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RESUMEN

La vulnerabilidad frente a los riesgos naturales representa la expresion del desequilibrio entre las dinamicas
naturales de un territorio y la sociedad que se asienta sobre él. A diferencia de otros eventos naturales
peligrosos donde dichos desequilibrios se expresan como episodios puntuales a los que se asocia gran
capacidad de destruccion, la sequia se presenta como un fendmeno de aparicion lenta originado por la
combinacion de una serie de condiciones climaticas y socio-econémicas con consecuencias territoriales,
economicas y sociales especialmente dificiles de determinar en el espacio y el tiempo. Conocer las
condiciones que vuelven a las poblaciones vulnerables debe ser el principio de cualquier proceso de gestion
que busque garantizar la seguridad. Aunque en esa linea se estan orientando importantes investigaciones
sobre otros riesgos naturales ain quedan importantes retos que afrontar en lo que a sequias se refiere. En
este sentido y debido al origen inducido de este tipo de riesgos, en el que las propias intervenciones humanas
relegan en muchas ocasiones a un segundo plano a las condiciones climaticas originarias, se pretende en este
trabajo presentar aquellos aspectos de la politica y gestion hidrologica en Espana que contribuyen a aumentar
la vulnerabilidad de las poblaciones al riesgo de sequia.
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Introduccién

Entendiendo riesgo natural como la probabilidad de que un territorio o una sociedad puedan
verse afectados por un fenomeno natural peligroso (Olcina Cantos & Ayala-Carcedo, 2002), la
concrecion de un riesgo natural en catastrofe supone la ruptura o desestabilizacion de las
condiciones consideradas normales entre una determinada sociedad y el medio natural sobre el
que se asienta, con consecuencias negativas para las personas, las infraestructuras, la economia,
los ecosistemas o en definitiva cualquier cosa que valoremos. Precisamente Allan Lavell (1996)
define la vulnerabilidad como la expresion de desequilibrio entre la estructura social y el medio
fisico y natural que lo rodea. Bajo esta misma idea y en el marco de los Sistemas Socio-
ecoldgicos O Brian et al. (2004) precisan que la vulnerabilidad es un fenomeno dinamico a
menudo en un estado continuo de flujo de los procesos biofisicos y sociales que dan forma a las
condiciones locales y la capacidad de adaptacion, siendo estas a su vez dinamicas. En la Figura
1 se muestra como la relacion sociedad- naturaleza puede generar el riesgo y este puede, o no,
tener unas consecuencias catastroficas. Esta doble consideracion del riesgo, como la
acumulacion aditiva de peligro y vulnerabilidad, aunque no proporciona una vision sistémica de
los mecanismos de la vulnerabilidad (Adger, 2006 ) representa muy bien la idea de que “el
entorno social, politico y econémico es tanto una causa de desastres como lo es el medio
natural” (Blaikie, Cannon, Davis, & Wisner, 1996).
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Figura: Esquema general del riesgo.
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Fuente: elaboracion propia a partir de EEA (2012) y Sauri, (2003).

Sequia y vulnerabilidad

En su condicion de riesgo inducido, la sequia se puede definir como la incoherencia entre la
demanda y la oferta de agua, resultado de un desajuste de las relaciones entendidas como
“normales” entre el elemento natural, que aporta el recurso y el elemento social que lo regula,
administra y/o utiliza.

Atendiendo al esquema de la Figura 1, cabe destacar que los periédicos descensos del nivel de
precipitaciones son un hecho natural que se da practicamente en la totalidad de regiones
espanolas, debido a que gran parte del territorio peninsular pertenece al dominio climatico
mediterraneo que se caracteriza precisamente por la aparicion de algunos afos secos. A esta
exposicion recurrente y natural a los episodios de sequia, hay que afiadir ademas las pronosticos
de los modelos de Cambio Climatico que apuntan hacia el aumento de la frecuencia e intensidad
de este tipo de periodos en las regiones del sur de Europa (IPCC, 2013). Cuando estos episodios
de disminucion de precipitaciones se conjugan con la falta de una gestion eficaz de los recursos
de agua la situacion puede resultar en importantes pérdidas economicas y sociales (Morales et
al, 2002). Ademas, determinadas acciones humanas pueden originar o desencadenar periodos
de escasez, pudiéndose dar el caso de tener graves impactos cuando el descenso de
precipitaciones no es excesivamente duro o prolongado. También y a diferencia de otros
episodios de presentacion sibita como los terremotos o los ciclones, las sequias se presentan
de forma lenta a lo largo de meses o afos, por lo que su evolucion esta mas expuesta a las
distintas acciones que se lleven a cabo por parte de la sociedad afectada. De lo anterior se
desprende que la importancia de los estudios de vulnerabilidad orientados a comprender y
reducir las condiciones que hacen a las poblaciones vulnerables frente al riesgo de sequia se
postule como el principal reto de la gestion y mitigacion de los efectos de la sequia.

La sequia en la planificacion hidrolégica espafiola

Pese a que la sequia no se presenta como uno de los puntos prioritarios de la Directiva Marco
del Agua (DMA) —buen estado de las masas de aguas, recuperacion de costes, unidad de cuenca
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y mayor trasparencia y participacion pUblica en la gestion del agua—, su trasposicion a la
legislacion espafola supuso un cambio sustancial en la manera de entender y afrontar la gestion
de las sequias. Y es que a lo largo de todo el texto, se desprende la idea de un cambio de
paradigma en la gestion de las sequias, de la gestion de crisis a la gestion del riesgo, integrando
la gestion de los periodos de escasez en la propia planificacion hidrolégica mediante la
implementacion de estrategias prevencion, control y mitigacion, que normalizan este tipo de
episodios.

Esta idea se recoge en la planificacion espaiiola de varias maneras. Por un lado, la sequia es
considerada como unos de los temas importantes en todos los Esquemas de Temas Importantes
(ETIs) a partir de los cuales, las distintas Confederaciones establecen los objetivos de la
planificacion y articulan las bases de los Planes Hidroldgicos de Demarcacion. También se
aprecia este cambio de paradigma en el Plan Hidroldgico Nacional que a través de su articulo
27, configura los nuevos instrumentos para la gestion de sequias, concretamente las novedades
introducidas son: elaboracion de un sistema de indicadores que permita prever este tipo de
periodos; redaccion de Planes Especiales de Alerta y Eventual Sequia (PES) en el ambito de los
Planes Hidrograficos de Cuenca, que se basan en la elaboracion y seguimiento de una serie de
indicadores meteoroldgicos e hidrologicos a partir de los cuales implementar medidas
progresivamente; y la necesidad de elaborar por parte de las administraciones publicas
responsables de sistemas de abastecimientourbano que atiendan, singular omancomunadamente,
a una poblacion igual o superior a 20.000 habitantes de unos Planes de Emergencia, y cuyo
objetivo es aportar soluciones claramente resolutivas en situacion de afecciones al
abastecimiento, sin considerar medidas de caracter preventivo.

Vulnerabilidad frente al riesgo de sequia en la planificacién hidrolégica

A pesar de las novedades y los avances introducidos en la gestion de la sequia a través de la
planificacion, resquicios del viejo paradigma siguen estando presentes. Asi se advierte en el
articulo 58 del Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA), cuando dice que “en circunstancias
de sequias extraordinarias...o concurrencia de situaciones andémalas o excepcionales, el
Gobierno, mediante Decreto acordado en Consejo de Ministros, podra adoptar, para la
superacion de dichas situaciones, las medidas que sean precisas en relacion con la utilizacion
del dominio publico hidraulico, aun cuando hubiese sido objeto de concesion”. Se legitima de
esta manera la posicion del Estado para resolver los problemas, con el amparo del “interés
general” y “con las medidas que sean precisas” de una teorica situacion extraordinaria, cuando
en realidad como ya se ha sehalado en este trabajo, se trata de episodios recurrentes y
habituales en Espafia. La aprobacion precisamente de un Decreto durante un periodo de
escasez, representa la ineficacia de las herramientas de la planificacion para hacer frente a
este tipo de episodios, y la consiguiente vulnerabilidad frente al riesgo de sequia. Esto fallos de
la planificacion se relacionan con, entre otras cosas: 1) Una planificacion de los recursos hidricos
reticente a la contencion de la demanda de agua, sometiendo a unos niveles de estrés hidrico
a los sistemas de gestion, que aumentan la sensibilidad de los mismos cuando aparecen periodos
de escasez; 2) El retraso o entelequia de alguno de alguno de los documentos orientados
precisamente a mejorar la gestion de las sequias, con la consiguiente repercusion negativa en
la capacidad de adaptacion —los PES se aprueban en 2007, con un retraso considerable y hasta
el momento y seglin el Observatorio Nacional de la Sequia, los Planes de Emergencia solo se han
elaborado en algunos municipios de Madrid (Manual de abastecimiento. CYIl. 2003) y algunos
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municipios de Malaga (EMASA), Sevilla (EMASESA) y Barcelona (Aguas Ter Llobregat) (http://
www.magrama.gob.es) —; 3) La falta de tradicion participativa en la gestion de los recursos
hidricos en Espafia— aunque con pequefios pero importantes avances sobre todo desde la
trasposicion de la DMA— y concretamente en la gestion de las sequias, que subestima las
distintas percepciones y valoraciones del riesgo, provocando una pérdida importante de
informacion y amparando a las administraciones como responsables de la definicion de umbrales
y medidas; 4) La legitimacion social e institucional que tiene el regadio en Espafa y su alta
presencia en los distintos oOrganos de decision de las Confederaciones, Comisiones de
desembalse, y otros drganos decisorios y que alimentan la generacion de situaciones de alarma
y de crisis proponiendo soluciones alejadas de las ideas de anticipacion, prevencion o mitigacion
—demandas de ayudas econdémicas, construccion de infraestructura, aprobacion de Decretos de
sequia—.

Conclusiones

A diferencia de otros riesgos, la gestion de las sequias presenta unos desafios atipicos, pues
pese a su origen natural originario, el elemento social se erige como principal protagonista, no
solo por las consecuencias que los periodos de escasez pueden tener sobre las diferentes
actividades socioeconoémicas sino también, y aqui es donde se presentan los mayores desafios
de investigacion, por la capacidad que el elemento social tiene de originar, desencadenar e
intervenir en la evolucion de este tipo de fendmenos, independientemente de los periodo de
descenso de precipitaciones. Los nuevos instrumentos de planificacion motivados por la
trasposicion de la DMA al marco juridico espafiol, suponen un cambio importante en la
percepcion de las sequias en Espaiia que trata de alejarse de la consideracion de este tipo de
eventos como extraordinarios, para consideraros dentro de la normalidad climatica peninsular.
La planificacion hidrolégica ha dado desde entonces importantes pasos en esta direccion Sin
embargo, la larga tradicion de la gestion del agua basada en el aumento de la oferta del recurso
y una percepcion de las sequias como eventos ante los que nada se puede hacer siguen estando
presentes en la planificacion hidrologica y aumentando la sensibilidad de las poblaciones ante
este tipo de fendmenos al someter a los diferentes sistemas de gestion a altos niveles de estrés
hidrico. Ademas, el retraso en la elaboracion y actualizacion de los Planes orientados a prevenir
y mitigar los efectos de la sequia o incluso la inexistencia de estos —como ocurre con los Planes
de Emergencia— suponen un deterioro en la capacidad de adaptacion ante periodos de escasez,
limitando la capacidad de respuesta y por tanto aumentando la vulnerabilidad de las poblaciones
frente al riesgo sequia.
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