra de lo que sucede en materia de
inundaciones, a nivel comunitario no se ha dictado norma alguna para lle-
var a cabo una armonizacidn en este ambito, sin perjuicio de algunas reso-
luciones al respecto®* u objetivos de caracter general que enfatizan en la
importancia de la planificacion®. Por lo tanto, el punto de partida es que en
la Unién Europea no existe una obligacién legal de elaborar planes de ges-
tion de las sequias, si bien se puede apreciar que gran parte de los Estados
miembros tienen medidas al respecto®.

La sequia y la escasez deben combatirse, especialmente, desde la pre-
vencioén y la gestion de riesgos, y no Unicamente a través de medidas re-

31. Vid. Institute for Economics & Peace (2020: 38-47). Se calcula que, para 2040, un total de
5400 millones de personas vivirdn en los 59 paises que experimentan un estrés hidrico alto o ex-
tremo. Dicho informe también expone los datos de los paises con un nivel de vulnerabilidad al
estrés hidrico en el mundo, y en Europa destacan Grecia, Italia y Espafa. En el mismo sentido, el
Informe sobre Riesgos Mundiales de 2023, elaborado por la Ruhr-Universitat Bochum, al expo-
ner los datos del Indice de Riesgo Mundial, un indicador que evalla el riesgo de catéstrofes na-
turales en un total de 193 paises en base a diversos factores, destaca que Espana, Grecia e Italia
son los paises de la Union Europea con mayor riesgo (Blndnis Entwicklung Hilft / IFHV, 2023).

32. Vid. Pokhrel et al. (2021), segun el cual la cantidad de personas afectadas por la se-
quia extrema se duplicara durante el siglo XXI. Recientes estudios también acreditan una caida
abrupta mundial de la cantidad total de agua dulce desde 2014, circunstancia que provoca una
mayor dependencia de las aguas subterraneas; vid. Rodell et al. (2024).

33. Tal y como explica Burgos Garrido (2021: 95), en Espana ha existido hace algunos anos
un Observatorio Nacional de la Sequia, actualmente extinto, del cual participaban, entre otros,
representantes de las entidades locales. Asimismo, a nivel autonémico, se han creado también
observatorios al respecto.

34, Al respecto, resultan significativas la Comunicacion de la Comision, de 18 de julio de
2007, titulada “Afrontar el desafio de la escasez de agua y la sequia en la Unién Europea”
(COM(2007)0414); la Resolucion de 9 de octubre de 2008, con la misma rubrica; y la Resolucion
del Parlamento Europeo, de 3 de julio de 2012, relativa a la aplicacion de la legislacion de la UE
sobre el agua, previo a un enfoque global de los retos europeos en materia de recursos hidricos
(2011/2297(IN1)).

35. En cuanto a la Directiva Marco del Agua, cabe mencionar que, con caracter general, se
prevé que la proteccién de las aguas debe contribuir, entre otros objetivos, a paliar los efectos
de las inundaciones y sequias (art. 1.e DMA). La sequia es un escenario que se debe combatir
en aras de un buen estado de las masas de agua o evitar su deterioro (art. 4 DMA), actuando a
través de la planificacion para conseguir estos objetivos (arts. 11y 13 DMA).

36. Segun datos de la Comisidn Europea, en 18 de los 27 Estados miembros se estan prepa-
rando planes de gestidn contra las sequias (CE, 2023).
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activas cuando sus efectos hacen acto de presencia®. Asimismo, se debe
tener en cuenta que la crisis hidrica no es Unicamente consecuencia de las
escasas lluvias, sino que es un fendmeno muiltifactorial®®, y que por tanto
requiere de medidas transversales y enfoques integrados. El papel de los
poderes publicos resulta trascendental®.

Tal y como explica Sarasibar Iriarte*®, en nuestro ordenamiento se han
dado dos alternativas a las sequias: por un lado, a través de la gestidon de la
situacion de emergencia y movilizando recursos de caracter extraordinario
para afrontar dicha crisis”, y por otro, a través de la planificacién general, el
analisis del riesgo, y contemplando la sequia como un escenario propio. Este
segundo enfoque resulta mucho mas adecuado a tenor del caracter ciclico de
las sequias, asi como las situaciones crdnicas de escasez de agua en nuestro
ordenamiento. Tal y como se ha afirmado por la doctrina, las sequias son ac-
tualmente impredecibles, pero no constituyen fendmenos extraordinarios*.

37. Una reciente comparativa de la Agencia Catalana del Agua (ACA) entre los modelos
cataldn y australiano para combatir la sequia permite apreciar lo siguiente: (i) en Cataluna se
afronta la sequia desde la gestion de los recursos y la contencion de la demanda, y en Australia
la respuesta se centra en la inversidon en infraestructuras alternativas, como la desalinizaciony
la reutilizacién; (ii) si bien ambos ordenamientos priorizan el uso de agua para el consumo hu-
mano y el buen estado de los ecosistemas, en Australia se ha introducido un “bando de agua”
para garantizar que una parte de los caudales se destine especificamente a la restauracion de
los rios y las zonas humedas afectadas; y (iii) es importante diversificar las fuentes del agua y no
depender en exclusiva de los embalses, que actualmente en Catalufa suponen el 80 % de la
demanda. Vid. ACA (2024).

38. Taly como explica Gaya (2024: 26), varios factores han contribuido a la crisis hidrica ac-
tual, entre los cuales estan el incremento de la superficie boscosa y el aumento de la poblaciéon
residente. Asimismo, Arana Garcia (2018: 306) en cuanto a la relacién entre el riesgo de sequia
y otros desastres naturales.

39. Sobre los origenes normativos en la materia, se recomienda la lectura del trabajo de
Jordana de Pozas (1962), donde ya afirmaba por entonces: “no faltan técnicos que predicen un
agotamiento total muy préoximo de los caudales de agua libres. En consecuencia, el signo de
escasez, que ya presidia nuestra ley vigente, se torna mas angustioso e imperativo [..] las con-
secuencias no pueden ser otras que la intensificacion del caracter publico de las aguas y del
intervencionismo administrativo” (p. 58).

40. Sarasibar Iriarte (2023: 391).

41. Eneste sentido, el art. 58 del TRLA regula las situaciones excepcionales: ante “circunstan-
cias de sequias extraordinarias, de sobreexplotacién grave de acuiferos, o en similares estados
de necesidad, urgencia o concurrencia de situaciones anémalas o excepcionales’, se habilita al
Gobierno para adoptar las medidas precisas en relacién con la utilizacidon del dominio publico
hidraulico. La aprobacién de dichas medidas lleva implicita la declaraciéon de “utilidad publica
de las obras, sondeos y estudios necesarios para desarrollarlos, a efectos de la ocupacién tem-
poral y expropiacion forzosa de bienes y derechos, asi como la de urgente necesidad de la ocu-
paciéon”. Asimismo, la situacién de sequia habilita la adopciéon de medidas excepcionales, tales
como la modificacion de las condiciones de vertido por parte de los organismos de cuenca (art.
104.2 TRLA). En similares términos se ha enfocado en las distintas normativas autonémicas, por
ejemplo, en Cataluia, y la posibilidad de la Generalitat de adoptar medidas en situaciones de
sequia extraordinaria o estados de necesidad que requieran de manera urgente la disponibili-
dad del agua (art. 31.2.c del Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprue-
ba el Texto refundido de la legislaciéon en materia de aguas de Cataluna).

42, Vid. Comissio Juridica Assessora num. 355/2019, de 14 de noviembre, relativo al acuerdo
por el cual se aprobaba el Plan especial de actuacion en situacion de alerta y eventual sequia
(ponente: Darnaculleta Gardella).



Por todo ello, la prevencidén y los instrumentos de planificacidon resultan esen-
ciales para minimizar sus impactos socioeconémicos y medioambientales.

2.1
Los planes especiales de sequia de los organismos de cuenca

En la lucha contra las sequias, las principales Administraciones con compe-
tencias en la materia son los organismos de cuenca, en cuanto responsables
de la planificacién hidroldgica, su seguimiento y control (art. 23 TRLA). En
este sentido, la planificacion hidroldégica debe contribuir, entre otros obje-
tivos, a paliar los efectos de las inundaciones y las sequias®. A tal efecto, el
ordenamiento juridico exige que los organismos de cuenca elaboren los pla-
nes especiales de actuacion en situaciones de alerta y eventual sequia*, in-
cluyendo las reglas de explotacion de los sistemas y las medidas a aplicar en
relacion con el uso del dominio publico hidraulico*. Si bien la elaboraciéon
es competencia de los organismos de cuenca, en el ambito de las cuencas
intercomunitarias estos son finalmente aprobados por orden ministerial“®,
mientras que en las cuencas intracomunitarias corresponde a las Adminis-
traciones hidraulicas de las comunidades autonomas (art. 27.4 LPHN)“.

43, Art.12 del Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
la Planificacion Hidroldgica. Tal y como destaca Burgos Garrido (2021: 73-75), se debe atender
al marco institucional propio de cada organismo de cuenca y, concretamente, al papel que
pueden desarrollar frente a las sequias las juntas de explotacion, la asamblea de usuarios, la
comisidon de desembalse y la junta de gobierno.

44, Un exhaustivo y minucioso andlisis de estos planes especiales de sequia puede verse en
Burgos Garrido (2021: 183-206).

45.  Art. 27.2 de la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional (LPHN). Si bien los
organismos de cuenca tenian un plazo de dos aflos para su aprobacion, se puede constatar que
los primeros planes de sequia se promulgaron de forma tardia (Burgos Garrido, 2021: 182-183).
Cabe mencionar que la revision de estos planes estd sometida a la evaluacidon ambiental estra-
tégica simplificada, al amparo de lo previsto en el art. 6 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacién ambiental, y su incidencia en la gestion de recursos hidricos.

46. Art. 27.2 LPHN. En el ambito de las cuencas intercomunitarias, la primera generacion
de estos planes se aprobd por la Orden MAM/698/2007, de 21 de marzo. Actualmente se han
modificado por la Orden TEC/1399/2018, de 28 de noviembre, por la que se aprueba la revi-
sion de los planes especiales de sequia correspondientes a las demarcaciones hidrograficas del
Cantédbrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jucar; a la parte espanola de las
demarcaciones hidrograficas del Mino-Sil, Duero, Tajo, Guadianay Ebro; y al ambito de compe-
tencias del Estado de la parte espanola de la demarcacidn hidrografica del Cantabrico Oriental.
Esta reciente Orden de 2018 tiene por objeto adaptar los planes especiales al nuevo contexto
en gue son aprobados los planes hidroldgicos de cuenca del segundo ciclo de planificacion
(2015-2021), asi como distinguir los supuestos de sequia prolongada y de escasez coyuntural.

47. Asi ha sucedido, por ejemplo, en Catalufa, al contar con el Pla especial d’actuacio en
situacio d'alerta i eventual sequera; Pais Vasco, con el Plan Especial de Sequias del Cantabrico
Oriental; o Andalucia, con los planes especiales de sequia del Distrito Hidrografico Mediterra-
neo y de los distritos hidrograficos Guadalete-Barbate y Tinto-Odiel-Piedras.
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Sobre la naturaleza juridica de estos planes se ha discutido por parte
de la doctrina si tienen caracter normativo o no*, especialmente en cuanto
a la naturaleza de sus obligaciones y el momento en que despliegan sus
efectos. Ciertamente, habra que estar a la naturaleza de las obligaciones y
su concreta articulacion, pero, con caracter general, se pueden apreciar obli-
gaciones directas en este tipo de planes que, ademas, no agotan su vigencia
con un solo acto de aplicacién. Por tanto, a priori, queda reforzada la tesis
del caracter normativo de este tipo de planes®, circunstancia que afecta es-
pecialmente a las fases de tramitacion, participacién y posterior publicacién.

Estos planes especiales de sequia, basicamente y sin poder detenernos
en su contenido, fijan las reglas de asignacién y reserva de recursos ante la
situacién excepcional, concretando un sistema de indicadores hidrolégicos
gue permiten prever los escenarios de sequia y que sirven de referencia para
la declaracion formal de situaciones de alerta y sequia por parte de las auto-
ridades competentes®. Por tanto, se trata de un instrumento para combatir
la sequia en sentido estricto, contemplando una bateria de medidas y esce-
narios a través de los cuales afrontar la situacidon excepcional, sin renunciar a
la prevision, la informacion y la seguridad juridica®'.

El papel de las entidades locales en la elaboracidén de estos planes es
secundario y residual, limitandose a ser sujetos interesados en el procedi-
miento de elaboracién y, posteriormente, destinatarios de las principales
obligaciones previstas en cada uno de los escenarios de emergencia hidrica,

48. Tal y como sintetiza (Burgos Garrido, 2021: 185-190), autores como Menéndez Rexach
(2016) o Brufao Curiel (2012) han defendido que no tienen caracter normativo en cuanto son
una acumulacion de datos y actuaciones a desarrollar. Por el contrario, autores como Embid
Irujo (2017), Setuain Mendia (2018) o la misma Burgos Garrido, si bien con determinados mati-
ces, sostienen el caracter normativo de estos planes, en cuanto contienen obligaciones directas,
tanto para los organismos como para los usuarios.

49. Asi lo considerd la Comissid Juridica Assessora, alto érgano consultivo de la Generalitat
de Catalufia, en su dictamen 355/2019, de 14 de noviembre, relativo al acuerdo por el cual se
aprobaba el Plan especial de actuacion en situacion de alerta y eventual sequia (ponente: Dar-
naculleta Gardella). En el mismo, y partiendo del caracter reglamentario reconocido por el Tri-
bunal Superior de Justicia de Cataluna de los planes de gestion del distrito de la cuenca fluvial
de Catalufia (Sentencia TSJC 287/2013, de 26 de abril, rec. 31/2011, ECLI:ES:TSJCAT:2013:5348), se
aprecia que el Plan especial de sequia, concretando los objetivos de la normativa comunitaria
y en desarrollo de la normativa de planificacién hidroldgica, “incorpora algun contingut clara-
ment normatiu, i que no esgota la seva vigéncia amb un sol acte d'aplicacid, cal concloure
que es tracta d'un reglament o disposicié administrativa de caracter general’.

50. Por ejemplo, en el ambito de Catalufa, el art. 21.4 del Decreto 380/2006, de 10 de oc-
tubre, por el cual se aprueba el Reglamento de planificaciéon hidroldgica, prevé que los planes
entran en vigor cuando la Agencia Catalana del Agua, a tenor de los indicadores, declara for-
malmente la existencia de situaciones de alerta o de eventual sequia.

51. Por ello, se afirma que estos planes especiales de sequia no tienen por objeto contem-
plar medidas estructurales, esto es, para paliar los efectos de la sequia prolongada y la escasez
coyuntural, sino que ese tipo de medidas estructurales y permanentes deben ser incluidas en
programas de medidas de los planes hidrolégicos de cuenca en el marco de la planificacion
hidrolégica de cada demarcacion (vid. AEAS, 2019: 14).



si bien cabe destacar la creacidon de 6rganos interadministrativos que inte-
gran a los representantes de las Administraciones locales®.

Por ultimo, cabe destacar que, originariamente, las normas en materia
de aguas olvidaron incorporar un régimen sancionador especifico ante los
incumplimientos de los planes especiales de sequia. Muestra de ello son
las regulaciones de Cataluna y Andalucia, que recientemente, y al afrontar
acuciantes episodios de sequia, incorporaron sendas previsiones sanciona-
doras®. En este sentido, se tipificaron como infraccion, entre otros, el in-
cumplimiento de los deberes de comunicacién, la entrega de volUmenes
por abastecimiento de poblacién que superen los permitidos, o el incumpli-
miento de las limitaciones particulares en el uso del agua. Huelga decir que
algunas de estas infracciones pueden recaer sobre las entidades locales®.
Sin embargo, recientemente en Catalufia se ha optado por derogar esta
reforma y suprimir este régimen sancionador, al considerarlo “contraprodu-
cente en determinados supuestos™®.

2.2
Los planes de emergencia de abastecimientos urbanos:
el preeminente papel de las entidades locales

Sin perjuicio de ello, a nivel local también encontramos diversos mecanis-
mos y potestades para incidir en la gestion de las sequias y la escasez. En

52. Asisucede, por ejemplo, en el Acuerdo GOV/1/2020, de 8 de enero, por el que se aprue-
ba el Plan especial de actuacion en situacion de alerta y eventual sequia de la Generalitat de
Cataluna, al prever el Comité Permanente de la Sequia (apdo. 6.1).

53. En Catalufa, en virtud del Decreto-ley 1/2023, de 28 de febrero, se incorpord un art. 29 bis
al Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la
legislacion en materia de aguas de Catalufia. Asimismo, en Andalucia, a través del Decreto-ley
2/2024, de 29 de enero, se incorpord un art. 106 bis en la materia en la Ley 9/2010, de 30 de julio,
de Aguas para Andalucia.

54 Consciente de ello, el propio art. 29 bis del Decreto Legislativo 3/2003 en Catalufia previd
que las infracciones cometidas por entidades locales deben graduarse, entre otros criterios
generales, atendiendo a “a) La reduccion de los volumenes entregados para el abastecimiento
de poblacién durante el trimestre natural. b) La aprobaciéon de una ordenanza sobre el ahorro
de agua que incluya un régimen sancionador. c) La solicitud por parte de la entidad local de
una subvencién destinada a mejorar la eficiencia de la red de suministro de agua en baja en un
plazo maximo de cuatro anos antes de la comision de la infraccidn, siempre que esta solicitud
no haya sido inadmitida por incumplimiento de los requisitos establecidos en las bases regula-
doras correspondientes. d) La ejecucidn por parte de la entidad local de actuaciones destinadas
a reducir el consumo municipal. e) La aprobacion por parte de la entidad local de un plan de
inversiones y obras para la mejora y optimizacion de la red en baja del municipio a un horizonte
maximo de ocho afos”.

55. Vid. Decreto-ley 12/2024, de 23 de diciembre, por el que se modifica el art. 29 bis del
texto refundido de la legislacion en materia de aguas de Catalufa, aprobado por el Decreto
Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre.
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este sentido, la normativa relativa al Plan Hidrolégico Nacional (PHN) esta-
blece que las Administraciones publicas responsables de sistemas de abas-
tecimiento urbano que atiendan, singular o mancomunadamente, a una
poblacién igual o superior a 20 000 habitantes, deberan disponer de un
plan de emergencia ante situaciones de sequia®®. Por tanto, es una obliga-
cion principalmente dirigida a las entidades locales (art. 25 LBRL), ya sea por
las dimensiones de su municipio, por la gestion mancomunada con otras
entidades, o por la atribuciéon de competencias a la diputacion provincial
(art. 26.2 LBRL). Estamos ante una auténtica obligacién para dichas Admi-
nistraciones, sin perjuicio de que, para el resto, se configure con caracter
facultativo® o normativamente se amplien los sujetos obligados®.

En la elaboracién de estos planes de emergencia, las Administraciones
responsables deben tener en cuenta las reglas y previsiones de los planes
especiales de actuacidon en situaciones de alerta y eventual sequia de los
organismos de cuenca, circunstancia que refuerza el caracter normativo de
estos ultimos. En otras palabras, los planes de sequia ya despliegan efectos
sin necesidad de haber acordado alguno de sus respectivos escenarios de
sequia.

Asimismo, para garantizar que no hay contradicciones entre estos ins-
trumentos, se prevé que los planes de emergencia deberan ser informados
por el organismo de cuenca o la Administracién hidraulica correspondiente
(art. 27.3 LPHN), siendo ello una manifestacién del principio de gestién por
unidad de cuenca (art. 14 TRLA). Se configura, por tanto, un mecanismo de
control a través de la preceptiva informacién del organismo de cuenca en
el procedimiento administrativo de las Administraciones competentes en
materia de abastecimiento.

En cuanto al contenido, los planes de emergencia detallan las actua-
ciones y medidas que prevén adoptar las Administraciones competentes
ante escenarios de sequia, teniendo en cuenta las particularidades propias
del sistema de abastecimiento correspondiente®. Estos planes se desarro-

56. Art. 273 de la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional (LPHN).

57. Asi lo destaca Burgos Garrido (2021: 76), destacando que los entes locales no obligados
también podrian hacer uso de esta herramienta juridica, si bien no es lo habitual, aprecidndose
incluso un alto incumplimiento del citado art. 27.3 de la LPHN. Una muestra de ello se puede
apreciar en el apdo. 5.1.5 del Acuerdo GOV/1/2020, de 8 de enero, por el que se aprueba el Plan
especial de actuacion en situacién de alerta y eventual sequia de la Generalitat de Catalufa.

58. Cabe destacar que algunas normativas autonémicas han ampliado el ambito objetivo
de exigibilidad de este plan de emergencia, tal y como sucede en Andalucia, donde el art. 63.2
de la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas para Andalucia prevé que resulta exigible a “los mu-
nicipios, por si solos o agrupados en sistemas supramunicipales de agua, con mas de diez mil
habitantes”.

59. Burgos Garrido (2021: 207), quien explica que los planes de emergencia son un traje a
medida para el sistema de abastecimiento concreto, siendo la tela subministrada por el orga-



Ilan en el ambito de la gestidén de situaciones de escasez coyuntural y, tal
como sucede con los planes especiales de sequia, su objeto no deben ser
medidas estructurales®®.

En este sentido, tal y como se ha apuntado desde el sector urbano del
agua®, en la elaboracion de los planes de emergencia los responsables del
abastecimiento deben disponer, entre otros, de “una demanda correcta y
detalladamente caracterizada, prever los eventos estacionales y periédicos
gue puedan suponer variaciones significativas de la misma, conocer las res-
tricciones ecoldgicas que sean responsabilidad del operador, conocer su
sistema de infraestructuras, establecer objetivos de reduccién de demanda
compatibles con sus medios y las necesidades de la poblacidn, establecer
paquetes de medidas a aplicar en cada escenario de la escasez (maniobras
en red, deteccidn de fugas, localizaciéon de fraudes, etc.), establecer regime-
nes sancionadores, campanas de concienciacion, etc.”.

En base a esta informacién, las Administraciones competentes delimi-
tan las fases de la escasez (normalidad, prealerta, alerta y emergencia)®, los
umbrales que habilitan a cada una de ellas y, en consecuencia, el elenco
de medidas que se deben adoptar en cada uno de los panoramas®. En
este punto, se reconoce un alto grado de discrecionalidad a las respectivas
Administraciones para concretar cada uno de estos aspectos, en cuanto la
normativa aplicable, con caracter general, no delimita su contenido® y uni-
camente establece la obligacidn de tener en cuenta las reglas y medidas
previstas en los planes especiales de sequia®.

nismo de cuenca.

60. Vid. AEAS (2019: 14).

61. Vid. AEAS (2019: 23). Asimismo, un estudio en profundidad sobre estos planes de emer-
gencia y su contenido puede verse en Burgos Garrido (2021: 209-235).

62. Si bien la normativa exige una adecuacioén de los planes de emergencia a las reglas y
medidas de los planes especiales de sequia, se ha afirmado por la doctrina que no es necesaria
una correlacién exacta entre los umbrales relativos a las distintas fases de escasez, puesto que
nada impide que las Administraciones competentes en materia de abastecimiento aumenten
el umbral de diligencia y precaucion. Vid. AEAS (2019: 63).

63. Lacitada guia de AEAS de 2019 engloba las medidas en los tipos de actuacion: “Preven-
tivas, de identificacion de condiciones de inicio; de administracion, gestidon y operacion de los
sistemas de suministro; organicas, institucionales y de caracter legal y normativo; actuaciones
sobre las infraestructuras y los recursos; actuaciones sobre la demanda y de incidencia social”
(AEAS, 2019: 54). Asimismo, entidades como la Agencia Catalana del Agua aprobaron en 2020
una guia de recomendaciones para los municipios para la redaccién de los respectivos planes
de emergencia.

64. En 2017, se sometid a informacidn publica un proyecto de orden para aprobar la instruc-
ciodn técnica para la elaboraciéon de los planes especiales de sequia y la definicidon del sistema
global de indicadores de sequia prolongada y escasez. En dicho proyecto de instruccion se
preveian unos aspectos minimos a considerar en estos planes de emergencia, especialmente
desde el punto de vista del preceptivo informe del organismo de cuenca (art. 24 de la citada
Instruccioén). Sin embargo, esta norma no fue aprobada.

65. En este sentido, por ejemplo, el Acuerdo GOV/1/2020, de 8 de enero, por el que se aprue-
ba el Plan especial de actuacion en situacion de alerta y eventual sequia de la Generalitat de
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Una vez aprobados estos planes de emergencia, a los cuales cabe re-
conocer un caracter normativo, estos se vuelven obligatorios incluso para la
respectiva Administracion competente. Tal es asi que algunas regulaciones
autondémicas prevén una potestad de control de las Administraciones au-
tondmicas competentes, pudiendo incluso actuar de forma subsidiaria y a
costa de los municipios®®.

Por ultimo, si bien los planes de emergencia deberian estar aprobados
desde hace anos y tienen un caracter preceptivo, el estudio de Burgos Garri-
do ha permitido constatar que, como minimo en las cuencas intercomuni-
tarias®’, el grado de cumplimiento es escaso:

[\ e [)
sistemas de
Demarcacion abasteciminto Sidisponende No disponen % grado de
hidrografica obligados a un PEM de un PEM cumplimiento
disponer de un
PEM

Cantabrico 14 1 13 714 %
Occidental
Cantdbrico 5 2 3 40 %
Oriental
Duero 15 6 9 40 %
Ebro 18 4 14 2222 %
Guadalquivir 21 10 n 47,62 %
Guadiana 23 9 14 3913 %
Jucar 73 19 54 26,03 %
Mifo-Sil 5 0 5 0%
Segura 23 20 3 86,96 %
Tajo 16 5 N 31,25 %

Precisamente para combatir esta cuestion, cabe destacar que las re-
cientes modificaciones normativas relativas al régimen sancionador por

Catalufia, reconoce expresamente que las Administraciones locales pueden establecer limita-
ciones adicionales y/o prohibiciones al uso del agua en los distintos escenarios (en alerta, apdo.
5.4.2.h; en excepcionalidad, apdo. 5.5.2.d; en emergencia, apdo. 5.6.2.e).

66. Asi sucede, por ejemplo, en Andalucia, al prever el art. 63.2 de la Ley 9/2010, de 30 de
julio, de Aguas para Andalucia que una “vez aprobados dichos planes seran obligatorios, y en
caso de que el municipio no exija su cumplimiento, la consejeria competente en materia de
agua podra imponerlos subsidiariamente y a costa del municipio”.

67. Burgos Garrido (2021: 213), tomando datos de los planes especiales vigentes aprobados
por las distintas demarcaciones hidrograficas.
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incumplimiento del plan especial de actuaciéon en situacidn de alerta y
eventual sequia prevén como infraccion el incumplimiento del deber de
presentacion del plan de emergencia en situacion de sequia®®.

2.3
La gestion de la sequia desde otros titulos
competenciales de interés local: la sancion
de los consumos excesivos y las politicas tarifarias

Mas alla de lo anterior, se debe reconocer que las entidades locales pueden
hacer uso de sus competencias propias en materia de abastecimiento de
agua potable y evacuacion y tratamiento de aguas residuales [art. 25.2.c)
LBRL], en virtud de las cuales pueden ejercer, entre otras, las potestades
reglamentarias y tributarias para incidir en la lucha contra las sequias y la
escasez®.

Por lo tanto, en su condicion de Administraciones competentes sobre
estos servicios publicos, las entidades locales tienen cierto margen de actua-
cidn para llevar a cabo iniciativas en la materia que puedan redundar en una
mayor prevencion ante los escenarios de sequias o, en su defecto, paliar las
situaciones estructurales de escasez del agua. Por ejemplo, a través del au-
mento de las inversiones en las infraestructuras del servicio, reduciendo las
pérdidas de las redes de abastecimiento y, en consecuencia, aumentando
la eficiencia de estas’™.

Especialmente, las entidades locales pueden incidir en la lucha contra
la sequia y la escasez a través de las politicas tarifarias de los servicios urba-
nos del agua”. En este sentido, los entes locales ostentan amplias compe-

68. Sancionable, en Catalufa, con una multa de hasta 10 000 euros si persiste la infraccion
tras un requerimiento previo de la Agencia Catalana del Agua (art. 29 bis, apdo. c), del TRLAC,
si bien actualmente derogado por el Decreto-ley 12/2024, de 23 de diciembre), o con 6010,12
euros en Andalucia si no se atiende el requerimiento de la consejeria competente en materia
del agua (art. 106 bis Ley 9/2010).

69. Una muestra de diversas normas locales que contienen medidas de lucha contra la
sequiay la escasez puede verse en Burgos Garrido (2021: 79-90), en las cuales se pueden iden-
tificar medidas relativas a restricciones al consumo, los usos del agua con destino al riego, usos
del agua con destino a la limpieza o usos del agua con destino a las piscinas.

70. En el ambito de Cataluna, se debe destacar la reforma normativa operada en el ano
2020, en cuya virtud se establece la obligacion de las entidades suministradoras de realizar
auditorias sobre la eficacia hidraulica del servicio de suministro (disposicién adicional 26.% del
Decreto Legislativo 3/2003, de 4 de noviembre, por el que se aprueba el Texto refundido de la
legislacion en materia de aguas de Cataluna).

71.  Envirtud de las competencias reconocidas en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.
Asimismo, cabe destacar la virtualidad del principio de recuperacion de costes en la materia.
Un estudio al respecto puede verse en Jiménez Compaired (2019).
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tencias para incidir en la demanda de estos servicios, promoviendo un uso
racional del recurso y fomentando un consumo responsable de agua.

Ello se puede conseguir, entre otras formas, a través de una correcta im-
plantaciéon del principio de recuperacién de costes, evitando los umlbrales
de consumo minimo’? o penalizando los consumos excesivos a través de la
adecuada tarificacién progresiva por bloques crecientes (tarifas binomiales
o dicotémicas)”.

Otro de los instrumentos que cabe destacar son las novedosas ordenan-
zas municipales reguladoras del abastecimiento y los usos del agua en si-
tuacion de sequia. Concretamente, en el ambito de Catalufa se han previsto
como un elemento para la graduacién de las sanciones por incumplimiento
del plan especial de actuacién en situacién de alerta y eventual sequia’. En
su condicion de titulares de los servicios de abastecimiento, las entidades
locales pueden penalizar los consumos excesivos o los incumplimientos de
las medidas previstas en los planes de emergencia contra la sequia.

A ello cabe sumar los titulos competenciales propios de los entes loca-
les, por ejemplo, en materias como el urbanismo o la protecciéon del medio
ambiente (art. 25.2 LBRL). Precisamente amparandose en sus competencias
urbanisticas’, el Ayuntamiento de Barcelona esta impulsando actualmen-
te una ordenanza de los sistemas de aprovechamiento de las aguas grises,
cuyo objeto es regular la obligatoriedad de incorporar estos sistemas de re-
utilizacion en los edificios y construcciones situados en el término municipal
de Barcelona.

72. En este sentido, Arbués y Garcia-Valifas (2024: 20) afirman que estos “minimos de con-
sumMo” no esta claro que cubran los costes reales del servicio y pueden desincentivar el ahorro
de algunos consumidores.

73. Ello exige una laboriosa tarea de estudio y establecimiento de los respectivos blo-
ques de consumo. Sobre el bajo indice de progresividad en las tarifas residenciales por el
servicio de distribucion de las veinte ciudades mas grandes de Espafa en 2024, vid. Arbués
y Garcia-Valifas (2024: 22).

74, Art. 29 bis, apdo. 2, del TRLAC, si bien actualmente derogado en virtud del Decreto-ley
12/2024, de 23 de diciembre.

75. Se destaca especialmente esta cuestion, a los efectos de la transversalidad de otros ti-
tulos competenciales en el ambito de la adecuada gestidén de los recursos hidricos, siendo
ademas que el municipio de Barcelona tiene atribuidas las competencias en materia de abas-
tecimiento de agua al Area Metropolitana de Barcelona (en virtud de la Ley 31/2010, de 3 de
agosto, del Area Metropolitana de Barcelona). Sobre medidas de planificacion urbanistica para
combatir la sequia, vid. Burgos Garrido (2021: 265-269).

76. Precisamente el preambulo de dicho proyecto normativo parte de la necesaria interven-
cién de las ciudades en el ciclo natural del agua, asi como la necesidad de gestionarlo de forma
responsable y sostenible, especialmente en la ciudad de Barcelona; a tenor del “clima medite-
rrdneo, con un régimen de lluvias irregulares y con un riesgo de sequia endémico y recurrente,
los recursos hidricos son un bien muy preciado por su irregular disponibilidad”. Asimismo, se
estima que Barcelona sufrird un descenso de la pluviometria mediana de entre un 14y un 26
% a finales de siglo, en comparaciéon con el periodo de 1971-2000. Al respecto también cabe
destacar el Plan técnico por el aprovechamiento de recursos hidricos alternativos del Ayunta-
miento de Barcelona (PLARHAB 2020).



Por ultimo, en materia de lucha contra la sequia desde la regulacion
de la proteccion civil, cabe destacar que las corporaciones locales pueden
recibir ayudas para hacer frente a situaciones de emergencia o catastrofe
publica, por ejemplo, para el suministro de agua potable, en situaciones de
emergencia por sequia, para garantizar la atencion de las necesidades ba-
sicas de la poblacién, estimadas a tales efectos en 50 litros por habitante y
dia”.

3
Régimen juridico frente a las inundaciones:
la importancia de la prevencién de riesgos

Las inundaciones son uno de los fendmenos naturales mas graves que pue-
den suceder, puesto que mas alla de las consecuencias mortales y persona-
les que puedan provocar, se deben contemplar los danos medioambienta-
les, patrimoniales y econdmicos de sus devastadores efectos’®, afectando
especialmente a los colectivos vulnerables™. Desgraciadamente, la magni-
tud de este tipo de desastres naturales se ha podido constatar recientemen-
te en la Comunitat Valenciana®°.

Se trata de fendmenos tan globales® como recurrentes en la historia,
con un alto grado de inevitabilidad, pero que no deben menoscabar la im-

77. Asi se prevé en el art. 21.a) del Real Decreto 307/2005, de 18 de marzo, por el que se re-
gulan las subvenciones en atencién a determinadas necesidades derivadas de situaciones de
emergencia o de naturaleza catastrofica, y se establece el procedimiento para su concesion.
Dichas ayudas se pueden conceder por un plazo de tres meses, sin perjuicio de sus respectivas
proérrogas a criterio de la Direccion General de Proteccion Civil y Emergencias. Mas sobre me-
didas de lucha contra la sequia desde la 6ptica de la proteccién civil en Burgos Garrido (2021:
261-265).

78. El propio predmbulo del Real Decreto 903/2010 afirma que las inundaciones en “Es-
pana constituyen el riesgo natural que a lo largo del tiempo ha producido los mayores danos
tanto materiales como en pérdida de vidas humanes”. Asi lo acreditan también los datos del
Consorcio de Compensacion de Seguros, que, en el periodo 1971-2023, ha tramitado un total
de 873 740 expedientes y concedido un total de 9 028 363 858 euros por lo que respecta a
inundaciones.

79. Tal y como destaca Sarasibar Iriarte (2023: 385).

80. La Depresion Aislada en Niveles Altos (DANA) acaecida en Valencia a finales de octubre
de 2024 es el cuarto peor desastre natural en Espafia en cuanto al nimero de fallecidos en los
ultimos 124 anos. Unicamente lo superan las temperaturas extremas del verano de 2003 (15 090
victimas), el episodio de lluvias de septiembre de 1962 (445) o las temperaturas extremas en
enero de 1971 (400). Los cuatro restantes desastres naturales también guardan relacién con el
agua: inundaciones de octubre de 1973 (150), inundaciones de enero de 1959 (144), inundacio-
nes y desprendimientos en Huesca (Biescas) en agosto de 1996 (87), o desbordamiento del rio
Turia en octubre de 1957 (81). Vid. Melo, M. (noviembre 5, 2024).

81. Sobre la gestidon de las inundaciones en los Paises Bajos vid. Van Leussen (2008), quien
ofrece una visidon general de cémo se han abordado a lo largo de la historia, pasando de una
gestiodn originariamente local a un modelo actualmente centralizado, sin perjuicio de la figura
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portancia de la accién humana en su produccién o, como minimo, en la
minimizacion del impacto negativo de sus efectos®. Por ello, es crucial po-
ner el foco en la gestidén del riesgo y las medidas preventivas para reducir
las consecuencias negativas®. Tal y como afirma Menéndez Rexach, en las
inundaciones la clave es el caracter temporal del anegamiento®.

Se estima que en el periodo 1998-2020 las inundaciones representaron
el 43 9% de todos los desastres en Europa®, con alrededor de un centenar de
inundaciones relevantes, causando aproximadamente 700 victimas morta-
les®®. Ello es especialmente preocupante, puesto que el 12 % de la poblacién
europea vive en llanuras aluviales®” y se aprecia una tendencia al alza en la
construccidon de viviendas e industrias en zonas propensas a inundaciones®.

3.1
La regulacién comunitaria frente a las inundaciones

La Unidon Europea repard en la importancia de las medidas de prevencion,
especialmente tras las inundaciones catastroficas del Danubio y del Elba
en el ano 2002°°, y tras reconocer que la DMA no contempld este objeti-

histdrica de las juntas de agua (waterschappen). Se estima que en Paises Bajos el 60 % de la
poblacién reside en areas susceptibles de ser inundadas.

82. Asi lo reconoce la Directiva 2007/60/CE al afirmar que, si bien estamos ante fendme-
nos naturales que no pueden evitarse, “algunas actividades humanas (como el incremento de
los asentamientos humanos y los bienes econémicos en las llanuras aluviales y la reduccion
de la capacidad natural de retencién de las aguas por el suelo) y el cambio climatico estan
contribuyendo a aumentar las probabilidades de que ocurran, asi como su impacto negativo”
(considerando segundo).

83. Tal y como afirma Embid Irujo (2017: 53), la ciencia ha permitido comprender que las
sequias y las inundaciones, si bien son fendmenos naturales, estdn muy influidos por las condi-
ciones de la utilizacion del territorio, un salto conceptual que desdramatiza el caracter inevita-
ble de estos fendmenos e incrementa el grado de responsabilidad social. Asimismo, Sarasibar
Iriarte (2023: 386-387), destacando que no estamos ante fendmenos “tan naturales” que suce-
den cada lapso de tiempo sin mediacién de ningun factor, sino que la existencia del cambio
climatico es innegable, provocando su mayor frecuencia, y la influencia de la gestidon que pre-
viamente se realice de los recursos naturales, por ejemplo, en la gestidon de espacios forestales
sostenibles.

84. Menéndez Rexach (2020: 63).

85. AEMA (2023). Asimismo, entre 1971 y 1995, se produjeron 154 grandes inundaciones en
Europa (AEMA, 2006: 7).

86. AEMA (2024a: 83).

87. AEMA (2019).

88. AEMA (2024b).

89. De hecho, segun datos de la propia Comisidon Europea, entre 1998 y 2002, Europa sufrid
mas de 100 inundaciones importantes, con efectos desastrosos personales, sociales, econémi-
cos y medioambientales. Vid. Comunicacion de la Comisidn, de 12 de julio de 2004, “Gestion
de los riesgos de inundacidn - Prevencion, proteccidon y mitigacion de las inundaciones” [COM
(2004) 472 final]. A juicio de la Comisidn, la frecuencia de las inundaciones aumentaria, tanto
por el cambio climatico como por el asentamiento creciente de personas y de bienes en zonas
de riesgo de inundacion.



VO como prioritario®, se elabord la Directiva 2007/60/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2007, relativa a la evaluaciéon y
gestiéon de los riesgos de inundacion®'.

Dicha Directiva, entre otras cuestiones, exige que los Estados miemlros
consideren los riesgos de inundacion en la elaboracion de politicas sobre usos
de las aguas y el suelo, reconociendo el caracter local y regional en la materia
al definir los respectivos objetivos. A tal efecto, la normativa comunitaria exige:
(i) la evaluacion preliminar del riesgo de inundacion, con la correspondiente
clasificacion en funcién del riesgo significativo o probable; (ii) la elaboracidn
de los respectivos mapas de peligrosidad y riesgo de inundaciones, asi como
(iii) la aprobacion de los planes de gestion del riesgo de inundacion, que de-
ben centrarse en la reduccién de las consecuencias “adversas potenciales de
la inundacién para la salud humana, el medio ambiente, el patrimonio cultu-
ral y la actividad econémica” (art. 7.2 Directiva 2007/60/CE).

La transposicion de esta normativa comunitaria tuvo lugar a través del
Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluacidn y gestién de riesgos de
inundacion®?, en el cual se regulan los mapas de peligrosidad de inunda-
cion y de riesgo de inundacién®, los cuales se deben actualizar y revisar
cada seis anos (art. 21)°“. Estos mapas se elaboran en funcién del denomi-
nado periodo de retorno, esto es, el tiempo promedio que se estima que
transcurrira entre eventos de una misma magnitud. Sin embargo, a tenor

90. Asilo reconoce el propio considerando 4 de la Directiva 2007/60/CE.

91. En Espana, desde la éptica de la normativa en materia de proteccion civil, se contaba
con la Resolucion de 31 de enero de 1995, de la Secretaria de Estado de Interior, por la que se
dispone la publicacién del Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se aprueba la Directriz
Basica de Planificacion de Proteccion Civil ante el Riesgo de Inundaciones.

92. Al respecto resulta de interés destacar que el Tribunal Supremo aprecid, al enjuiciar un
recurso contra este Real Decreto 903/2010, que ningun reparo podia oponerse al hecho de que
la transposicion de una directiva tuviese lugar mediante una norma de rango inferior a la ley
(STS de 20 de enero de 2012, rec. 450/2010, ECLI:ES:TS:2012:142).

93. Tal y como explica Conde Antequera (2018: 242), en los mapas de peligrosidad se car-
tografian las zonas sobre las cuales se aprecia un riesgo potencial significativo de inundacion,
mientras que en los planes de riesgo se indican las zonas en las cuales es probable la materia-
lizacién de dichos riesgos y sus respectivos potenciales dafos.

94. Al respecto cabe sefalar que Espana ha sido condenada por haber incumplido la Di-
rectiva 2007/60, al no haber adoptado en tiempo los planes de gestién del riesgo de inun-
dacion de las demarcaciones hidrograficas de las Islas Canarias. Concretamente, mediante la
Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, de 2 de abril de 2020 (asunto C-384/19,
ECLI:EU:C:2020:271), se declard el incumplimiento al no haber “establecido, publicado ni noti-
ficado a la Comision Europea, dentro del plazo sefalado, los planes de gestion del riesgo de
inundacion relativos a las demarcaciones hidrograficas ES120 Gran Canaria, ES122 Fuerteven-
tura, ES123 Lanzarote, ES124 Tenerife, ES125 La Palma, ES126 La Gomera y ES127 El Hierro’, asi
como no haber finalizado “la informacién y consulta publicas sobre la elaboraciéon de los planes
de gestidon del riesgo de inundacion relativos a las demarcaciones hidrograficas ES120 Gran
Canaria, ES122 Fuerteventura y ES125 La Palma”. Asimismo, consta un segundo procedimiento
abierto por estos planes (expediente INFR(2022)2192), si bien se han aprobado recientemente
a través de diversos decretos.
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de los efectos del cambio climatico, es importante tener en cuenta las afec-
taciones climaticas y la alteracion de los diversos factores (p. €j.. aumento
de precipitaciones, frecuencia de eventos climaticos extremos, etc.). Utilizar
Unicamente los datos histdricos puede ser una limitacién, en cuanto no son
representativos de condiciones y escenarios futuros, asi como pueden con-
llevar una subestimacidén del riesgo®.

Al respecto cabe destacar que, a juicio del Tribunal Supremo, los planes
de gestion del riesgo de inundaciones (PGRI) y sus sucesivas revisiones, en
cuanto se configuran como instrumentos que definen las medidas sobre
la evaluacidn y gestion del riesgo de inundaciéon y se configuran como un
instrumento de referencia del cual se desprenden relevantes obligaciones,
tienen naturaleza reglamentaria y se configuran como disposiciones de ca-
racter general®®.

Dichos instrumentos y mapas deben ser observados por las entidades
locales en el egjercicio de sus competencias en materia de ordenacion te-
rritorial y urbanistica, por ejemplo, en cuanto a la ordenacién de los usos
permitidos®. En este sentido se ha creado el Sistema Nacional de Carto-
grafia de Zonas Inundables, un instrumento para facilitar la coordinaciéon
gue “almacena el conjunto de estudios de inundabilidad realizados por el
Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino y sus organismos de

95. Al respecto surge la necesidad de actualizar los modelos actuales y adaptarse a las nue-
vas condiciones, tal y como apunta Santafé (2024) acudiendo a criterios como las proyecciones
climaticas, el escalamiento estadistico o los métodos estocasticos (generando series de cauda-
les sintéticas que tengan en cuenta las variabilidades naturales y los cambios climaticos).

96. Al respecto, Sentencia del Tribunal Supremo ndm. 1802/2024, de 11 de noviembre de
2024 (rec. 327/2023, ECLI:ES:TS:2024:5676), afirmando que “en cuanto a la naturaleza juridica
del Plan, visto su contenido, determinaciones y alcance, especialmente, al incluir las previsiones
establecidas en las partes Ay B del Anexo del RD 903/2010, entre las que se encuentran las lla-
madas medidas de ordenacion territorial y urbanismo, que incluyen al menos las limitaciones
a los usos del suelo planteadas para la zona inundable en sus diferentes escenarios de peligro-
sidad, los criterios empleados para considerar el territorio como no urbanizable, y los criterios
constructivos exigidos a las edificaciones situadas en zona inundable y las medidas previstas
para adaptar el planeamiento urbanistico vigente a los criterios planteados en el plan de ges-
tion del riesgo de inundacion, incluida la posibilidad de retirar construcciones o instalaciones
existentes que supongan un grave riesgo, para lo cual su expropiacion tendra la consideracion
de utilidad publica, no cabe duda de que los planes de gestion de riesgo de inundacién y sus
revisiones ostentan naturaleza de disposiciones de caracter general. Y ello debido, tanto por su
alcance de generalidad, como por su vocacién de permanencia en el ordenamiento juridico el
cual innova’, si bien en dicha sentencia se rechaza que deban seguir el procedimiento de la
normativa general relativa al ejercicio de la potestad reglamentaria del Gobierno (Ley 50/1997
o Ley 39/2015), en cuanto tienen un régimen especifico. En este mismo sentido, STS 1645/2024,
de 16 de octubre de 2024 (rec. 326/2023, ECLI:ES:TS:2024:5144),

97. En este sentido, el art. 15 del Real Decreto 903/2010 prevé que “los instrumentos de or-
denacién territorial y urbanistica, en la ordenacidén que hagan de los usos del suelo, no podran
incluir determinaciones que no sean compatibles con el contenido de los planes de gestion
del riesgo de inundacidn, ni con la normativa sectorial aplicable a cada origen de inundacion”.
Sobre la materia relativa a las zonas inundables y los limites a los usos urbanisticos, vid. Guerra
Tschuschke (2022).



cuenca, junto a aquellos que aporten las comunidades auténomas y las ad-
ministraciones locales™®,

En la gestion de la prevencion, tal y como destaca Sarasibar Iriarte, es
importante el nivel de diligencia que adopten las Administraciones, apli-
cando los principios de prevencion, precaucion y cautela; por ejemplo, no
otorgando concesiones de autorizacidn para determinadas construcciones
en las zonas de riesgo de inundacion, haciendo uso de sus potestades®.
Una muestra de ello es el reciente Decreto-ley 6/2024, de 13 de diciembre,
de medidas urgentes para la proteccidn de las personas y los bienes en las
zonas inundables de la Comunidad Autdnoma de las llles Balears'e°.

En este sentido, tal y como se ha afirmado por la jurisprudencia', la le-
gislacion urbanistica no es ajena al examen de las previsiones de riesgos por
inundacion en la elaboracion y el desarrollo de la ordenacién urbanistica'®?,
como resulta del art. 22 del Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado
por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, cuyo apdo. 2 estable-
ce la exigencia de que el informe de sostenibilidad de los instrumentos de
ordenacion incluya un mapa de riesgos naturales del ambito objeto de or-
denacion. V, si bien la finalidad de los planes de gestidon de riesgos no es re-
gular u ordenar los usos del suelo, su objeto es, “‘ademas de evitar dafnos am-
bientales, proteger la seguridad de las personas y bienes. Y para ello puede
resultar imprescindible excluir de dicha ordenacién de usos, aquellos suelos
en los que concurran riesgos de inundacién que, por su propia naturaleza,
deben tener caracter rural [..] La seguridad publica, por tanto, resulta com-
prometida, como destaca el predmbulo del real decreto recurrido, cuando
se constata que las inundaciones en Espana constituyen un riesgo natural
gue a lo largo del tiempo ha producido los mayores danos tanto materiales
como en pérdida de vidas humanas”.

98. Art. 3 del Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y gestién de riesgos de
inundacion.

99. Sarasibar Iriarte (2023: 389), quien también ha destacado la importancia de la coordina-
cion interadministrativa para dar respuesta a los desastres naturales, tales como las inundacio-
nes o las sequias (pp. 395-399). Sobre la gestidon de las inundaciones, vid. Llasat Botija (2018) o
Navarro Ortega (2020).

100. En cuya virtud, entre otras cuestiones, se modifican diversas normas urbanisticas para
establecer determinaciones a la implantaciéon de nuevas viviendas unifamiliares aisladas y
equipamientos sensibles en areas de prevencion de riesgos de inundacién, y en zonas de flujo
preferente y zonas inundables en suelo rustico.

101.  STS 1349/2019, de 10 de octubre de 2019 (rec. 170/2018, ECLI:ES:TS:2019:3200). Ademas,
se recuerda que el art. 14 del RDPH, relativo a las zonas inundables, se ha dictado en base a la
competencia exclusiva del Estado sobre seguridad publica.

102. Sobre la desagregacion en la planificacidon de las obras hidraulicas frente a inundacio-
nes, vid. Chinchilla Peinado (2025), alegando la falta de coordinacién entre las planificaciones
hidraulicas y urbanisticas, circunstancia que sigue permitiendo un desarrollo urbanistico en
zonas inundables.
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3.2
Otros ambitos competenciales para afrontar las inundaciones:
proteccion civil, coordinacion interadministrativa y saneamiento

Ademas de la exigencia comunitaria de los mapas de riesgo y peligrosidad,
también tienen trascendencia los instrumentos relativos a la proteccion ci-
vil'®, ambito en el cual las comunidades autdnomas ostentan amplias com-
petencias al respecto.

Es el caso de Cataluna, que, aplicando la normativa autonémica, dicto el
Acuerdo GOV/14/2015, de 10 de febrero, por el que se aprueba la revisiéon del
Plan especial de emergencias por inundaciones de Catalufia (INUNCAT)%,
un instrumento que, tal y como sefnala su preambulo, tiene la finalidad de
“disponer de una planificacién de emergencias que permita afrontar y ges-
tionar eficazmente las incidencias y emergencias que se puedan producir
por inundaciones que tengan lugar”.

Mas alla de las particularidades en la materia de dicho plan, interesa
destacar la exigencia de la normativa de los planes de proteccidn civil
municipales, actualmente unificados en el documento Unico de protec-
cion civil municipal (DUPROCIM)'5, Pues bien, en cuanto a las inundacio-
nes, este plan es preceptivo para aquellos municipios con un riesgo de
inundacion muy alto, alto y medio, asi como para los que, pese a tener un
riesgo bajo o moderado, pueden verse afectados por el funcionamiento
o la rotura de una presa o0 un embalse cercanos. Este instrumento de pla-
nificacién es crucial para articular los érganos de coordinacién, analizar
los riesgos (territoriales, especiales y especificos), la identificacion de las
areas y los elementos vulnerables, asi como la articulacion de procedi-
mientos operativos por riesgo (criterios de activacién, tareas preventivas
y operativas para cada uno de los niveles, sistemas de alerta, medidas de
evacuacion, entre otras).

Sin embargo, pese a la obligatoriedad de este plan, el Sindic de Greuges
de Catalunya ha apreciado que Unicamente disponen del mismo el 39 %
de los municipios obligados, siendo especialmente grave la situacion de 17
municipios que, pese a tener un riesgo de inundacién muy alto, tampoco

103. El art. 15 de la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccion Civil prevé
que son planes especiales, entre otros, aquellos que tienen por finalidad hacer frente a los ries-
gos de inundaciones.

104. En aplicacion del art. 18 de la Ley 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil de Catalufia.

105. Regulado por el Decreto 155/2014, de 25 de noviembre, por el que se aprueba el conte-
nido minimo para la elaboracién y homologaciéon de los planes de proteccidn civil municipales
y se establece el procedimiento para su tramitaciéon conjunta.



cuentan con este instrumento de planificaciéon'®, Es un dato altamente pre-
ocupante y una inactividad administrativa que resulta injustificable'’.

La tragedia de las inundaciones en Valencia ha comportado una modifi-
cacién de la LBRL'®8, en cuya virtud se permite que, en el dmbito de las relacio-
nes interadministrativas de cooperacion, cuando tenga lugar una emergencia
civil por catastrofes naturales o derivadas de la accién humana que produz-
can graves danos, los 6rganos competentes de las entidades locales puedan
aportar medios humanos y materiales a las entidades locales afectadas. Todo
ello debe hacerse con sujecidn a la normativa de estabilidad presupuestaria 'y
sostenibilidad financiera, y con el “fin de coadyuvar al restablecimiento de la
normalidad en lo posible, todo ello en razén de la proteccidon de los intereses
publicos y la aplicacién del principio de solidaridad” (art. 57.4 LBRL).

Asimismo, cabe recordar que uno de los principales objetivos del sanea-
miento es, precisamente, prevenir las inundaciones, asi como la reduccion de
los riesgos sobre la salud de las personas y preservar la calidad de los recursos
hidricos. Y en este dmbito los entes locales ostentan amplias competencias (art.
25.2 LBRL). Al respecto podemos destacar el Plan de excelencia en el alcanta-
rillado (Plan Sanea), impulsado por el Canal de Isabel Il de la Comunidad de
Madrid y que cuenta con la adhesiéon del 93 % de los municipios de la zona'®”.

Sin perjuicio de lo anterior, existen otras medidas relevantes para
combatir las inundaciones'®; por ejemplo, evitar el drenaje de los hu-

106. Sindic de Greuges de Catalunya (2024), apreciando que, “de los 521 municipios que
deberian tener obligatoriamente plan de emergencias por inundacion, solo lo tienen 206 (el
39 %). 60 municipios —con 700.000 personas— no disponen de estos planes. Es especialmente
relevante que 17 municipios —con 460.000 personas— tienen un riesgo ‘muy alto’ de inunda-
cidn y carecen de plan de emergencias [..] estudio también ha permitido detectar que, de los
municipios que deben tener el DUPROCIM obligatorio, casi la mitad (255, el 49 %) lo tienen
caducado o pendiente de revision. Entre estos, hay 77 (el 30 %) que lo tienen caducado desde
hace mas de diez afos”.

107. Por ejemplo, en la Comunitat Valenciana, segun datos de la Circular 2024 de preven-
cion de inundaciones, de “los 227 ayuntamientos con obligacién de redactar el plan de actua-
cidon municipal frente a inundaciones —PAM IN-, 176 lo tienen aprobado, 32 lo tienen elaborado
(en proceso de aprobacion), 14 lo estan elaborando o tiene subvencién para hacerlo y 5 munici-
pios no dispone de plan o no hay facilitado informacion al respecto”.

108. Concretamente, a través del Real Decreto-ley 7/2024, de 11 de noviembre, por el que se
adoptan medidas urgentes para el impulso del Plan de respuesta inmediata, reconstruccién y
relanzamiento frente a los dafos causados por la Depresion Aislada en Niveles Altos (DANA) en
diferentes municipios entre el 28 de octubre y el 4 de noviembre de 2024, se ha incorporado un
apartado cuarto al art. 57 de la LBRL.

109. En dicho plan se explica que las actuaciones en materia de saneamiento conseguiran
“mejora de su red, cuya consecuencia sera la reduccion de vertidos incontrolados y, a su vez
una mejora de los cauces receptores y una disminucion del riesgo de inundaciones en los mu-
nicipios gestionados, para lo que se completa este plan con acciones para la desconexion de
las aguas limpias a las redes de alcantarillado y la extensidon de sistemas sostenibles de drenaje
urbano” (Canal de Isabel Il, Plan Estratégico 2018-2030).

110. Al respecto, Embid Irujo destaca la importancia de la prevenciéon de la inundacion, la
cual se puede llevar a cabo de diversas formas, tales como, por ejemplo, “la construcciony man-
tenimiento adecuado de determinadas infraestructuras fisicas de almacenamiento (embalses)
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medales, en cuanto su conservacion los convierte en “infraestructuras
naturales” que permiten suavizar y gestionar las inundaciones, e incluso
prevenir su afectacién urbana', asi como la promocién de disenos urba-
nos permeables'?, exigidos con caracter preceptivo para los nuevos dise-
nos urbanisticos desde hace practicamente una década'. También cabe
destacar la existencia de depdsitos para la regulacidén de aguas pluviales
en algunas ciudades, unas infraestructuras clave para la resiliencia frente
a lluvias concentradas y torrenciales (también conocidos como tanques
de tormentas). Asimismo, cabe destacar que la legislacién en materia
de aguas califica directamente de obras hidrdulicas de interés general
aquellas que sean “necesarias para el control, defensa y proteccién del
dominio publico hidraulico [..] especialmente las que tengan por objeto
hacer frente a fendmenos catastroficos como las inundaciones, sequias y
otras situaciones excepcionales” (art. 46.1.b TRLA)"™.

Por lo tanto, se puede reconocer que los entes locales cuentan con
un amplio elenco de materias en cuya virtud, con mayor o menor inciden-
cia directa, pueden adoptar medidas de prevencion y control frente a las
inundaciones.

proteccion (muros, motas), con otras diversas actividades de los poderes publicos competentes)
(limpiezas de cauces, decisiones de desembalse para acopiar ‘espacio’ para los caudales que
llegan) o con la prevision o mantenimiento de ampilias llanuras de inundacién); por supuesto
también y primariamente mediante la adecuacién de los planes de urbanismo u ordenacién
del territorio para evitar en la medida de lo posible los asentamientos humanos en las zonas
de flujo preferente), o suprimir los obstaculos al régimen de avenida en las zonas de policia..”;
vid. Embid Irujo (2017).

111.  Vid. Relator Especial sobre los derechos humanos al agua potable y el saneamiento
(2024:15), citando como ejemplo las inundaciones de Calgary (Canada) en 2013 y las lecciones
aprendidas al respecto.

112. Vid. Garcia-Haba et al. (2022), con cita de las guias y los manuales aprobados por ciu-
dades como Madrid, Barcelona, Valencia o Castellé de la Plana sobre las técnicas de sistemas
urbanos de drenaje sostenible (SUDS), asi como la guia de 2019 del Ministerio para la Transicion
Ecoldgica (MITECO).

113. Real Decreto 638/2016, de 9 de diciembre, por el que se modificé el Reglamento del Do-
minio Publico Hidraulico aprobado por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, y el Reglamento
de Planificacidon Hidroldgica, incorporando un nuevo art. 126 ter, en cuyo apartado séptimo
se prevé que ‘las nuevas urbanizaciones, poligonos industriales y desarrollos urbanisticos en
general, deberan introducir sistemas de drenaje sostenible, tales como superficies y acabados
permeables, de forma que el eventual incremento del riesgo de inundacidn se mitigue. A tal
efecto, el expediente del desarrollo urbanistico debera incluir un estudio hidroldgico-hidraulico
que lo justifique”.

N4. Al respecto de la declaraciéon de obras hidraulicas de interés general, resulta relevan-
te traer a colacion la STC 231/2015, de 5 de noviembre (rec. 1066/2012, ECLI:ES:TC:2015:231),
en cuya virtud se avalé que, mediante una disposicién adicional de la Ley 22/2011, de 28 de
julio, de residuos y suelos contaminados, se convalidasen unas obras de ordenacién de los
recursos hidricos, en las cuencas hidrograficas de los rios Guadiana, Guadalquivir y Ebro,
derivadas de una disposicion de caracter general declarada nula por el Tribunal Supremo.
Se descarté la aplicacion del principio de interdiccidon de la arbitrariedad, al apreciar un
interés general en el mantenimiento de las obras, que estaban practicamente ejecutadas,
y la garantia del abastecimiento de agua potable a las poblaciones afectadas por la sequia
(FJ Sexto).



33
La institucion de la responsabilidad patrimonial frente a las
inundaciones: entre el deber de prevencion y la fuerza mayor

Ante la falta de diligencia de las Administraciones publicas competen-
tes, los danos por inundaciones pueden ser resarcidos a través de la ins-
titucion de la responsabilidad patrimonial™. Si bien la funcidn primaria
de la responsabilidad patrimonial es la restauracion del equilibrio y el
principio de indemnidad, también cabe reconocer, como se ha hecho
por parte de la doctrina, las funciones adicionales de aseguramiento de
riesgos, la prevencion de danos o la generacidon de informaciéon'®. Todo
ello coadyuva dentro de un sistema que debe prevenir a través de la pla-
nificacion y la accién administrativa los distintos riesgos anteriormente
apuntados.

Si bien en determinados casos dicha responsabilidad podrd quedar
exonerada en virtud de la cldusula de la fuerza mayor'’, se deberan analizar
las actuaciones preventivas llevadas a cabo y, en definitiva, si los danos pro-
ducidos se podrian haber evitado. En determinados casos, la concurrencia
de factores naturales puede comportar la distribucion de la responsabilidad
y la minoracién de la indemnizacion™.

Por ejemplo, la Audiencia Nacional reconocié el derecho a indemniza-
cidn de los titulares de un camping de Haro que resulté gravemente inun-
dado en mayo de 2003 como consecuencia del desbordamiento del cau-
ce del rio Tirdn, un afluente del Ebro cuya responsabilidad recae sobre la
Confederacion Hidrografica del Ebro. A tal efecto se tuvo en cuenta que los
danos no se habian producido en “unas inopinadas e imprevisibles lluvias
torrenciales, sino en lluvias intensas caidas durante los cuatro dias inmedia-

115. Al respecto, Conde Antequera (2018) o Fernandez Garcia (2010).

116. Vid. Doménech y Medina (2024: 804).

117. Es el caso, por ejemplo, de la STS de 31 de octubre de 2006 (rec. 3952/2002,
ECLI:ES:TS:2006:6425) que confirmd la exoneracion de la Confederacion Hidrografica del Gua-
diana por los danos causados por la riada del rio Alcazaba en noviembre de 1997, al apre-
ciar que tuvo lugar una “situacion extraordinaria, inevitable e imprevisible’, y no acreditarse un
inadecuado mantenimiento del cauce del rio. Sobre la fuerza mayor, con caracter general, Ba-
rrero Rodriguez (2009).

118. Si bien, como explican Doménech y Medina (2024: 815), si el factor concurrente
es un hecho natural o no humano, “no hay una doctrina judicial que lo tome en consi-
deracién para minorar la indemnizacion [..] no obstante” hay una practica no escrita de
distribucidon que a veces se explicita. Tal y como citan dichos autores, muestra de ello son
los dictdmenes nims. 1406/2006 y 1350/2006 del Consejo de Estado, cuyo origen son unos
danos producidos por unas caidas pluviales y movimientos sismicos (indole natural) y la
falta de cuidado exigible por parte de la Administracién, concurrencia que “obliga a pon-
derar la gravedad de cada una de las causas concurrentes y, en consecuencia, a moderar
responsabilidades”.
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tamente anteriores a la inundacién”, y que se podrian haber evitado con las
respectivas obras hidraulicas correspondientes.

Al respecto resultard crucial la obligacién de revisar y actualizar los
mapas de peligrosidad y de riesgo, asi como las obligaciones de manteni-
miento del cauce en buenas condiciones para garantizar su capacidad de
desague ante sorpresivas crecidas de los caudales'?®. Del mismo modo sera
relevante comprobar si se habian aprobado (revisado) los respectivos planes
en materia de proteccion civil.

4
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