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APLICACION DEL ART. 12 DE LA DIRECTIVA SEVESO II: RESUMEN DE LAS CONCLUSIONES

Contexto

El Centro Comun de Investigacion (JRC) de la Comisién Europea es responsable de coordinar las
actuaciones del Grupo de Trabajo Europeo de Ordenacion Territorial (EWGLUP), cuyo mandato es el
desarrollo de Directrices' para la aplicacion del art. 12 de la Directiva Seveso II, segun las enmiendas de
la Directiva 2003/105/CE. Estas directrices, desarrolladas por el EWGLUP y acordadas por los Estados
miembros en la XVI reunién del Comité de autoridades competentes responsables de la aplicacion de la
Directiva Seveso (Porvoo, Octubre 2006), fueron adoptadas por la Comisién Europea el 7 de Junio de
20072

El departamento de Accidentes Graves con Sustancias Peligrosas (MAHB) del JRC llevé a cabo en el
2004 una investigacion preliminar, a través de un cuestionario, que inquira sobre el grado de aplicacion
delart. 12 en los 25 estados miembros. Los resultados finales fueron recogidos, analizados y, finalmente,
actualizados en la primavera de 2007. Se seleccioné un grupo de los Estados Miembros —Holanda, lItalia,
Francia, Alemania y Reino Unido- para llevar a cabo andlisis mas profundo al tiempo que se les invitd a
comentar y revisar el resultado del estudio.

Objetivo

El Grupo de Trabajo Europeo sobre Ordenacion Territorial, ademas de desarrollar directrices para la
aplicacion del art. 12 de la Directiva Seveso Il, modificada por la Directiva 105/2003/CE, ha participado
en la elaboracion de este documento como herramienta de apoyo para tratar el tema de la Ordenacion
Territorial en el contexto de las instalaciones peligrosas. El documento proporciona material adicional que
describe con detalle las “buenas précticas de la Ordenacién Territorial” existentes en los Estados
Miembros y que tiene dos objetivos. El primero es informar de los resultados del estudio acerca de la
“buenas practicas” para la Ordenacién Territorial en el contexto de Seveso Il. El segundo es proponer una
serie de Vias de Actuacion que cumplan los requisitos del art. 12. En este sentido hay que hacer notar
que el carécter de este documento es puramente descriptivo e informativo y que no se puede usar con
fines normativos u orientativos. Al mismo tiempo, se considera que la informacién estructurada que se
presenta aqui puede ser de gran ayuda para las autoridades competentes en la aplicacién de la Directiva
Seveso y en la planificacién a la hora de tratar el tema de la Ordenacién Territorial. Por lo tanto, este
documento se publica como un Informe Técnico del JRC.

Desafios y resultados claves

El estudio del MAHB, en el que se basa este documento, se empled para definir los Ultimos avances en
el grado de implantacion del art. 12 de la Directiva Seveso Il en la practica de los Estados Miembros. A
la hora de elaborar las siguientes Directrices para la aplicacion del art. 12, se considerd interesante tener
en cuenta las diferencias metodoldgicas y las caracteristicas procedimentales en los procesos de toma
de decision para “salvar el salto” entre el andlisis de riesgo y la ordenacion territorial. Este documento
también tiene el objetivo afiadido de facilitar unas “vias implantacion” que cumplen los requisitos del art.
12 tal como se desarrollaron en un grupo de Estados Miembros seleccionados. Como “Via de actuacion”
se refiere a una serie de pasos decisorios que conectan las diferentes opciones de la evaluacion de
riesgos, en la ordenacion territorial, con las fases de tramitacién de la toma de decisiones, y subraya la
amplia gama de posibilidades que se han desarrollado en los Estados Miembros. A este respecto, el
resultado del analisis comparativo de las diferentes normativas de riesgo llevan a la conclusion de:

. laidentificacién de cuatro diferentes enfoques metodoldgicos, o enfoques, para enfrentarse al aspecto
del riesgo en la Ordenacion Territorial; métodos que son consecuentes con las normativas nacionales y
los contextos geograficos, econdmicos y sociales, asi como con el “historial de accidente” especifico
(lecciones aprendidas, multiriesgos, caracteres nacionales, etc).

N

. la descripcion de diferentes rutas procedimentales que conectan las diferentes partes involucradas
en la toma de decisiones. En este sentido, la asignacién de funciones y responsabilidades recae en
la preexistente maquinaria institucional, asi como en el contexto cultural y legal nacional (derecho
comun vs. derecho civil, procesos participativos vs. decisiones jerarquicas, etc.), y

w

. la definicién de una terminologfa de referencia para el tema del riesgo en la Ordenacion Territorial, con
interés particular en la definicion de la vulnerabilidad como elemento clave para evaluar la planificacion
dentro de areas de riesgo.

Un desafio clave del estudio fue la inclusion de la vulnerabilidad ambiental como un elemento del concepto
general. Se ha descrito una visidn amplia de los métodos y los enfoques, junto con la propuesta de una serie
de indicadores comunes para estimar la vulnerabilidad de los espacios urbanos y naturales. Para este Ultimo
tipo de estimacién, al ser un concepto mucho menos desarrollado en la practica de muchos paises
europeos, se requiere una investigacion mas profunda.

" GUIA PARA LA ORDENACION TERRITORIAL EN EL MARCO DEL ARTICULO 12 DE LA DIRECTIVA SEVESO Il 96/82/CE MODIFICADO POR LA DIRECTIVA 105/2003/CE., en adslante “Guia de Ordenacion Territorial”

2 Decision de la Comision C (2007) 2371
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A. INTRODUCCION

I. BASES Y AMBITO DE LAS RECOMENDACIONES

El requisito del Control Urbanistico establecido en el art. 12 de la Directiva “Seveso II" (96/82/CE) y el mandato, para
la Comisién Europea, de elaborar para fines del 2006 unas directrices para su implantacion (primera enmienda de la
Directiva, 2003/105/CE), subrayaban la necesidad de definir un conjunto de principios rectores para “rellenar el vacio”
entre dos dominios tradicionalmente independientes: la evaluaciéon de riesgo de accidentes graves y la ordenacion te-
rritorial.

El importante componente de interdisciplinariedad e intersectorialidad de este requisito, que combina la evaluacion
de los riesgos industrial y socio ambiental en, idealmente, una intervencién planificadora®, representaba un complejo
problema para los estados miembros y la Unién Europea. Como consecuencia, una de las principales tareas de la Co-
misién ha sido el seguimiento del grado de implementacién de la directiva Seveso II en las normativas nacionales.

Durante los ultimos diez afios, debido a la independencia de los estados miembros con respecto a la implantacién del
art. 12, la mayoria de éstos han desarrollado sus propios enfoques metodologicos y de tramitamacién sin una referen-
cia a unos principios directores comunes. El tema del “riesgo en la ordenacioén territorial” tiene, por lo tanto, un ca-
racter eminentemente nacional. Por consiguiente, desde la perspectiva de la normativa europea se consideraba ne-
cesario, como paso previo a cualquier recomendacién supranacional, la elaboracién de un informe acerca de cada una
de las préacticas nacionales. Entre 1997 y 2004, se llevaron a cabo diversas encuestas y seguimientos sobre la trans-
posicién e implantacién de Seveso II. Este seguimiento oficial trienal, conducido por DG ENV, examino la transposi-
cién e implementacion de la Directiva dentro del marco de las practicas y legislaciones nacionales, pero hasta la fe-
cha no contemplaba el tema de la ordenacién territorial, o usos del territorio. Los trienios asi cubiertos, basandose en
una serie de cuestionarios, como dictaba la Decisién de la Comisién, fueron los de1997-1999, 2000-2002, y 2003-2005.
En la red se encuentra disponible un resumen redactado por la Comisién, asi como los informes de los estados miem-
bros®. El resumen se centra sélo en unos pocos factores claves como la planificacién de emergencias, la informacién
al publico, e inspecciones; mientras que en algunos informes nacionales se pueden encontrar otros detalles adicionales
acerca de la ordenacion territorial.

A primeros de 2004, el departamento de Accidentes Graves con sustancias peligrosas del Centro Comun de Investigacion
(JRC) de la Comisién Europea realizé una revisién, basada en el envio de un nuevo cuestionario a cada una de las au-
toridades competentes nacionales de los 25 estados, que se centraba en detalle en la implementacion del requisito de
“control de urbanizacién”. El cuestionario se elabord sobre la base de las actividades del Grupo de trabajo europeo so-
bre Ordenacién territorial (EWGLUP) coordinado por el JRC. Este documento se cimenta en la recopilacion y elabora-
cién de sus resultados, que el EWGLUP revisé periddicamente durante sesiones paralelas a la confeccién de las direc-
trices. Los primeros frutos de la revision se recogieron en la segunda mitad de 2004. La investigacién comprendia una
revision metodologica y procedimental de las ultimas implementaciones del art. 12°. Ademas del desarrollo de una po-

3 Se tiene que entender “Planificacidn”, u ordenamiento, en el sentido que se contempla en el art. 12 de la directiva Seveso Il que incluye la “planificacion clasica”, asi como otras politicas para cumplir
los requisitos de este articulo.

“Vease www.europa.eu.int o/index.htm. Téngase en cuenta que el informe no se refiere especificamente al art.12, ya que ya éste se contemplaba en la transposicion del
texto de la directiva en cada uno de los estados miembros.

“En este contexto, “metodoldgico” se refiere a los aspectos técnicos del enfoque usado para la evaluacion del riesgo en los Estados Miembros. Mientras que “procedimental” se refiere a los procesos
de toma de decision —partes implicadas, competencias, etc-, que marcan las decisiones del ordenamiento del espacio.
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litica de regulacién del riesgo, el cuestionario intentaba arrojar luz sobre el vacio operacional que los Estados Miembros
habian creado entre dos orillas como el andlisis de riesgo y la evaluacién de planificacién. El cuestionario, en su ultima
parte, también trataba el tema de la comunicacién entre las partes institucionales implicadas y la sociedad civil.

Uno de los resultados de esta revisién, del que el presente documento es muestra, es la creacién de unas “Vias de ac-
tuacion” (Roadmaps). El término se refiere a las posibles y diversas “vias de implantacién” de la directiva conforme a
los requisitos del art. 12, asi como a los principios directores (como se establecen en la “Guia de ordenacién territo-
rial"), que forman la base de las reglas para la puesta en marcha de dicha directiva. Estas vias de actuacién representan
alas posibles rutas desde “riesgo hasta confianza” que reflejan la interactividad entre los industriales, los analistas de
riesgo, los planificadores, los que deben tomar las decisiones y las partes interesadas. Es muy importante subrayar que
el uso del plural sirve para poner en evidencia que existen varias opciones para el desarrollo de estas vias de imple-
mentacion, segun las normativas y contextos culturales nacionales.

Alaluz de la fase transicional que caracteriza a varias normativas nacionales de riesgo, se ha actualizado dicho ana-
lisis con la incorporacién de los cuestionarios efectuados desde fines de 2004 hasta verano de 2007. Por lo tanto, las
vias de actuacién, complementadas por la Guia de Ordenacion territorial, son una de las herramientas con que la Co-
misién dotara a los Estados Miembros — especialmente a los nuevos- a fin de que se puedan adoptar unos principios
en lo referente al riesgo y a la ordenacion territorial, ademas de ser una muestra representativa de las politicas y ex-
periencias nacionales sobre las cuales derivan dichos principios.

Il. EL RIESGO EN LA ORDENACION TERRITORIAL: ENMARCANDO EL ART.12
EN EL CONTEXTO DE LAS POLITICAS AMBIENTALES EUROPEAS.

De acuerdo con diversos académicos®, las naciones industrializadas han entrado en una fase histérica conocida como
“la sociedad del riesgo”, como consecuencia de la creciente interaccion entre las actividades humanas de caracter pe-
ligroso con los entornos humano y natural vulnerables. Segun esta vision, el riesgo es considerado como una exterio-
rizacién del modelo econémico occidental y, consecuentemente, como un elemento social consustancial a dicho mo-
delo. La respuesta social es el aumento de la conciencia sobre nuevos peligros: lo cual ha sido facilitado por la accién
de los medios de comunicacién y, asi, términos como prevencién del riesgo, seguridad industrial y, més recientemente,
seguridad del entorno, pasan a ser de uso comun.

Dejando a un lado el vivo debate cientifico acerca de la validez de esta interpretacion en los modelos sociales actua-
les’, es evidente la existencia de instalaciones tecnologicas que suponen ciertos riesgos para su entorno en los pai-
ses industrializados. Ello, junto con el historial de accidentes ocurridos tanto en paises europeos como en el exterior,
durante las ultimas décadas, nos lleva a la necesidad de reflexionar sobre las politicas y las férmulas de actuacion. Este
breve punto enumera algunos de los pasos dados por los paises europeos en ese sentido.

Junto con los riegos relacionados con accidentes graves registrados (entre los mas recientes cabe destacar el de Ens-
chede, en Holanda, en el 2000; y el de Tolouse, Francia, del 2001), existen otra clase de riesgos que también se con-
sideran centrales en cuanto a la ordenacién territorial. Si consideramos a un accidente quimico como de impacto “ex-
traordinario” de una determinada actividad industrial, también los denominados de impacto menor (como las emisiones
y la produccién de residuos) pueden llegar a suponer un factor de riesgo ambiental, si no se regulan cuidadosamente.
Por lo tanto, es un factor preventivo clave la separacion adecuada de los establecimientos, infraestructuras, y complejos

©Nos referimos, en particular, a Ulrich Beck, Risk Society: Towards a new Modernity, Sage Publications, London,1992. Primera edicién: 1986
7Que se han caracterizado i por la ion técnica y por la creacion de nuevos beneficios a la par que peligros. Vease entre otros a Leiss W., 1993
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residenciales en areas industriales, lo cual debe ser tenido en cuenta a la hora de planificar politicas de ordenacién
territorial. Esta conexién es, por lo tanto, una parte importante de la reglamentacién ambiental europea. A continua-
cidn se recogen las principales referencias legislativas al respecto®.

Se puede considerar a la Directiva IPPC de 1996°, como una de las més importantes respecto a la Directiva Seveso II,
por su relacion implicita con la localizacién de nuevas actividades industriales. Aunque el principal objetivo de la di-
rectiva [PPC es la minimizacién de la contaminacién causada por varias fuentes, en su articulo 3 requiere que “las ins-
talaciones se gestionaran de tal manera que... se tomaran las medidas necesarias para la prevencion de accidentes y
la limitacién de sus consecuencias”. A todas las instalaciones contempladas en el anexo I de la directiva se las requiere
que obtengan una autorizacion de las autoridades competentes en cada uno de los Estados Miembros, y a menos que
obtengan dicho permiso, no se las permitira funcionar. Los permisos se deben basar en el concepto de las Mejores Téc-
nicas Posibles (o BAT, best available techniques), como se define en el articulo 2 de la directiva. Sin embargo, se debe
destacar que los requisitos BAT sélo hacen una referencia limitada a temas de seguridad, ya que el objetivo de la di-
rectiva es la contaminacion.

Una segunda directiva relevante es la de Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA), cuya ultima enmienda se debe a la
directiva 2003/35/EC del Parlamento europeo y del Consejo del 26 de Mayo 2003. La primera versiéon de la directiva
data de 1985. Asi que la EIA cuenta con una larga historia durante la cual, a lo largo de las dos ultimas décadas, ha
ido evolucionando y enriqueciéndose con aportaciones tales como las derivadas por la adopcién de principios pre-
ventivos (1997), pasando por la Convencion de Aarhus sobre el acceso a la informacion y la participacién ciudadana
en los procesos de toma de decision referentes a asuntos ambientales, como acordé la Comunidad en 1998'°. Basica-
mente, los procedimientos descritos en la EIA tienen como objetivo el asegurar que los efectos (=impactos) de los pro-
yectos humanos sobre el medio ambiente sean identificados y valorados antes de que se adjudiquen las autorizacio-
nes de ejecucién. La directiva de EIA subraya qué categorias de proyectos deben ser objetos de una EIA, qué
procedimientos se deben seguir y el contenido de la evaluaciéon. Evidentemente, junto con el impacto normal/ordina-
rio de las actividades industriales, también se consideran los impactos extraordinarios representados por los accidentes.
La EIA requiere a los Estados Miembros que lleven a cabo procedimientos de evaluacién caso por caso y/o a adoptar
los umbrales y criterios para una cuantificacién de las consecuencias. Uno de los criterios de seleccién para los pro-
yectos debe ser, en este sentido “el riesgo de accidente, con especial interés por las sustancias o tecnologias emple-
adas” (criterio de seleccion 1, referido en el art. 2); ademas, la localizacion del proyecto se debe evaluar teniendo en
consideracion “... la sensibilidad ambiental de las areas geogréaficas potencialmente afectadas por el proyecto, con es-
pecial atencioén a: el uso del suelo existente, la relativa abundancia, calidad y capacidad regenerativa de los recursos
naturales del érea, la capacidad de absorcion del entorno natural” (criterio de seleccion 2, referido en el art. 4). Final-
mente, las caracteristicas de los efectos se deben considerar poniendo especial interés en “. .. la extension del impacto
(tanto el area geografica como el volumen de la poblacién afectada), la naturaleza transfronteriza del impacto, la mag-
nitud y complejidad del impacto, la duracién, frecuencia y reversibilidad del impacto” (criterio de seleccion 3 referido
en el art.4). En varios paises, la evidente superposicion de los procedimientos Seveso Il y EIA llevo a una regulacion
conjunta, de tal manera que solo se requiere que se complete una vez la documentacién necesaria para la otorgacién
delicencias. Esta sinergia es valiosa en términos de tiempo y transparencia a la hora de otorgar los permisos, asi como
para la gestién segura de los establecimientos.

©Observacion alemana acerca de la ia de estas
“Directiva del Consejo 96/61/EC del 24 de Septiembre de 1996 en referencia a la F i6n y Control dela inacidn (IPPC), disponible online en
http://europa.eu.int/comm/environment/ippc/ ,http:/ec.europa.eu/envir ir/pollutants/stationary/ippc/proposal.htm y http:/eippcb.jrc.es/

TF| texto integro de de la directiva de EIA (85/337/EEC y versiones sucesivas) se puede consultar en
http://europa.eu.int/col i ia/ei htm; el texto y los fos a la Convencidn de Aarhus UNECE se puede encontrar en http:/www.unece.org/env/pp/.
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Una tercera directiva ambiental europea relevante, en cuanto a la consideracién del riesgo como factor clave para la
ordenacion territorial, es la Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE)!. Su objetivo es asegurar que se identifiquen y
evaluen las consecuencias medioambientales de ciertos planes y programas durante su preparacion, y previamente
a su adopcion. La Directiva promueve la evaluacion de los efectos en el medio ambiente y sobre la salud humana que
se puedan derivar de la adopcién de ciertos planes y proyectos a largo plazo y en una perspectiva intergeneracional.
Un criterio para determinar la probable importancia de los efectos, como se refiere en el art. 3 (5), es la evaluacion pre-
ventiva de “|...] la probabilidad, duracion, frecuencia y reversibilidad de los efectos; la naturaleza acumulativa de los
mismos; la naturaleza transfronteriza de los efectos; el riesgo para la salud humana y/o para el medio ambiente (por
ejemplo en caso de accidente), la magnitud y extension espacial de los efectos (area geogréafica y el volumen de la po-
blacién potencialmente afectable); el valor y la vulnerabilidad del area potencialmente afectada por: sus caracteristi-
cas naturales especiales, su valor cultural, -que excedan los estandares de calidad ambiental o los valores limites-, la
intensidad del uso del terreno; los efectos en areas o paisajes que tengan reconocido un status de proteccién nacio-
nal, comunitario o internacional”. También aqui encontramos subyacente la tipica terminologia de la evaluacién del
riesgo. Como en el caso de la directiva Seveso I, los Estados Miembros deben definir los criterios e indicadores para
la evaluacion del riesgo. Esta importante presencia del factor riesgo en la EAE llevo, en algunos contextos nacionales,
a la referencia explicita a “riesgos tecnolégicos” como uno de los principales campos de accion de la EAE.

Por ultimo hay que reconocer, como marco de fondo, a la Estrategia Territorial Europea (ESPD) adoptada en Postdam
los dias 10-11 Mayo de 1999. El documento conjunto define los objetivos de la politica de desarrollo espacial europea
como “[...] trabajar para el desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la Unién Europea. En opinién de los mi-
nisterios, lo que importa es que se aseguren tres importantes objetivos de forma igual en todas las regiones de la Unién
Europea: 1. la cohesion econdmica y social, 2.la conservacion y explotacion de los recursos naturales y la herencia cul-
tural, 3. una competitividad més equilibrada del territorio europeo”®. Aunque el documento se refiere de forma expli-
cita a desastres naturales, méas que tecnologicos, también se contempla de forma generalizada el tema del riesgo de
erosion del suelo por los usos del terreno y la contaminacién de los suelos y aguas por agentes nocivos. También se
hace referencia a “factores de riesgo” como aquellos derivados de las presiones humanas y naturales. A este respecto,
el documento especifica cémo “Todavia es insuficiente nuestro conocimiento sobre los diferentes factores de riesgo
y se requiere el desarrollo de unas metodologias sofisticadas basadas en una concepcion integradora de la evaluaciéon
de riesgo” y recomienda, entre las politicas a adoptar, “el desarrollo de estrategias integradas para la proteccioén de la
herencia cultural que esté en peligro o en decadencia, incluyendo el desarrollo de instrumentos para la evaluacién de
los factores de riesgo y para la gestion de situaciones criticas”.

11l. REQUISITOS DEL ARTICULO 12, SEVESO II
La parte del texto que nos interesa del art. 12 dice:

“Los Estados miembros velaran por que se tengan en cuenta los objetivos de prevencion de accidentes graves y de li-

11 Directiva 2001/42/EC del Parlamento europeo y del Consejo del 27 Junio de 2001 acerca de la evaluacion de los efectos de ciertos planes y programas en el medio ambiente, Journal of the Europe-
an Community

21.7.2001, referencia en: http://europa.eu.int/comm/environment/eia/sea-support.htm

12 Esto fue sugerido, entre otras fuentes, por la publicacidn del ministerio italiano de medio ambiente “Linee Guida per la Valutazione Ambientale Strategica (VAS) — Fondi Strutturali 2000-2006", Lam-
biente Informa n. 9., 1999. Se refiere, por ejemplo, a las directrices italianas para la implementacion del EAE. Ministerio italiano del Medio Ambiente, 1999.

13 European Spatial Development Perspective — Towards balanced and sustainable development of the

territory of the European Union, Luxembourg, Office for Official Publications of the European C ities. 1999 ISBN 92-828-7658-6. Referencia en:

http://europa.eu.int/comm/regional_poli docoffic/official/reports/pdf/sum_en.pdf
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mitacién de sus consecuencias en sus politicas de asignacion o de utilizacion del suelo y en otras politicas pertinen-
tes. Procuraran alcanzar tales objetivos mediante el control de:

a) la implantacion de los nuevos establecimientos;
b) las modificaciones de los establecimientos existentes contempladas en el articulo 10;

c) las nuevas obras realizadas en las proximidades de los establecimientos existentes, tales como vias de comunica-
cibn, lugares frecuentados por el publico, zonas para viviendas, cuando el emplazamiento o las obras ejecutadas pue-
dan aumentar el riesgo o las consecuencias de accidente grave.

Los Estados miembros velaran por que su politica de asignacioén o utilizacién del suelo y otras politicas pertinentes,
asi como los procedimientos de aplicacién de dichas politicas, tengan en cuenta la necesidad, a largo plazo, de man-
tener las distancias adecuadas entre, por una parte, los establecimientos contemplados en la presente Directiva y,
por otra, las zonas de vivienda, las zonas frecuentadas por el publico y las zonas que presenten un interés natural par-
ticular de caracter especialmente delicado, y, para los establecimientos existentes, medidas técnicas complemen-
tarias de conformidad con el articulo 5, con el fin de no aumentar los riesgos para las personas’”.

La interpretacién y explicacion de los requisitos se proporciona en la Guia de Ordenacién Territorial. La Guia, ademas,
define los principios generales y de apoyo para su conformidad con el articulo. En el contexto de las “vias de actua-
cién” ésta es la base para el desarrollo de unas provisiones estructurales y procedimentales mas detalladas. En los pro-
ximos capitulos sobre recomendaciones generales se hace referencia a los principios de Ordenacién Territorial de Se-
veso II. A continuacion, se definen una serie de términos frecuentemente usados en este documento. Para la directriz
de Ordenacién Territorial se emitié un “Glosario del EWGLUP”, que constituye una parte complementaria de dicha di-
rectriz. Los términos que se incluian alli no se describen aqui' :

1. Territorio®®
Territorio/tierra se define como la superficie sélida de la Tierra, junto con su cubierta vegetal, relieve y superficies acu-
iferas asociadas, tanta de agua dulce como salada.

2. Uso del territorio'®
El uso del territorio describe la superficie de la tierra desde una perspectiva social; caracterizado por uno o varios pro-
positos identificables, utilizados para producir u obtener unos productos o beneficios tangibles o intangibles.

3. Planificacién

Planificacion es aquel ejercicio de previsién, que examina sistemdticamente propuestas alternativas de actuacion para
obtener unas metas u objetivos especificos. Engloba la descripcion del resultado final deseado y los medios para con-
seguir dicho resultado.

4. Ordenacion territorial (en general)'’

Es la valoracion sistematica del potencial acuifero y de suelo, de los modelos alternativos de uso del terreno y de otras
condiciones fisicas, sociales y econémicas, con el fin de seleccionar y adoptar unas opciones de uso del territorio que
sean mas provechosas para sus usuarios, sin degradar los recursos o el medio ambiente; junto con la seleccién de las
medidas mas favorables para fomentar dicho uso. La ordenacién territorial puede ser internacional, nacional, autoné-
mica, provincial o local. Incluye la participacion de usuarios, planificadores y aquellas personas encargadas de la toma
de decisiones y contempla medidas financieras, fiscales, legales y educativas.

" Ver http://landuseplanning.jrc.it

15 Glosario de la agencia europea del medio ambiente (EEA) http://glossary.eea.europa.eu
'8 Definicidn propia, que resume la presentada en el glosario EEA

"7 Glosario FAO
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5. Ordenacion territorial (especificamente en el contexto de Seveso II)

Un conjunto de actividades que van desde procedimientos hasta medidas administrativas y gubernamentales para di-
rigir la asignacion de uso del territorio, con el fin de conseguir una zonificaciéon del mismo en torno a un establecimiento
contemplado por Seveso y que cumpla con los requisitos del art. 12.

6. Zonificacion

En el contexto de la ordenacién territorial, es el término que indica la regulaciéon de los usos del terreno al definir cier-
tas categorias de desarrollos homogéneos (permitidos) en determinadas areas, dando lugar a zonas.

IV. CONTENIDO Y PROPOSITO DEL CUESTIONARIO INICIAL DE ORDENACION
TERRITORIAL.

El cuestionario de Ordenacién Territorial del departamento de Accidentes Graves con sustancias peligrosas (MAHB)
se dividia en tres partes. La parte A, concerniente a la metodologia para la Ordenacion Territorial aplicada, se com-
ponia de 17 preguntas que iban desde la descripcion del procedimiento de evaluacién del riesgo, a los valores limite
en uso. La parte B, se referia a la implantacién del art. 12 y a los instrumentos procedimentales y legales para hacer
cumplir sus requisitos en todos los casos contemplados por Seveso II. La parte C, en la cual se invitaba a los Estados
Miembros a que expresaran sus opiniones concernientes a las propiedades de las “buenas practicas”, se dividia en
dos preguntas’®.

El departamento de Accidentes Graves con sustancias peligrosas recopil6 los resultados hasta fines de 2004'°. Asi se
elaboraron tablas acumulativas cuyo objetivo era presentar una visién general rapida del estado de implementacién
de la directiva Seveso Il en la Union. Al mismo tiempo que se emitia dicho cuestionario, se encontraban en desarro-
llo unas directrices para la Ordenacién Territorial todavia sin aceptar por los representantes de los Estados miembros;
por lo que el cuestionario no podia reflejar el contenido de éstas, pero resumia la situacién y el estado del debate a ni-
vel de grupo de trabajo en aquel momento. En los siguientes meses se actualizaron los resultados de acuerdo con la
evolucion de las orientaciones. Los miembros del EWGLUP (especialmente aquellos seleccionados para futuras in-
vestigaciones) fueron periédicamente invitados para revisarlos. Los puntos principales de interés en lo que concierne
al desarrollo de “las vias de actuacién” fueron:

1. el modo en cémo se determina la “adecuacion” y el “nivel de riesgo” (es decir, la metodologia de evaluacion del
riesgo, ER) y

2. el modo en cémo la recomendacién técnica derivada del andlisis de riesgo se plasma en medidas ordenativas®.

Ambos aspectos se consideran relevantes para entender las dimensiones metodoldgicas, directivas, y espaciales de
las précticas nacionales. El resultado mostraba una divergencia importante con respecto a los métodos y enfoques em-
pleados, o en los elementos de decisiéon clave. Por otro lado, era posible vislumbrar al menos algunos principios fun-
damentales comunes en aquellos casos donde el MAHB encontrd una respuesta positiva. Es entonces cuando se de-
cidi6 llevar a cabo una segunda, y mas detallada, revisién para los cinco casos mads significativos de los Estados
Miembros, es decir:

Holanda / Francia / Italia / Alemania y / El Reino Unido.

18 E| cuestionaio original se encuentra en el Anexo Il

19 £l cuestionario francés se recogio a principios de 2005, mientras que en el caso de Holanda el disefio de la Guia ha sido apoyado por el VROM — Ministerio holandés para la planificacion territorial y
medioambiental -, en el periodo comprendido entre marzo y abril de 2005.
2 Para més i ion referente al ionario y la i6n de los resultador i la pagina web del grupo de trabajo, http:/landuseplanning.jrc.it
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De estos cinco ejemplos se consigui6 informacion adicional mediante contactos bilaterales. El resultado se proporciona
en el anexo [ de este documento. Asi, con todo esto, las fuentes para la definicion de las “vias de actuaciéon” para la
implementacion del art. 12 de la directiva Seveso I son las siguientes:
 El cuestionario original de Ordenacién Territorial
 Los cinco ejemplos nacionales detallados (UK, D, IT, F, NL)
* La informacion recibida dentro del EWGLUP y actividades relacionadas, como por ejemplo seminarios y talleres
como los de Lille 2001, Luxemburgo 2005, Graz 2005 y Strasburgo 2006

¢ La aportacién personal de los autores, quienes coordinaron la investigacion, elaboraron el documento y actuali-
zaron su contenido por medio de consultas periédicas con los miembros del EGLUP.
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B. RECOMENDACIONES PARA LAS ViAS DE ACTUACION

I. UN MARCO TEORICO PARA LA SELECCION DE POLITICAS POSIBLES

El presente documento se basa en la descripcién de varios procedimientos nacionales seleccionados que cumplen con
los requisitos del art. 12 de la directiva Seveso II. Los procedimientos se seleccionaron en base a su caracter ejem-
plarizante de los diferentes métodos para las llamadas “rutas de decisién” que cumplan el art. 12. Asi mismo, se pro-
porciona una breve vision de los desarrollos tedricos mas recientes en este campo, basandose en la asun-
cién de que la adopciéon de un enfoque metodolégico para el ordenamiento territorial en dreas de riesgo representa
una operacién de formulacién politica.

Un principio ético fundamental, que subyace a todo proceso de decisién politica, en una democracia, es la “justicia”.
Desde la perspectiva utilitaria (economista), la traslacion de la justicia en este sentido corresponde a la maximizacion
de la “utilidad” colectiva®. El enfoque repecto a la toma de decisiones, que se deriva de este principio es el del utili-
tarismo, cuyo fundamento basico es que para satisfacer un objetivo predefinido el comportamiento racional opta por
la mejor alternativa entre todas las posibles?. La politica “correcta” es, por lo tanto, aquella que opte por la alternativa
que maximice la utilidad colectiva. Otros intereses relacionados reflejan el axioma del “interés publico”, teniendo en
cuenta que se espera que aquellos que toman las decisiones actien como un cuerpo regulador cuyo poder es jerar-
quicamente superior al interés privado.

En los ultimo afos, y gracias a las contribuciones de las ciencias cognitivas y econémicas, el modelo de decisién ra-
cional se ha visto enriquecido hasta desarrollar modelos alternativos propios. En este sentido, y teniendo en cuenta el
enfoque del presente trabajo hacia la politica territorial, es de destacar la llamada planificacién participativa® o plani-
ficacion pluralista®. Aunque sea complementaria al anterior modelo racional —se acepta el contexto de la racionalidad
como principio-, esta teoria planificadora se basa en una representacién de la realidad mas compleja, y se centra en
un aspecto clave de la politica: la distribucién del poder. En la practica, poder y obligaciones no se distribuyen equi-
tativamente y la decisién por una determinada politica de actuacién se ve influenciada por los diferentes valores e in-
tereses en juego. Por lo tanto, esta opciones de politicas deberian reflejar la actividad “negociadora”, y aquellos que
deben tomar las decisiones por una politica u otra deberian centrarse en la representaciéon equitativa de las expecta-
tivas de todos los agentes interesados, en vez de en promover un solucién unilateral. Hay que destacar que en las pla-
nificaciones colectivas no hay ningun modelo matematico para generar la “mejor opcién”: la opcién adoptada repre-
senta un equilibrio entre los diferentes intereses; es la alternativa que en determinado contexto y momento se
considera una solucién representativa.

2! Este propuesta es muy general y debe entenderse como una introduccion general a los conceptos principales recurrentes en las teorias de toma de decisiones

2 Es clave decidir el criterio para juzgar qué es lo “mejor” de una serie de alternativas posibles, y como puede suponerse ha dado lugar a un amplio debate dentro de las ciencias sociales, particular-
mente en el campo que investiga el proceso de toma de decisiones. Vease Keeney, R.L (2004), “Framing Public Policy Decisions”, Int. J. Technology, Policy and Management, Vol. 4, No. 2, pp 95-115.

 Davidoff P., “Advocacy and Pluralism in Planning”, Journal of the American \nslllule of Planners 1962. [También conocido como urbanismo colectivo, y que destaca el cardcter de eleccion politica que
contiene Ia planificacion — superando el caracter frio de los anteriores 1y una llamada a los planificadores para que actlien como verdaderos abogados de los va-
lores que dicha planificacién debe potenciar en el sentido de ciudades més justas y menos desequilibradas soci Ver http://www.unav. q .htm]. Nota del traductor.

2 Peattie L.R, “Reflections on Advocacy Planning”, Journal of the American Institute of Planning, 1968;
Hague C., “Reflections on Community Planning”, en Critical Reading in Planning Theory, Pergamon Press,
Oxford 1982.
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Es muy interesante reflexionar sobre lo que supone, en términos operativos, y en el contexto de la ordenacioén territo-
rial en areas de riesgo, la adopcién de cualquiera de los dos enfoques descritos anteriormente?. Cuando se destina una
porcién de terreno para la edificaciéon de una planta, o al levantar un asentamiento cerca de otro ya existente, el es-
cenario decisorio es el mismo para ambos casos. La seguridad es €l objetivo prioritario, pero existen un numero de va-
riantes caracterizadas por la incertidumbre: no se puede conseguir maximizar la seguridad aumentando de forma in-
definida la distancia entre el establecimiento y el area residencial/ambiental por razones de sostenibilidad econémica.
Por lo tanto, los que deben optar por una politica disponen de una “racionalidad limitada”, y elementos limitados para
apoyar su elecciéon. También tienen diferentes cargas en cuanto a responsabilidad y poder. Teéricamente, una poli-
tica puramente racional se centraria en el objetivo prioritario para la decisiéon® y se equiparia con un modelo, o con
una herramienta capaz de trabajar con la informacion disponible. Su enfoque generara una serie de alternativas en base
ala informacién cuantitativa, y seleccionard una para lograr en todo lo posible su objetivo. Sin embargo, en el segundo
caso, la persona encargada de decidir, acepta a priori que la opcién ideal es inalcanzable, y considerara una serie de
posibilidades limitadas por la distribucion efectiva de intereses, obligaciones, capacidades y poderes de cada uno de
las partes afectadas. Ese acercamiento, trata de coordinar los intereses y poderes envueltos en el caso y estd abierto
al proceso negociador que mejor represente los intereses de las partes (por ejemplo, aunque se pudiera conseguir una
seguridad exterior aceptable, se podria decidir representar la voluntad de trasladar la planta a un contexto diferente,
o compensar a los ciudadanos con intervenciones adicionales).

Se puede observar que, mientras que el primer enfoque se basa en una representacién ideal de la realidad y en una
percepcion positiva de la ciencia a la hora de resolver problemas de dominio publico; el segundo enfoque opta por una
representacion de los problemas contextualizada e histéricamente determinada. En el primer caso, la “neutralidad” de
la respuesta cientifica se considera como el contexto justo para la decisién; en el segundo, se tiene en cuenta ese ele-
mento pero no tiene por qué coincidir con la mejor opcién.

Significativamente, estos dos enfoques son muy utiles para la interpretacion de los desarrollos en la reglamentacién
europea sobre riesgo. Durante las dos ultimas décadas, emergieron y evolucionaron escuelas de pensamiento que han
generado un acalorado debate en torno a los diferentes enfoques en cuanto a la gobernanza del riesgo*, que cada vez
se considera mas un campo de actuacion auténomo. Las dos tendencias més enfrentadas son las protagonizadas, por
un lado, por aquellas donde predomina el elemento cientifico-ingeniero y, por otro, aquellas que priman el acercamiento
psicométrico. Las primeras refieren al modelo racional descrito arriba; las segundas “importan” elementos sociales al
concepto y andlisis del riego. El factor que mas se tiene en cuenta es el de la percepcién del riesgo por parte de los
agentes implicados?. Por lo tanto, la discrepancia entre ambas visiones reside en el acercamiento al mismo concepto

 Los dos ejemplos son aplicaciones hipotéticas de los dos diferentes enfoques y no se refieren a ningtin caso real concreto hasta donde los autores conocen.

% Esto corresponde, en este contexto, a la distancia méxima alcanzable entre el escenario del accidente y el objetivo

* El término que se emplea es “risk governance”. “governance” es un término emanado de las ciencias sociales y econémicas que va mas allé del concepto gestion o gobiemo, y que se refiere al ejercicio
del poder en sus mas amplios y detallados estadios. Ver http:/ec.europa.eu/governance/index_en.htm. Nota del traductor. http:/ec.europa.eu/translation/bulletins/puntoycoma/65/pyc652.htm.
Otras veces se puede traducir por “gobierno”.

27 Entre otros cientificos sociales que subrayaban la importancia de la extension de la caracterizacin del riesgo, hasta el punto de incluir su percepcion por parte de los actores implicados, Slovic P. de-
mostrd como, por ejemplo, la gente percibfa la energfa nuclear como mas peligrosa que otras actividades i ales y/o 6gicas y estaba menos dispuesta a aceptarla. Como
ocurre en muchos otros casos, esta i6n no estaba i iada por una clasificacion estadistica de idad, que estima que la energia nuclear es mucho menos peligrosa que la conduccion.
Por lo tanto las partes interesadas acttan y eligen en base a su percepcion, més que sobre datos cientificos. Referencia en Slovic. P, Flynn, J., Mertz C.K, Poumadere M and Mays C (2000), “Nuclear Po-
wer and the Public: a Comparative Study of risk perception in France and the United States”, en Renn. 0 and Rohrmann B (eds), Cross-cultural risk perception —a survey of empirical studies, Dordrecht,
Kluwer Academic Publisher.
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de riesgo (y, aunque no implicitamente, el de incertidumbre®) y su traslado operacional a enfoques relevantes de go-
bernanza®. No es el momento de profundizar en las diferencias entre ambos enfoques, sino que lo que ahora interesa
es su integracién en un enfoque mas integral a la gestién del riesgo, segun buena parte de la investigacion europea®™.
De hecho, la tendencia actual en los estudios de gobenanza de riesgo es salvar las distancias, o tender puentes,®! en-
tre esos enfoques, los puramente cientificos y los sociales, integrando las contribuciones de ambos planteamientos®.
Para concluir, citemos una contribucion especialmente notable en este sentido:

“La gestion del riesgo implica una eleccioén entre varias alternativas con la presencia de incertidumbres. De hecho, los
resultados de modelos predictivos y juicios expertos son inciertos, sobre todo cuando se refieren a fenémenos verifi-
cables solamente a largo plazo (como por ejemplo el depésito de residuos nucleares, el cambio climético global y sus
efectos, etc). El seqgundo punto problemético es la consideracién de los diferentes valores, conocimientos e intereses
de las partes afectadas con respecto a los esperados costos y beneficios, los parametros a considerar y la equidad de
las deliberaciones propuestas. [...] cambios recientes en los paradigmas para el andlisis del riesgo y su gestion nos mues-
tran ejemplos de procesos participativos desarrollados para facilitar la adopciéon e implementacién de decisiones in-
formadas, lo cual parece ser una buena senal para conseguir un consenso al menos en cuanto a la toma de decisiones
a nivel local y/o nacional se refiere. [Estos procesos] tenian como objetivo la caracterizacion de los riesgos a través de
la implicacion de las diferentes partes e intereses en los primeros estados del proceso decisivo, antes de la formaliza-
cion de cualquier riesgo propiamente dicho. Esto no pretende la reduccién del papel del modelo cientifico, sino a una
elicitacién* de los valores y perspectivas de las comunidades afectadas con el fin de integrarlas como parte del anali-
sis y, asi mismo, lograr una confianza mutua de las partes interesadas’™.

1. ;POR QUE UNAS VIiAS DE ACTUACION ?

En el capitulo anterior se describid el marco teérico para las politicas posibles. Dentro de ese marco son factibles di-
versas rutas practicas de implementacion, algunas de las cuales ya han sido desarrolladas por varios paises. Los re-
quisitos del art. 12 de Seveso Il representan una obligacién muy especifica para un procedimiento de planificaciéon u
ordenacién®. Como es bien sabido, el principio preventivo determina que si las consecuencias potenciales de una ac-

% En el lenguaje comun estos dos termmos suelen ir asociados. Pero segun la definicién econémica (rnas aceptada) swgnmcaﬂ conceptos bastante diferentes. Riesgo es un valor cuantificable que se
puede expresar en términos de distril dep idad, mientras que i refierea I . Vease Knight,FH (1921), Risk, Uncertainty and Profit, New
York: Houghton Mifflin Company, 216-217. Segun Arcuri A., 2005, Governing the risk of ultra-hazardous activities. Cﬁal/enge for Confemparary Legal

# Las implicaciones de diversos tipos de incertidumbre en la formulacidn de enfoques de gobernanza se discuten en De Marchi B., Funtowicz S. and Ravetz J. (1996): Seveso: A paradoxical classical
disaster, en Mitchell, J.K (ed.) The long road to recovery: community responses to industrial disaster, Tokyo, United Nation University Press.

% Se refiere, entre otros, al proyecto europeo Risk Bridge ~Building Robust, Integrative, inter-disciplinary governance models for emerging and existing risks. EI proyecto, coordinado por el Instituto
nacional de investigacion aplicada TNO (Holanda), cubre 6 dominios de riesgo, e implicaa 5 socios comunitarios. Online www.riskbridge.eu

31 Cit. Horlick-Jones T. (1998), “Meaning and contextualisation in risk assessment”, Reliability

Engineering and System Safety n.59, pp.79-89.

% A este respecto es necesario establecer una primera distincion entre los dominios de riesgo, atendiendo a su naturaleza efectiva probabilistica o de incertidumbre. Esto es necesario para ajustar las
aportaciones de los andlisis cuantitativos y cualitativos dentro del contexto de los procesos de toma de decisién.Ver Renn 0. and Graham P. (eds.), Risk Governance — Towards an Integrative Approach,
White Paper n.1, International Risk Governance Council, 2005, Geneva

* Elicitar no existe como vocablo en castellano. Es un término inglés en creciente uso y que se refiere a una i igacion en que el sujeto i i noes iente de serlo. Por lo general va junto
con un trabajo de recogida de informacion de la cual se puede deducir los valores que nos interesan aunque no se haya preguntado expresamente por ellos. Nota traductor.

* Amendola A., Gestione dei rischi: dai rischi globali a quelli locali, Quaderni CRASL, 2002, ltalia

¥ Acerca de la viabilidad y la aplicacion del principio preventivo en el campo de la prevencién de riesgo (aplicado al caso de la gripe aviar) se puede consultar en Basili M. and Franzini M. (2005), The
Avian Flu Disease: a Case of Precautionary Failure. Quaderni n. 454, Universita’ degli studi di Siena (eds.), Dipartimento di Economia Politica, Siena.
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cién son severas o irreversibles, en ausencia de una certidumbre cientifica absoluta, la carga de las pruebas recae en
aquellos que habrian abogado por tomar la accién. Sin embargo, es inevitable cuestionarse el problema de como apli-
car el Principio Preventivo de forma univoca en el campo de la prevencion del riesgo reconociendo las diferentes in-
terpretaciones del concepto “certidumbre cientifica absoluta”, junto con la incompleta fiabilidad de la mayor parte de
las pruebas que derivan de unos datos inciertos. No entra dentro de los objetivos del presente estudio el llevar a cabo
una discusién de la importancia operativa del Principio Preventivo en este campo; pero se debe subrayar su relevan-
cia en cuanto al problema de la ordenacioén territorial. De hecho, en este contexto, las distancias de seguridad adecuadas
son un criterio de tolerancia de riesgo y, consecuentemente, la Ordenacion Territorial es una medida preventiva que
minimiza las consecuencias de los accidentes. La evaluacién de las distancias de seguridad deberia, a este respecto,
optar por la medida mas precavida, y la Ordenacién Territorial deberia extender el horizonte de su validez al largo plazo.
En el resto del documento se tratan los métodos y los enfoques a este problema.

El alcance de las vias de actuacién es la descripcion de “diferentes rutas de decisién” que atinen el andlisis de riesgo
y el ordenamiento territorial, como se requiere en el art. 12 de Seveso II. Implicitamente, también se tiene en cuenta
la evaluacion del riesgo y las medidas de reduccién del mismo en el contexto de las politicas de ordenacién territorial.
De ahi que tengan una doble naturaleza. Por un lado, nos presentan diferencias metodolégicas en las practicas anali-
zadas, y, por otro, describen diferentes rutas procedimentales; y todo ello relacionado con los diferentes contextos na-
cionales. Los diferentes contextos nacionales pueden poseer cierto numero de factores relevantes para cada uno de
los estados miembros, como se indica en la tabla inferior.

VARIABLES

NACIONAL/REGIONALES

GEOGRAFICAS/ DEMOGRAFICAS

ECONOMICAS

LEGALES

SOCIALES

- Ejemplo de las diferentes variables cuantitativas y cualitativas que infl

Variables cuantitativas

Morfologia del terreno;
Densidad de poblacion.

N° de Establecimientos Seveso l;
capacidad econémica Nacional/Regional
(esto es reduccion de riesgo/ disponibilidad
de medidas adicionales);

Disposiciones nacionales legales adicionales
Composicion de las comunidades locales

(porcentaje de personas mayores, familias
jovenes, mano de obra, etc)

Variables cualitativas

Particularidades territoriales (produccion
agricola particular, fuentes de agua, etc);
Particularidades medioambientales
(flora/fauna rara)

Relevancia de la industria quimica en el
conjunto del sistema econémico nacional
e historia.

Sistema legal (derecho comun vs. derecho
civil).

Percepcion del riesgo por las comunidades
locales (derivado de su historial de
accidentes, particularidades culturales, etc);
Cultura de proteccion ambiental.

en las “vias de actuacion” nacionales europeas.
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Sin embargo la revision de las practicas actuales nos muestra que todos los sistemas presentan al menos cinco ele-
mentos comunes, a saber:

* escenarios de referencia para el célculo de los efectos

* estimaciones de ocurrencia para casos de importancia (por ejemplo la frecuencia de “pérdida de contencién”)

* indicadores de vulnerabilidad del objetivo (por ejemplo “valores limite de efectos”)

¢ distancias de separacién y

» medidas técnicas para reemplazar las distancias de separacién con respecto a ciertos principios (viabilidad, pro-

porcionalidad, etc)

Por consiguiente, los conceptos de la evaluaciéon de riesgo que nos lleva a la ordenacién territorial contienen:

* métodos de evaluacion de dafio/riesgo (en algunos casos hay méas de uno en un pais);
* seleccion de escenarios de referencia (esto es, seleccion basada en el histérico de sucesos, en la sustancia, en los
escenarios mas creibles o peores, etc);
¢ la definicién de los umbrales de tolerancia (esto es, limites cualitativos y/o valores limites);
* la clasificacion de objetivos territoriales, urbanos y medioambientales (esto es, vias de comunicacion, edificios,
elementos naturales);
« el resultado de todo el procedimiento se traducird en una restriccién de usos del espacio (zonificacién), o en la forma
de soluciones técnicas (“medidas técnicas adicionales”).
Esta configuraciéon nos conduce a un tridngulo de interdependencia entre las diferentes fases, cuyas conexiones se
relacionan con las responsabilidades de actores especificos (autoridad para la seguridad, autoridad de planificacién,
nivel administrativo/gubernamental):
A continuacion se describe cada elemento del triangulo. Si se hace referencia a métodos o ejemplos individuales és-
tos no tienen que ser considerados como una recomendacion, sino como algo con caracter meramente demostrativo.

lll. EVALUACION DEL PELIGRO/RIESGO Y SELECCION DE ESCENARIO

1. Seleccion del método de Evaluacion del peligro/riesgo: una decision paso a paso
La adopcién de un concepto para el andlisis del riesgo en la ordenacion territorial comprende dos decisiones basicas:
* la categoria general de los enfoques (determinista vs. probabilistica);
¢ el método de evaluacion de riesgo adoptado dentro de cada categoria
En este contexto, el presente documento establece una distincién entre “enfoque” y “método”:
* “enfoque”: tiene que ver con la definicién adoptada para “riesgo” y el modo en el que el riesgo es evaluado y com-
parado dentro de una escala;
* “método”: se refiere a los modelos de identificacion y evaluacion del peligro, compatibles con el enfoque.

Como se define en varios estudios comparativos e informes de la UE®, se pueden dividir en dos las opciones para los
enfoques a la evaluacion de peligro/riesgo, con una subcategoria para cada una de ellas. La diferencia principal entra

* Refiere, entre otros, a Christou D. M, Amendola A., Smeder M. (2000) “The control of major accidents hazards: the land-use planning issue”, Journal of Hazardous Materials devoted to the Seveso Il
Directive; to Cozzani V., Bandini, C. Basta, M. Christou (2006), Application of land-use planning criteria for the control of major accident hazards: a case-study, J. Hazard. Mater. 136 170-180ence.

Informacién de seguridad, planificacién y gobernanza en
la gestion de riesgo.

Evaluacion

del riesgo en la
Ordenacion
Territorial

A. Evaluacion peligro/riesgo & seleccion de escenario
B. Umbrales de tolerancia/Clasificacion de objetivos
C. Zonificacion/desarollos permitidos

1. Feedback de seguridad
2. Feedback de planificacion
3. Feedback de gobernanza
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estas dos categorias se refiere a la consideracién de la frecuencia de accidentes como un factor a tener en cuenta den-
tro de las siguientes evaluaciones:
a) “orientada al riesgo”: enfoque cuantitativo
b) “orientada al riesgo”: enfoque semicuantitativo (se definen precondiciones limitantes)
c) “orientada a las consecuencias”: enfoque basado en los efectos, con consideracién implicita de las frecuencias
d) “orientada a las consecuencias”: enfoque de distancias generales (empleo de tablas de distancias fijas)
Se debe destacar que el andlisis del riesgo para la Ordenacién Territorial debe considerarse como una forma especi-
fica de otros enfoques de esa clase, donde se sigue trabajando en su desarrollo y donde no existe unas opciones es-
tandarizadas hasta el momento.
A continuacion se describen de forma general las opciones.

Basicamente, y como una explicacién general para las siguientes descripciones, baste decir que la distincién entre
los enfoque probabilistico y determinista reside en la manera en como se crean las asunciones para enfrentarse a una
situacion real. Mientras que el enfoque probabilistica busca dibujar la situacién real, tanto como sea posible, de una
forma mads dinadmica, el enfoque determinista describe una situacién homogénea que pueda “cubrir” todas las des-
viaciones (asi, afiade un factor de seguridad a los resultados estadisticos). De ahi que el enfoque probabilistica sea mas
ambiciosa, a la par que requiere mucha mas informacién y esfuerzos relacionados

(Ver Fig. 2 a la derecha).

a) Enfoque cuantitativa orientada al riesgo (o basada en el riesgo)

El enfoque cuantitativa “orientada al riesgo” se caracteriza por una decisién final basada en un riesgo con valor nu-
mérico. Por razones practicas se prefiere una sola cifra, aunque un célculo matematico estricto requeriria establecer
una medida adicional para computar la incertidumbre (varianza) al nimero final. El enfoque es de tipo probabilistico,
esto es, basada en una concepcién del riesgo como una definicién numérica de los efectos y frecuencia de los acci-
dentes. Los pasos esenciales a la hora de tomar decisiones en este tipo de acercamiento son:

* A la decisién fundamental de optar por un enfoque orientada al riesgo le debe seguir la eleccién de seguir un mé-
todo, o “totalmente probabilistico” (que exige una ingente acumulacién de informacién y preparacién por lo que
no se suele emplear) o, si no, un método probabilistico con ciertas asunciones preseleccionadas.

* En el ultimo caso, esta decisién debe comprender y definir las condiciones limitadoras de la preseleccion.

» El siguiente paso consiste en establecer la metodologia exacta para las opciones elegidas

* Asi, este tipo de enfoque “orientada al riesgo” exige la disponibilidad de datos fiables o acordados sobre la frecuencia
de fallo.

* Segun el método de evaluacién de peligro acordado se deben establecer una serie de escenarios

» Estos escenarios son la fuente para establecer unos modelos de consecuencias

* Para estos modelos es necesario la existencia de informacién acerca de la poblacién humana y el entorno natural

¢ La evaluacién de consecuencias requiere el establecimiento de unos valores limite de efecto

» El resultado final se expresard en un valor numeérico para el riesgo, y se comparara con otros valores de riesgo pre-
determinados, establecidos por las autoridades competentes

* Tiene que quedar claro el status de los umbrales limite y de los valores de riesgo.

m Caracteristicas de los enfoques.
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b) Enfoque semicuantitativo

El enfoque semicuantitativo divide los principales elementos de juicio (probabilidad de incidencia, consecuencias) en
dos opciones diferentes de descripcién: cualitativa o cuantitativa. El resultado de la primera evaluacién produce una
lista de escenarios preseleccionados (no se suele usar el enfoque “totalmente probabilistica” en esta fase). Si optamos
por la opcién cuantitativa, la parte orientada al riesgo requiere una base de datos numeérica para trabajar con la fre-
cuencia de fallos, o las consecuencias. El resultado de la evaluacion se puede expresar en la forma de un célculo de
efectos. Esta también puede suponer la introduccion de datos sobre poblacién y entorno natural, asi como la decision
acerca del status de los valores limite. La otra forma de medida puede ser la cualitativa, para establecer la gravedad
de las consecuencias, combinando asi un eje cuantitativo de ocurrencia, con una medicién cualitativa de las conse-
cuencias.

Dejando a un lado esa primera decision a la hora de la divisién inicial, el resto de los requisitos son los mismos que en
los otros métodos.

c) y d) Enfoque con distancias establecidas / orientada a las consecuencias

El enfoque de “distancias establecidas” comprende una subcategoria del enfoque basado en las consecuencias, asi
que se van a estudiar juntas. A diferencia de lo que ocurre con el enfoque probabilistico, la orientada a las consecuencias
requiere un numero de decisiones limitadas. Para empezar, nos encontramos con una definicién diferente del riesgo
ala hora de la evaluacion; esto es que “riesgo” es comparable al concepto de “peligro”. Asi, la evaluacién de la frecuencia
de los sucesos no es explicita; es decir, que no es un factor numérico, sino que es un criterio de orientacién a la hora
de seleccionar los escenarios. A continuacién detallamos los pasos para llevar a cabo este enfoque:

* Para empezar, hay que definir los escenarios preseleccionados y las condiciones que han marcado dicha prese-
leccién (por lo general es una determinacion cualitativa de probabilidad basada en el historial de fallos, las mejo-
1es préacticas preventivas, medidas de control y mitigacién; o bien se puede optar por una decisién puramente con-
vencional);

* Basandose en estos escenarios se establece un modelo de consecuencias, para lo cual es necesario

* La definicién de valores limites, acordados, como por ejemplo el umbral de “tolerancia”;

* Del mismo modo han de establecerse el estatus de los valores limite objetivo, o de obligatoriedad juridica

* La medida para la tolerancia de los efectos/consecuencias calculados puede presentarse en la forma de una cla-
sificacién cualitativa de la gravedad, o bien como una comparacion con umbrales numéricos

* En el caso del enfoque de “distancia establecida”, nos encontramos con un concepto similar e incluye un paso pre-
liminar acerca de las categorias de aplicacién, y una conclusiéon sobre el estatus de distancias genéricas, calcu-
lado por la evaluacién en categorias de las consecuencias.

2. Enlazando el analisis del riesgo con la Ordenacién Territorial: una vision general de los métodos y
conceptos basicos.

Por lo general, el andlisis del riego para planes de Ordenacién Territorial se relaciona con el que se realiza para la se-
guridad de la planta. Asi, los escenarios de seguridad relevantes también se emplean para propositos concretos en la
Ordenacién Territorial, o bien hay una conexién entre ambos estadios (esto es, los datos que se proporcionan en los
estudios/informes de seguridad son los mismos que emplean las autoridades competentes en la ordenacion territorial
o el medio ambiente para valorar la compatibilidad con decisiones sobre el uso del terreno). En cuanto a lo que con-
cierne a la Ordenacioén Territorial, vy dependiendo de la complejidad del caso y de los recursos disponibles, el optar por
un enfoque cualitativo o cuantitativo resulta en una importante diferencia en términos de procedimientos a seguir y
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la informacién necesaria para los mismos; y, como consecuencia, también difieren en la complejidad de las evaluaciones.
Se debe hacer hincapié, en este sentido, que, en la mayoria de los casos estudiados, las autoridades competentes de
la implementacion de los requisitos para la Ordenacion Territorial, seguin Seveso II, son planificadores y oficiales mu-
nicipales. Por lo tanto, una de esas brechas que mencionabamos es la dificultad de traducir, por ejemplo, “la frontera”
de un 4rea de efecto que presenta una cierta frecuencia de eventos, en una limitacién geografica del uso del espacio,
ya que diferentes personas llevan a cabo las dos valoraciones. Se puede observar, con facilidad, que los analistas de
riesgo con perfil ingeniero encuentran dificultades para entender o comunicarse con la mentalidad mas politica y so-
cial de los planificadores, y viceversa®. Aqui se enfrentan no sélo dos campos profesionales, sino también la mentali-
dad de sus responsables.

Sin embargo es necesaria una eficiente cooperacion entre ambos sectores.

La creacién de una terminologia comun, que resolviera la ambigtiedad de los términos, podria ser uno de los elemen-
tos esenciales que nos ayudarian a facilitar dicho didlogo. Esto significa que se deberia adoptar previamente un acuerdo
en cuanto a los procesos de decisién. Un ejemplo tipico, en cuanto a la variedad de términos usados que se emplean
como equivalentes aunque haya una rigurosa distincién entre ellos es:

* Identificacion del peligro,

* Evaluacién del peligro,

* Andlisis de riesgo,

¢ Evaluacién del riesgo, etc.
El primer paso para cualquier estrategia de reduccién del riesgo es la identificacién de un peligro especifico, completado
con la evaluacion de la magnitud de una serie de escenarios. Las directrices de CCPS enumeran 12 diferentes tipo
de métodos de evaluacion del peligro:

* Informe de seguridad

¢ Listas de comprobaciéon

* Clasificacion relativa (Indice Dow, Indice de Sustancias Peligrosas, etc.)

* Andlisis Preliminar de Peligrosidad (a veces, también Anélisis de Consecuencias Preliminar)

* Andlisis “¢qué pasaria si?”

* Analisis “¢qué pasaria si?” & Lista de comprobacién

* Analisis de Peligrosidad y Operatividad

* Modos de Fallos y Andlisis de Efectos.

* Andlisis de Arbol de Fallos

* Andlisis de Arbol de Eventos

¢ Andlisis Causa-Consecuencia

* Andlisis de Confiabilidad* Humana

* Aunque asi suele aparecer en escritos técnicos, seria més ortodoxo emplear el término “fiabilidad”
% Jones. H-J. (1998) “Meaning and ization in risk " Reliability Engineering and System Safety 59 (1998) 79-89
# Center for Chemical Process Safety (1999), Guidelines for Chemical Process Quantitative Risk Analysis 2nd Edition, Wiley Publisher.
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Otros dos métodos bien conocidos son:

a) El método “Analisis de las Capas de Proteccion”, (LOPA) una forma simplificada de anélisis cuantitativo que en
rigor se encuentra entre el HAZOP y las formas mds cuantitativas del arbol de Fallo y Evento, y

b) ARAMIS®, que combina diversos elementos bien contrastados de otros métodos

Esta fuera de los limites de este documento una descripcion mas detallada de los métodos; pero es importante men-
cionar que no es siempre viable la aplicacién directa de estos métodos para fines de ordenacion territorial. Los prin-
cipios acordados para la ejecucion del Art.12 recomiendan el uso de escenarios de referencia. Por otro lado, algunos
de los métodos de evaluacién de peligro estan pensados, en exclusividad, para la identificaciéon de los peligros, por lo
que no es posible sacar directamente de ellos escenarios de accidente para su uso en Ordenacién Territorial. En otros
casos, el numero de escenarios empleados para el método pude ser mucho mayor que los requeridos para la evalua-
cién de riesgo en la Ordenacion Territorial. Serd la opinién de los expertos la que normalmente nos permita obtener
escenarios del andlisis de riesgo del plan de seguridad de la planta.

3. Seleccion del escenario

La Guia Orientativa de la Ordenacion Territorial recomienda el empleo de escenarios de referencia para la Ordenacion
Territorial en el contexto de Seveso II. Como ya se explico en el Gltimo capitulo existe una relacién coherente entre el
andlisis de riesgo empleado para la seguridad de los establecimientos y el que se emplea para la Ordenacién Territo-
rial. Sin embargo es preciso sefialar algunas diferencias, teniendo en cuenta que:

- La Guia Orientativa de la Ordenacién Territorial recomienda el establecimiento de una clasificacién de escenarios:
aquellos mas probables serdn empleados en el plan de seguridad de la planta, aquellos menos probables para la Or-
denacion Territorial y aquellos con la menor probabilidad de que se produzcan en la realidad (asi como aquellos con
consecuencias mas severas) seran para los planes de emergencia.

- En comparacioén con el juicio sobre el plan de seguridad de la planta, el andlisis de riesgo para la Ordenacién Te-
rritorial requerird una forma de evaluacién méas amplia, ya que el proceso no exige resultados con una fiabilidad muy
alta (por ejemplo, serfa imposible preveer las distancias que nos indican con exactitud los “limites de dafio”)

- En algunos casos no se sabran los detalles técnicos de los establecimientos que nos preocupan (por ejemplo, las mo-
dificaciones planificadas que deberian ser tenidas en cuenta para los efectos previstos en las areas circundantes)

Seria muy costoso, y probablemente demasiado ambicioso, el sugerir una evaluacién basada en un gran numero de
escenarios; por lo tanto, la forma mas viable es el empleo de un nimero pequeno de escenarios representativos. Queda
ala voluntad de cada uno de los Estados Miembros el mejorar la evaluacién hasta unas cotas més precisas, pero la ex-
periencia demuestra, por ahora, que basta con un numero limitado de escenarios.

En la Guia orientativa de la Ordenacién Territorial se define un “escenario” para su uso en el andlisis de riesgo para la
Ordenacién Territorial como:

Escenario = “Evento superior” (normalmente/la mayoria de los casos Pérdida de la Contencién [LOC]) & Fendmeno peligroso
(fuego, explosion, nube tdxica)

% Accidental Risk Assessment Methodology for Industry [Metodologia de Evaluacion del Riesgo Accidental, para la Industria. NT] (Ver http:/aramis.jrc.it)
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Esta definicién implica que dos elementos, analizados generalmente por separado, se fusionan para simplificar la eva-
luacion.
Los escenarios para la Ordenacion Territorial derivados del clasico modelo bow-tie se representan: (Ver Fig. 3).
Los escenarios tipicos, por lo tanto, podrian ser:

« Fallo catastrofico del recipiente o contenedor & VCE (explosion de la nube de vapor, ver abajo)

* Agujero en la pared del recipiente & incendio del charco (ignicion del liquido inflamable vertido, ver abajo)

* Fuga en la tuberia & emisién de téxico, etc.
La parte del escenario que tiene que ver con la Pérdida de la Contencién (LOC) se puede agrupar de la si-
guiente manera:

* Ruptura del recipiente

* Fuga en el recipiente

* Colapso del techo del recipiente

* Rotura de tuberia

¢ Fuga en tuberia

e Liberacién de la conexién de carga (fuga o ruptura)
Los “fenémenos peligrosos” se pueden agrupar en:

* Incendio del charco

* Incendio del tanque

* Bola de fuego

* Explosién de la nube de vapor

¢ Llamarada

» Fuego de chorro (o lengua de fuego, o dardo de fuego)

 Liberacién o emisién de una nube téxica o inflamable.
Las caracteristicas de estos escenarios son:
Incendio del charco: es la combustién (ignicién) de una capa de liquido (que ha creado un charco, piscina) formada
tras el fallo de la contencion de la sustancia; su efecto se considera dentro del campo de la radiacion térmica.
Fuego del tanque: es la ignicién, dentro de las paredes del recipiente, de la fase gaseosa del liquido inflamable con-
tenido; su efecto se considera, de nuevo, dentro del campo de la radiacién térmica.

Bola de fuego: Se produce una bola de fuego cuando el recipiente que contiene una sustancia inflamable falla de forma
catastrofica después de ser supercalentado; y puede afectar a gas liquido presurizado o a liquido presurizado. Sus con-
secuencias son de dos tipos: para empezar, hay un efecto de onda expansiva por la expansion del vapor, y luego la mez-
cla de la sustancia con la atmosfera se prende de forma inmediata produciendo un frente de llamas que se mueve ra-
pidamente. Este fenémeno se le conoce como BLEVE (acrénimo inglés para Expansion Explosiva del vapor de un
Liquido en Ebullicion).

Explosién de la nube de vapor y Llamarada: La fuga de una sustancia inflamable puede llevar a una emisién ga-
seosa y a la formacién de una nube que puede prender si la concentracién se encuentra dentro de los limites de in-
flamacion. Dependiendo de la velocidad del resultante frente de fuego el fenémeno se denomina como VCE (explosiéon
de la nube de vapor) o Llamarada. El primero, ademas, produce una ola de presion.

Escenario para la Ordenacion Territorial derivado del
sistema bow-tie

ARBOL DE EVENTO

ARBOL DE FALLO

Factor desencadenante 1
(¢]. Corrosion)

Factor desencadenante 2| [HRLCY critico
(¢j. Impacto) (ej. LOC)

Factor desencadenante 3
(e]. Alta temperatura)

&> Escenario primer accidente
O Escenario segundo accidente
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Fuego de chorro: la fuga en un recipiente que contenga un liquido o un gas inflamable puede conducir a la emision
de una llama de chorro con alta energia radiante (con mayor intensidad que los incendios de charco).
Emisién de nube: la emisiéon de cualquier substancia ha de relacionarse con sus diferentes propiedades, toxicas o
inflamables. El efecto de la nube resultante mezclada con la atmosfera y su expansion depende de esas propiedades,
las condiciones climaticas, la topografia y, en el caso de materiales inflamables, la presencia de fuentes de ignicion.
Un condicién previa de los escenarios que interesan a la Ordenacién Territorial es la emisién masiva de una sustan-
cia peligrosa (se considera excepcional, y por lo tanto no se trata en detalle, la autodescomposicion de solidos) debido
a una falla de la contencion (=fuga) y al subsecuente fenémeno peligroso. Las propiedades de la sustancia nos pue-
den llevar a uno de los siguientes escenarios descritos abajo:
* Una sustancia toxica, sobre todo con mayor presién de vapor, forma una nube que presenta peligro, sobre todo,
si se inhala, hay contacto con la piel o, en algunos caso, penetra por via oral
* Una sustancia inflamable forma un charco y de ahi se crea una nube, si es que ésta no se ha creado directamente.
Ello puede resultar en un escenario con peligros térmicos y de presurizacién en caso de ignicion.

(Ver Fig. 4 a la derecha).
Un elemento decisivo del proceso es qué enfoque usar para elegir el escenario, basdndose principalmente en una altermativa:

a) cualitativa o

b) cuantitativa
a) Decision cuantitativa
Si la decision sobre las medidas para la Ordenacion territorial se toma en base a un célculo cuantitativo de los ries-
gos, es preciso que se cuente con una cantidad de informacién suficiente acerca la probabilidad de fallos del sistema
de la planta. La informaciéon de dicha frecuencia se puede referir al llamado “evento mayor” (por ejemplo LOC - Pér-
dida de la Contencién) o a las causas (o “factores desencadenantes”) que han llevado a este “evento mayor”, o ala ac-
tuacién de cualquier medida preventiva o barrera. Ello se puede obtener:

- (preferiblemente) de los registros conformados (del industrial/operador) del establecimiento ,

- Sobre la base de las frecuencias de las causas en un andlisis de arbol de fallos, o

- Valores genéricos obtenidos de otra literatura técnica (que es la opcion por defecto).
A pesar de que, siempre, la mejor opcién es que se cuente con informacién especifica acerca de casos individuales,
se hace amplio uso de valores genéricos para evitar una larga investigacion, lo que también afecta a la exactitud de
los resultados. Las referencias internacionales reconocidas para estos valores, con especial interés para el ordenamiento
territorial, son:

* el “libro purpura” holandés®

¢ la base de datos FRED del HSE®

* el “estudio Taylor"", realizado bajo la autoridad del RIVM

* el “estudio AMINAL"#

“ Comité para la Prevencién de Desastres (CPR), 1999, “Guideline for Quantitative Risk Assessment-“Purple Book” CPR18E, SDU, The Hague

“HSE, “Failure rate and event data for use in risk assessment (FRED)", issue 1, Nov 99 (RAS/99/20) — HSE, “New failure rates for land use planning QRA Update” RAS/00/22 - HSE, “Chapter 6K:
Failure rateand event data for use within risk assessments” 2/09/2003

“I Taylor, J.R. “Hazardous materials release and accident frequencies for process plant™-draft version 2003 — Hasta la fecha no es de acceso puiblico.
“ Handboek Kansciifers voor het opstellen van een Veiligheidsrapport, 1/10/2004, AMINAL — Afdeling Algemeen Milieu- en Natuurbeleid

m Relacion de varios tipos de escenarios

Nube
Toxiva
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Estas fuentes suelen proporcionar valores de frecuencia de incidencia LOC. Algunas revisiones bibliograficas® han
intentado compilar los valores existentes y ordenarlos de forma coherente. Uno de esos ejemplos se muestra abajo:

Propuesta para las frecuencias de fallo en tuberias (incidencia por metro y aiio)

Fuga pequena Fuga (diametro Fuga (diametro Ruptura con

(diametro efectivo efectivo del 22%  efectivo del 44% del perforacién

del 10% diametro del diametro diametro nominal) completa

. nominal) (Fuga grande)

nominal)
Diametro nominal < 75 mm 1.18.10-5 7.93.10-6 3.3.10-6 1.22.10-6
75 mm < diametro nominal < 150 mm 2.5.10-6 1.11.10-6 4.62.10-7 3.5.10-7
Diametro nominal > 150 mm 1.75.10-6 6.5.10-7 2.710-7 1.18.10-7

- Ejemplo de frecuencias de fallo en tuberfas.

Asf, la frecuencia general de incidencia (ocurrencia) de un escenario simplemente combina la frecuencia de fallo de
la Pérdida de la Contencién (LOC), con la frecuencia de la condicion adicional que haga que el escenario cobre cuerpo
en la realidad, por lo general se refiere a la ignicién. La probabilidad de ignicién para gases altamente reactivos, o li-
quidos extremadamente inflamables, es de casi 1, y se considera que es cercana a 1 para otras sustancias peligrosas.
La diferencia real en la evaluacién es el factor temporal, es decir, si la ignicién es inmediata o retardada, lo que nor-
malmente viene determinado sobre una base convencional de asunciones derivadas del historial de accidentes y de
estimaciones bastas.

Abajo se muestra la interrelacion entre la Perdida de la Contencién y los diferentes tipos de escenarios con ignicién
de sustancia. Las diferencias principales dependen de la forma de almacenamiento o procesamiento (si la contencién
se produce en condiciones atmosféricas normales o bajo presion).

(Ver Fig. 5 a la derecha).

El valor de probabilidad de un escenario final sin restricciones (o méas precisamente, el “fenémeno peligroso”) depende
de las asunciones para la distribucion en los arboles de evento (visto antes); esto se basa en acuerdos convenciona-
les, que a su vez son estimaciones bastas de datos histéricos. Los valores por defecto comunes para este célculo son:

* 70 % ignicién inmediata

* 30 % Ignicién retardada

* 67 % de las igniciones retardadas resultan en un VCE

* 33 % de las igniciones retardadas resultan en una llamarada o fuego de chorro.

® Ver http://aramis.jrc.it

Interrelacion de los tipos de escenario con las formas de
contencién e ignicion

Ignicion
retardada

\VCE Llamarada

Ignicién
inmediata

Ignicion
retardada

Bola de Fuego
de

VCE
fuego

chorro
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El segundo elemento esencial para la seleccién de escenario es la valoracién de la eficiencia de las medidas. De acuerdo
con la “Directriz de Ordenacion Territorial”, las medidas se pueden agrupar en las siguientes categorias:

“Medidas de evitabilidad”: el escenario no se producira (ejemplo: el enterrar el contenedor evitara un BLEVE)

“Medidas preventivas”: se reduce la frecuencia del escenario (ejemplo: sistemas automaticos para prevenir el re-
bosamiento)

“Medidas de Control”: se reduce el tamaro, gravedad o extension del escenario (Ejemplo: detectores de gas que
operen vélvulas de bloqueo)

* “Medidas mitigantes”: se reduce el tamario, gravedad o extension del escenario (Ejemplo: cortafuegos)
Los pasos necesarios en esta fase son:

* Identificaciéon de las causas, o categorias de causas, relacionadas con los escenarios

¢ Identificacién de las medidas

» Establecimientos de valores de eficiencia para las medidas
Queda a la eleccién del usuario individual o del sistema de los Estados miembros decidir qué tipo de medidas se de-
ben tomar en cuenta y cémo se debe valorar la eficiencia. Algunos enfoques puede que sélo contemplen medidas pa-
sivas (sin intervencion humana o sin medicion de los pardmetros necesarios); otros pueden considerar medidas téc-
nicas, y alguno también medidas de “comportamiento”.

Lo mismo es vélido para la evaluaciéon de eficiencia. Una forma comun para la valoracién numérica del rendimiento
de las medidas es el enfoque “clasificacién de confianza-probabilidad de fallo a peticién”, véase como ejemplo la ta-
bla siguiente:

Clase de confianza Probabilidad de fallo a peticion (PFD) Factor de Reduccion del Riesgo
4 10°-10* 10.000
3 104~ 10° 1.000
2 10°-102 100
1 10" - 10" 10

- Ejemplo de el enfoque “clasificacion de confianza-probabilidad de fallo a peticion”.

El tercer elemento necesario para hacer viable la selecciéon cuantitativa es la definicion de los criterios de “corte”; esto
significa que se deben fijar los valores numéricos que indiquen el borde del “area de insignificancia”, es decir la pro-
babilidad minima para ser tenida en cuenta. Como ya se ha indicado en el presente documento, el procedimiento co-
rrecto requeriria la consideracién de la incertidumbre de los valores, la “varianza”. El problema de incertidumbre en
el concepto de un valor Unico cualitativo significa que el margen de la probabilidad en cuestién es muy amplio, lo que
lleva a la necesidad de tener en cuenta la inclusién de causas y escenarios de frecuencia prevista comparativamente
baja. A la derecha se muestra un ejemplo de valores numéricos comunes para dicho borde (Ver Fig.).

* Informacion adicional acerca de esta distincion en el capitulo VI.

m Ejemplo del modelo de “bow-tie” para mostrar valores
numéricos comunes.

Factor de reduccion de riesgos <1 0.00&

>

CAUSAS
SVIONINJ3ISNOD

[l 10-1/year [l 107-10%/ aiio il 10®-10*/year

| Enellado del fallo, En el lado de la
. las barreras acttian consecuencia, las
| mas en lareduccion barreras acttian
| de la frecuencia més en la
b reduccion de los

efectos
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b) Decisién cualitativa

La seleccién de los escenarios se puede basar Unicamente en una estimacion cualitativa de las consecuencias, lo que
implica un juicio experto del dafio previsto (severo, medio, bajo, etc). Sin embargo, el principal problema es la defini-
cién de los escenarios, antes de este paso.

Cualquier concepto de seguridad determinista se basa en las experiencias a largo plazo con ciertos procesos y solu-
ciones técnicas, y da preferencia al uso del principio de precaucién. La decisién no tiene como objetivo el estableci-
miento de un valor que exprese el riesgo, sino que busca, tanto como sea posible, €l evitar incidentes indeseables a
través del disefio de procesos y medidas operativas y preventivas. El conocimiento necesario se plasma en cédigos,
estandares u ordenanzas, que hace complicado la identificacién de los escenarios ya que éstos no se suelen definir
explicitamente. Sin embargo, existe la necesidad de reducir el riesgo residual por los métodos de la ordenacion terri-
torial, como se requiere por el art. 12 de Seveso II. Asi, un idea posible puede ser seleccionar algunos escenarios re-
presentativos de acuerdo con la exclusién de algunas medidas de menor eficiencia o fiabilidad. Hay similitudes con
la seleccion cuantitativa, pero en este caso sin la asignacion de valores a los diferentes pasos, que son

* Asuncion determinista (convencional) de una pérdida de contencion (LOC)
* Asuncion del tipo de LOC y criterio para ello (e]. excluir ruptura catastrofica debido a los datos de tasa de fallo)
¢ Identificacion de medidas para evitar la LOC
 Criterio cualitativo para la consideracion de ciertas medidas
En la figura de abajo se muestra dicho enfoque de forma resumida:

Criterio para la eficiencia y fiabilidad LOC Criterio para la exclusién

LOC Asuncién LOC residual

(ej. Requisitos generales, informe de seguridad) de medidas

—

Ejemplo de criterio para eficiencia y fiabilidad del LOC

Es importante entender que el andlisis del riesgo cualitativo para la ordenacién territorial puede, de algin modo, re-
presentar una contradiccién con el resultado de un proceso de licencia para un establecimiento, y se debe comuni-
car de forma apropiada.
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IV. TOLERANCIA/VULNERABILIDAD

1. Proceso basico para medir la compatibilidad

En un estudio reciente, se examinaba las interesantes diferencias en torno a las “nomenclaturas” empleadas en la eva-
luacion del riesgo segun las regulaciones nacionales de riesgo v las distintas “filosofias"*®. La comparacién entre el Reino
Unido y Holanda subraya como ALARP (As Low As Reasonably Practicable ) and ALARA (As Low As Reasonably Achie-
vable)* no son sinénimos, debido a los diferentes contextos legales (derecho comun vs derecho civil) y a la diferente
interpretacién de los valores limites como umbrales de obligatoriedad juridica. Mientras que en el Reino Unido el con-
texto sefiala a la tolerancia del riesgo, en Holanda es la aceptabilidad del riesgo. Estos son diferencias significativas,
dado que los enfoques metodolégicos empleados en ambos paises son bastante similares y basados en al menos la cuan-
tificacion parcial de los riesgos. La diferencia es que “[...] mientras que el criterio en Holanda es el fin del debate, en
el Reino Unido es justamente el comienzo”. De ahi que, incluso aqui, el nucleo de las decisiones no es la aplicacién
del criterio, sino el debate acerca de su naturaleza y usos.

Esta premisa sirve para introducir la inevitable naturaleza politica de cada decisién relacionada con la reduccién del
riesgo, independientemente de las bases representadas por los resultados cuantitativos del andlisis del riesgo. Sin em-
bargo, estos resultados, cuando lleven a cabo propésitos de la ordenacién territorial, necesitan ser considerados en com-
paraciéon con valores y criterios predefinidos. Como el autor citado indica, sus significados y funcién en casos practi-
cos depende del contexto nacional. En todos los paises estudiados, los criterios de riesgo y los valores umbrales se
definen en reglamentaciones y leyes especificas. Por lo tanto, indiferentemente del método adoptado, el andlisis de
riesgo informa a las subsecuentes evaluaciones de planificacion (en la forma de permisos o restricciones al uso del te-
rreno y/o construccion), por medio del criterio general adoptado y los valores limites definidos para cada criterio. A este
respecto, se asume que existe un sistema regulatorio para la ordenacioén territorial. A continuacién se presenta un es-
quema relativo a la relacién entre el andlisis de riesgo y la ordenacién territorial.

(Ver Fig. 8 a la derecha).

2. Sistematica de la Decision de Compatibilidad

a) Consideraciones Generales

Normalmente la compatibilidad se mide por medio de un “indice de riesgo” que se debe entender en un sentido muy
amplio. Un indice de riesgo es una medida, cualitativa o cuantitativa, orientada a integrarse en un valor numérico o
en una descripcion escrita, que representa una influencia en los peligros o el riesgo de un sistema.

En este sentido el indice de riesgo no es una medida directa del riesgo, sino mas bien un pardmetro indicativo. Al-
gunos indices emplean una escala numérica para evaluar el “nivel de riesgo” de un sistema determinado; otros no usan
valores numéricos, sino que simplemente califican el riesgo como “bajo”, “medio”, “alto”, etc. Este tipo de clasifica-
cién es mas cercana al lenguaje comun vy, algunas veces, es adecuada para la exactitud de la medida (que puede no
justificar un valor numérico). Sin embargo, en algunos casos, categorfas como “bajo riesgo” pueden conducir a la acep-
tacién de una situaciéon que realmente implica un riesgo significativo, el cual se podria reducir con medidas adicio-

nales. Se pueden emplear ambos criteria y, de hecho, en la practica, se usan los dos.

 Ale B.J.M. (2005). Tolerable or Acceptable: A ison of Risk Regulation in The United Kingdom and in The Netherlands. Risk Analysis, Vol.25, No.2, 231-241
* ALARP. Tan Bajo Como sea Razonablemente Factible. ALARA. Tan Bajo Como sea Razonablemente Asequible. NT

El enlace entre escenario/medidas de riesgo y las
decisiones de compatibilidad.

INFORMACION DEL
RIESGO RESIDUAL

MEDICION DEL RIESGO DECISION DE
COMPATIBILIDAD
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Los indices de riesgo se pueden clasificar de cuerdo con diferentes criterios. Una posibilidad es la clasificacion siguiente: m Niveles de riesgo Insignifi

« Indices de riesgo basados en una definicién matematica del riesgo: Estos son indices establecidos de
acuerdo con la definicién general de Riesgo = Frecuencia x Magnitud/Gravedad.
« Indices de riesgo basados en la peligrosidad de las sustancias implicadas: En este tipo de indices se anali-
zan los riesgos asociados al fuego, explosiones, emisiones, dispersiéon de nube/vapor tdxico, etc.
En cuanto al nivel de riesgo tolerable, se definen umbrales cuantitativos, y los objetivos implicados se miden, por lo
general, en comparacion con diferentes categorias (por ejemplo, bajo, medio, alto) para las cuales se suelen proporcionar
indicadores de vulnerabilidad. A continuacién se facilita un ejemplo general.

(Ver Fig. 9 a la derecha).

La medida de probabilidad se puede expresar, o con un valor numérico, por ejemplo la frecuencia anual de un suceso
no deseado en un arco de 10° - 10, o bien cualitativamente (ej. de muy probable a muy improbable). La gravedad se
puede expresar de forma cuantitativa con “valores limites” numéricos, o cifras de riesgo (individual, social), o bien cua-
litativamente desde “alta” a “baja”. La tabla siguiente muestra una clasificacién posible para la gravedad.

Clasificacion de las Consecuencias

Efectos en los humanos Efectos en el medio ambiente
Sin heridas o con heridas leves sin baja médica No se requiere actuacion pero sf vigilancia
Heridas que requieren hospitalizacion Efectos serios en el medio ambiente dentro del

establecimiento, que requieren medios locales de intervencion

Heridas irreversibles o mortales dentro del establecimiento, Efectos reversibles en el medio ambiente fuera del
heridas reversibles fuera del mismo establecimiento, que requieren medios nacionales
Heridas irreversibles o muerte fuera del establecimiento Efectos irreversibles en el medio ambiente fuera del

establecimiento, requieren medios nacionales

- Clasificacion de las consecuencias para humanos y medio ambiente.

A continuacién se especifican las herramientas principales, usadas en la préactica, para relacionar los escenarios de
accidente con la vulnerabilidad de los objetivos:
* Estimacion de las consecuencias / modelo
* Matriz de riesgo, que represente la compatibilidad entre niveles de riesgo definidos y el desarrollo urbano/me-
dioambiental;
» Valores limite de consecuencia, que representen la “extension” de los escenarios seleccionados en términos de
efectos y heridas relacionadas (por ejemplo, una representacion podria ser el umbral de dafios irreversibles de un
escenario donde no se permite un desarrollo residencial);

* Riesgo individual, que asocia a las éreas afectadas un valor umbral limite de frecuencia (por ejemplo, 4rea de dafio
irreversible 10° , donde solo se permiten un desarrollo residencial limitado);

* Riesgo social (curva F/N).

MEDIDA DE PROBABILIDAD

residual e ir

i
RIESGO INACEPTABLE

RIESGO RESIDUAL

RIESGO INSIGNIFICANTE

MEDIDA DE SEVERIDAD
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Herramienta de evaluacién de tolerancia Método relacionado RA
Matriz de Riesgo Cualitativo/determinista
Semicuantitativo
Cuantitativo/Probabilistico
Valores limite de consecuencias Cualitativo/determinista
Riesgo individual Cuantitativo/probabilistico
Riesgo social (curva F/N) Cuantitativo/probabilistico

- Relacion entre las herramientas para la evaluacion de la tolerancia y los métodos de anlisis del riesgo.

b) Valores limite
Se pueden distinguir los siguientes tipos de efecto segun el tipo de escenarios:
Tipos de escenario
Radiacién térmica Sobrepresién Efectos toxicos
X

Fenémeno peligroso

Bola de fuego
Llamarada

Fuego de chorro
Incendio de charco
VCE

Nube toxica X

X X X X X

Fuego de sdlidos X
- Los efectos relacionados con los diferentes tipos de escenario.

Otro tipo de distincién tiene en cuenta la duracién del efecto, como se muestra abajo:

a . Tipo de efecto
Fenémeno peligroso

Radiacion estacionaria Radiacién no estacionaria Sobrepresion (Valor fijo)
Bola de fuego X X
Llamarada X
Fuego de chorro X
Incendio de charca X
VCE X X
Fuego de sélidos X

- Efectos estacionarios, no estacionarios y fijos.

* El método Probit es al fin y al cabo un método estadistico basado en la aplicacion de unas formulas que determinan la probabilidad de que suceda algo a un grupo determinado, en un cierto momento.
Ello da lugar al empleo de una ecuacion probit que determina una “variable probit” relacionando una probabilidad con las unidades probit, y que graficamente se suele representar como una curva. NT.
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“No estacionario” significa que el efecto se calcula sobre la base de una ecuacién que toma en consideracién el tiempo
actual de exposicién, que podria ser muy corto en ciertos escenarios. Otra diferencia tiene que ver con la eleccién ba-
sica entre

 Valores limites fijos o

* Valores limite Probit.
“Valores limite fijos” significa que el umbral caracteriza un nivel de dafio especifico para un unico recipiente. Los va-
lores limites Probit consideran un cierto porcentaje de defecto, o dafio, en un nimero de contenedores (= la probabi-
lidad de que en un grupo dado, un cierto porcentaje prefijado tendran sintomas claros o “sufriran de la misma forma”),
al mismo tiempo que también tiene en cuenta el tiempo de exposicion —los probits se calculan por medio de unas ecua-
ciones comunmente aceptadas y validadas que son especificas para cada uno de los materiales estudiados*.

Los siguientes valores se pueden tomar como por defecto para la radiacion térmica y la sobrepresién:

Nivel Radiacion estacionaria Radiacion No estacionaria Sobrepresion
Sin efecto 1,6 KW/m?

Efectos pequenos <3 - <5 kW/m? <125 kd/m? < 30 mbar
Efectos reversibles <8-<5KkW/m? 125 - < 200 kJ/m? 30 - < 50 mbar
Efectos irreversible 5 -7 kW/m? 200 - 350 kJ/m2 50 - 140 mbar
Mortal > 7 kW/m? > 350 kd/m? > 140 mbar

- Valores limite (umbrales) para los diferentes niveles de efectos.

Mientras que la definicién de dafios fisicos es comparativamente facil (no hay grandes divergencias en los umbrales
aceptados, siendo la diferencia principal qué niveles de efectos se deberian de tener en cuenta), para los efectos t6-
xicos la situacién es mucho méas compleja porque:

* Los paises que actualmente cuentan con conceptos, en la practica, sélo estéan de acuerdo en un umbral, que es el
nivel correspondiente al inicio de ciertos efectos (por ejemplo, el efecto de dafio a la salud irreversible).

» Existen varias directrices sobre exposicion. Es dificil seleccionar una en base a la experiencia cientifica (ya que
el andlisis experimental de los efectos de un téxico en humanos es practicamente irrealizable, por lo que se tiene
que recurrir a la experimentaciéon con animales, cuyos resultados se extrapolan a los humanos).

» Cada directriz fuente cubre solo un numero limitado de sustancias (Un ejemplo de directriz fuente seria las Emer-
gency Response Planning Guidlelines — ERPGs del American Institute of Industrial Hygienists —en espafiol, Di-
rectrices para la planificacién de la Respuesta de Emergencia-).

* En algunos casos, los efectos de las sustancias téxicas en los humanos se relacionan con la dosis, y no con una
concentracion determinada.

» La dosis no solamente puede depender del valor de la concentraciéon y del tiempo de exposicién, sino también de
otros parametros relacionados con la substancia y que pueden ser desconocidos.

» La condicion fisica de cada persona, su edad y otros condicionantes personales pueden variar considerablemente
los efectos en la persona expuesta.
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En la actualidad se emplean tres principales bases de datos para los efectos téxicos: IDLH, ERPG y AEGL.
¢ Immediately Dangerous for Life and Health (IDLH / Inmediatamente peligroso para la vida y la salud):

Este valor, como lo define la NIOSH®, representa la concentracién méaxima a la que, en un plazo de 30 minutos, un tra-
bajador expuesto pueda escapar sin sintomas graves, ni efectos irreversibles para la salud, en el caso de un fallo en el
equipo respiratorio protector, y por encima de la cual son necesarios respiradores de “alta eficiencia”. Estos niveles
fueron disefiados pensando en trabajadores sanos, bajo una situacién de exposicion que es posible que cause la muerte,
o dafios permanentes para la salud (de forma inmediata o retardada), o que les impida que escapen de tal entorno.

¢ Emergency Response Planning Guidelines (ERPG/ Directrices para la Planificacion de la Respuesta de Emergencia)

La American Industrial Hygiene Association lo define como los rangos de concentracion donde se pueden observar
efectos adversos para la salud. Las directrices ERPG no protegen a todo el mundo. Sujetos hipersensibles sufririan re-
acciones negativas a concentraciones muy inferiores a las sefialadas en las directrices. Las ERPGs estan disefiadas
para periodos de exposiciéon de una hora.

ERPG-1

Es la concentracién méaxima en aire, por debajo de la cual se considera que casi todos los individuos se podrian ex-
poner, por una hora, sin experimentar otros efectos adversos para su salud mas que alguno que otro leve y transitorio,
o la clara percepcién de un olor desagradable.

ERPG-2

Es la concentracion méxima en aire, por debajo de la cual se cree que casi todos los individuos se podrian exponer por
espacio de una hora sin experimentar o desarrollar efectos irreversibles o permanentes para su salud, o bien sintomas
que pudieran imposibilitar a un individuo el adoptar medidas protectoras.

ERPG3

Es la concentracion méaxima en aire, por debajo de la cual se considera que casi todos los individuos podrian estar ex-
puestos hasta el plazo de una hora sin experimentar o desarrollar efectos que pongan en peligro la vida.

¢ Acute Emergency Guidance Levels (AEGL / Niveles Altos Guia de Emergencia)

Los AEGL se encuentran en desarrollo por parte del Comité de Toxicologia del National Research Council®®. El comité
elaboré unas directrices detalladas para el desarrollo, con vistas al publico general, de estédndares de respuesta de emer-
gencia uniformes y llenos de contenido. El criterio empleado en dichas directrices tiene en cuenta a los individuos mas
sensibles y pretende proteger a casi todas las personas. A continuacién se describen los tres niveles de AEGLs, defi-
nidos por estas directrices:

AEGL-1

Es la concentracion en aire de una substancia, por encima de la cual se prevé que la poblacién general, incluyendo a
los individuos susceptibles o mas sensibles, pueda experimentar importantes molestias, irritacién, o efectos asinto-
maticos no sensoriales.

4 National Institute for Occupational Safety and Health, USA. Online: http://www.cdc.gov/niosh
7 Online: http:/www.aiha.org
“ Se encuentra disponible més informacién en la pagina web del (American) Environmental Protection Agency, http://www.epa.gov/opptintr/aegl/
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AEGL-2

Es la concentracion en aire de una substancia, por encima de la cual se prevé que la poblacién general, incluyendo a
los individuos susceptibles o mas sensibles, pueda experimentar efectos irreversibles para la salud, u otros efectos se-
rios a largo plazo, o que les imposibiliten su capacidad para escapar.

AEGL-3

Es la concentracion en aire de una substancia, por encima de la cual se prevé que la poblacién general, incluyendo a
los individuos susceptibles o més sensibles, pueda experimentar efectos que pongan en peligro su vida, o le causen
la muerte.

Cada uno de estos tres niveles de AEGL, se ha desarrollado para cada uno de los cinco siguientes periodos de tiempo
de exposicion: 10 minutos, 30 minutos, 1 hora, 4 horas, y 8 horas.

Resulta evidente por la descripcién de los umbrales arriba expuestos, que éstos no se disefiaron pensando en la Or-
denacion territorial, sino para servir en la planificaciéon de respuestas de emergencia. Sin embargo, son la inica fuente
para calcular las distancias a emplear en los planes de ordenacion territorial en relacion a otras condiciones, como pue-
den ser:

* La asuncién de que funcionaré el sistema de alerta, y que la poblacion potencialmente expuesta se encontrara a
resguardo después de un tiempo dado
» La intervencién en el emplazamiento, dentro del plan de respuesta de emergencia, lograra limitar el ritmo de emi-
sion vy, asi, el periodo de exposicién y su concentracion
¢ En relacién con la movilidad de la poblacién expuesta y su comportamiento esperado en una situacion de alerta
(por ejemplo nifios y ancianos)
Ademas, es importante destacar que, a diferencia del caso de la exposicion a peligros fisicos, los umbrales para el caso
de téxicos se diferencian no solo en el tiempo de referencia, sino también en que son un producto de varias conside-
raciones pragmaticas y que, debido al momento de su origen, dan diferente importancia a la experiencia cientifica.
Consultese la tabla siguiente como ejemplo:

Umbrales para sustancias toxicas (ppm)

Substancia IDLH (30 mins) ERPG 3 (1 hr) AEGL 3 (1 hr)
Amoniaco 300 1000 1100
Bromo 3 5 8,5
Cloro 10 20 20
Cloruro de hidrégeno 50 100 100
Fluoruro de hidrégeno 30 50 44
Formaldehido 20 25 56
Fenol 250 200 No recomendado
Fosgeno 2 1 0,75
Diéxido de sulfuro 100 15 30
Sulfuro de hidrégeno 100 100 50

- Comparacion de los umbrales para sustancias téxicas




+ IR AL INDICE

3. Medicién del Riesgo: Valores objetivo
El proceso de la toma de decision, después de decidir acerca de la estructura del sistema de evaluacién del riesgo para
la Ordenacién territorial, exige un paso para definir una medida del riesgo definitiva. En principio, existen las opcio-
nes siguientes (teniendo en cuenta que aqui se excluyen los aspectos medioambientales, ya que los ejemplos existentes
estén, por lo general, centrados en la proteccion de personas):

* Una medicién enteramente cualitativa; en tal caso no serian necesaria unas definiciones explicitas

* Medicioén cualitativa derivada de los umbrales de efecto; en ese caso sélo es necesario definir el recipiente y el na-

mero de personas expuestas —en la mayoria de los casos serd de una persona, que constituye el “objetivo de pre-
ocupacion”

* Medicién cuantitativa: ésta puede considerar expuestos un individuo, o un grupo.
Para la primera opcién, se toma una decisién dentro del criterio cualitativo definido tolerable o aceptable. En el segundo
caso, los elementos relevantes son los umbrales definidos en el capitulo anterior. En el tltimo caso, sin embargo, es
necesario adoptar una decision adicional. Esta debe comprender tres elementos basicos:

* La decisién de si el objetivo del riesgo es un individuo o un grupo de personas,

* La decisién de valores numéricos para estos riesgos y, por comparacion, -

* La definicién de un valor numérico para la tolerancia/aceptabilidad del riesgo calculado.
Definicién de riesgo individual: “La probabilidad de que un individuo experimentara un efecto adverso”*’: a lo que hay
que afiadir la definicién de los efectos adversos; como, por ejemplo, que sea letal, o la posibilidad de recibir una dosis
peligrosa de una determinada exposicion. El resultado se suele plasmar en isolineas de riesgo que indican niveles igua-
les de riesgo individual:

(Ver Fig. 10 a la derecha).

Definicién de riesgo social: "la relacién entre frecuencia y nimero de personas que sufren un nivel de dafio determi-
nado en una poblacion dada, por la concrecion de peligros especificos”™. El resultado se suele mostrar en la forma de
una curva F-N®, que sefiala la frecuencia probable de sucesos peligrosos en contraste con el nimero de efectos ad-
versos potenciales, como por ejemplo, el numero de muertes (ver cuadro abajo).

Frecuencia anual

10
10°
10°
107
10%

»
»

Numero de muertes

1 5 10 50 100

Ejemplo de un diagrama F/N.

“US-EPA
% Definido, por ejemplo, por HSE (1989), Risk criteria for land-use planning in the vicinity of major industrial hazards, HM Stationery Office.
% Como propone Ale B.,(1996), Zoning instruments for major accident prevention, Proc. ESREL/PSIAM, Crete, p.1911

Z[cll] Ejemplo de isolineas de riesgo individual.

A

© Fuente del riesgo Area residencial
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El tercer elemento, dentro de una “medicién de riesgo completamente cuantitativa”, es la comparacién con un um-
bral. En este sentido, los términos més comunes son “aceptabilidad del riesgo” y “tolerancia del riesgo”. En muchos
casos ambos términos se suelen emplear como sinénimos, definiéndolos como “la voluntad, o disposicién, a vivir con
un determinado riesgo con el fin de asegurar ciertos beneficios“*. Es bien conocido el siguiente diagrama en cuanto
a su empleo para la planificacion territorial:

(Ver Fig. 12 a la derecha).

Por lo general, se definirian criterios de riesgo numeérico en relaciéon con las dreas limites arriba indicadas. Asi, la “re-
gién ampliamente aceptable” se suele poner en relacién con una probabilidad de < 10 por afio. La “region inacepta-
ble” se caracteriza por una frecuencia de > 10* por afio; mientras que la region entre estos dos valores est4 sujeta a la
consideracion de lo practico y razonables de las medidas. Estos valores pueden diferir en algunos de los estados miem-
bros, por ejemplo cuando se pone en relacién con elementos como la variacién entre establecimientos nuevos y ya exis-
tentes.

4. Aspectos de vulnerabilidad en la evaluacién del riesgo: vulnerabilidad medioambiental /
desarrollos recientes.

Aunque el concepto de la vulnerabilidad es un elemento clave en diversos procedimientos medioambientales
europeos —como la EIA (Evaluacion de impacto Ambiental) y la Evaluacion Estratégica Ambiental-, aun se
encuentran en desarrollo, en su mayoria, los métodos para su evaluaciéon.
A qué se refiere “vulnerable”? El glosario de la EEA (Agencia Europea del Medio Ambiente) da la siguiente defini-
cion:

“el grado al cual un sistema es susceptible a, e incapaz de enfrentarse a, lesion, dafio o deterioro”*.

Por lo tanto, en el contexto de Seveso I, “vulnerable” es el sistema cuya implicacién en un escenario dado conducira
a su lesion (sistema humano), o dafio (sistemas ambientales naturales y artificiales). De hecho, en el contexto de Se-
veso II, “vulnerable” se refiere tanto al medio ambiente natural, como al artificial. En el primer caso, la evaluaciéon de
vulnerabilidad es mas facil, ya que se beneficia de la posibilidad evaluar experimentalmente la resistencia humana a
un téxico determinado, una radiacién o una exposicion a la sobrepresion. En el segundo caso, siendo “medioambiente”
un término general que hace referencia a un sistema de flora y fauna complejo y especificamente local, la evaluacion
de su capacidad para enfrentarse a un escenario de accidente es menos obvia. Por consiguiente, existen pocas he-
rramientas normalizadas para evaluar el riesgo medioambiental (con una consideracion implicita o explicita de vul-
nerabilidad). Se emplean ciertos modelos para predecir el tamarfio de las dreas contaminadas (por ejemplo de las aguas
subterraneas, de las aguas superficiales, etc.), segin una fuente de contaminacion, para evaluar un escenario en par-
ticular. En Holanda, se ha desarrollado el modelo PROTEUS para considerar y analizar la idoneidad de rutas de trans-
porte para receptores particularmente vulnerables. PROTEUS es un ejemplo de la integracién del concepto de vulne-
rabilidad en una evaluacién cuantitativa, ya que considera las fuentes de la contaminacién accidental y los receptores
vulnerables (medioambiente ecoldgico). Ello puede implicar el seguir una combinacién de rutas. El resultado es la eva-
luacién de las medidas de reduccién del riesgo.

Sin tener en cuenta el desarrollo de modelos que se refieren especificamente a asuntos de contaminacioén y/o riesgo,
la parte que interesa del concepto de vulnerabilidad para la implementacion del art. 12 se refiere a la posibilidad de

% OECD Guiding Principles for Chemical Accident Prevention, Preparedness and Response
% Vease Glosario de la EEA, http:/glossary.eea.europa.eu/EEAGIossary

7 [cEPA Representacion del incremento del riesgo y la

disposicion a vivir en su entorno.

Regién

inaceptable

10%afio

10%/ afio

Regién
ampliamente

aceptable

Aumento del riesgo individual y de la preocupacién social
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preservar (vulnerabilidad humana), salvar/restaurar (vulnerabilidad ambiental) el sistema (en cuanto a los objetivos) que
sea dafiado por accidente. En ambos casos, la definicién de los indicadores puede apoyar el establecimiento de una
clasificacién de los objetivos, y, consecuentemente, la identificaciéon de aprovechamientos del terreno adecuados. Es
este enfoque el desarrollado por varios paises europeos.

En el reino Unido, el HSE™ ha desarrollado, recientemente, una Base de datos de Poblacién Nacional que, sobre una
plataforma GIS, presenta un mapa de la vulnerabilidad de la poblacién con respecto a su sexo, edad, condicién fisica
y densidad. En Holanda, el RIVM® est4 realizando otro mapeado del territorio nacional sefialando las categorias de
vulnerabilidad (baja, media, alta), considerando una situacién de multiples riesgos. En Italia, un decreto especifico®,
define una serie de indicadores para evaluar la vulnerabilidad de los usos del terreno sobre la base, entre otros crite-
rios, de la capacidad de evacuacién de los edificios, la capacidad de las rutas de transporte y la posibilidad de recu-
perar areas naturales dafladas.

El ultimo ejemplo es uno de los pocos que se refieren, desde una base legal, al tema de los indicadores de vulnerabi-
lidad medioambiental. Es evidente la dificultad en definir los indicadores de vulnerabilidad para todo aquello que se
encuentra tras el concepto de “medio ambiente”. Sin embargo, estudios recientes en el entorno de la investigacion
europea son bastante prometedores. Se ha demostrado ttil el estimar las vulnerabilidades” humanas, ambientales y
materiales al caracterizar las dreas de Seveso II, sobre la base de un enfoque multicriterio-semicuantitativo.

Volviendo al tema de los enfoques nacionales, antes hemos mencionado el caso italiano, el cual también proporciona
un umbral de tolerancia para los indicadores medioambientales. Este umbral establece que se considere como in-
aceptable cualquier caso de contaminacion que no pueda ser restaurado, o recuperado, en menos de dos afos. Sin em-
bargo, este requisito no especifica ninguna medida que se deba tomar, ni tampoco se define el propio concepto de “res-
tauraciéon”. Ciertamente puede que esto no siempre sea posible. Por ejemplo, puede resultar imposible recrear en su
totalidad las condiciones originales, o estimar el tiempo requerido para ello aunque fuera factible. Asi, parece que este
enfoque estd abierto a desarrollos adicionales.

En Suecia, se defini6 un indice simplificado, que tiene en cuenta la cantidad y las propiedades de las sustancias (to-
xicidad, biodegradacién, bioacumulacién, etc.). Para la liberacién de una sustancia toxica en un medio acudtico se em-
plea la siguiente ecuacién:

Indice de Peligrosidad = K * Toxicidad * Cantidad (Consistencia + solubilidad/volatilidad + Bioacumulacion + Biode-
gradacién)

En Espafia, también se desarrollaron unas directrices para la evaluaciéon del riesgo medioambiental, basadas en indi-
ces. Asi se emplea un indice, basado en la férmula sueca para la cantidad y las propiedades de las sustancias, para
evaluar el “vector” representado por las vias de comunicacion (es decir, para evaluar cuan facilmente se pueden al-
canzar receptores medioambientales vulnerables). También se evalian la probabilidad del escenario y la existencia de
areas vulnerables (ecosistemas, areas medioambientales sensibles). Entonces se combinan todos estos indices para
proporcionar un indice general, que expresa el riesgo medioambiental.

% Smith G., Arnot C., Fairburn J. and Walker G. (2005), A National Population Database for Major Accident. Hazard Modelling. HSE Research Report 297

% Vigase www.rivm.nl

% DM 9 Maggio 2001, Requisiti minimi di sicurezza in materia di pianificazione urbanistica e territoriale per le zone interessate da stabilimenti a rischio di incidente rilevante, Suppl. GAZZETTA UFFI-
CIALE N. 138/06/01.

o Vease Tixier J. et all (2006), “Environmental vulnerability assessment in the vicinity of an industrial site in the frame of ARAMIS European project”, Journal of Hazardous Material 130, 251-264. En
este estudio, el medio ambiente se divide en cuatro subsistemas (agricola, natural, endémico, cuya ibilidad a la presion, el flujo térmico, la toxicidad y la contaminacion se estima
através de un enfoque de juicio de expertos. Asf, se puede evaluar un indice global de ilidad, dando una i i i de un 20%, que se puede mostrar en un mapa (usando
un formato GIS standard)




+ IR AL iNDICE

No es misién del presente documento proporcionar una lista completa de los enfoques nacionales, pero resulta util men-
cionar que las experiencias y las directrices desarrolladas en el Reino Unido y en Francia ofrecen perspectivas muy
prometedoras. En la siguiente tabla se muestra una lista de los criterios posibles:

Objetos vulnerables

Areas residenciales

Edificios y areas de uso
publico

Principales vias de
comunicacion

Zonas recreativas

Areas naturales y reas de
interés o sensibilidad
particular

Funciones esenciales
(suministro de agua,
depuradoras, sistemas de
alcantarillado/saneamient
0, suministro de energia)

Criterios posibles

* Densidad de poblacion;
* Tipos de edificacion (proteccién contra el fuego, servicios de evacuacion).

* Frecuencia de uso por cliente (centros comerciales, campos de deporte);
* Movilidad del cliente (hospitales, colegios, etc.);

* “Uso publico” (es decir, igualdad de condiciones de acceso);

* Problemas de alertas

* Vias de transporte con frecuencia de trafico ( no se pueden considerar como vias principales las que
muestran valores inferiores a los siguientes:
- carreteras con menos de 10.000 vehiculos de pasajeros cada 24 horas
- vias de tren con menos de 50 trenes de pasajeros cada 24 horas.
* Vias de transporte con frecuencia de trafico (se consideraran vias principales aquellas que presen-
ten valores por encima de los siguientes:
- autopistas (limite de velocidad > 100 km/h) con méas de 200.000 vehiculos cada 24 horas, o 7000
vehiculos por hora punta
- otras carreteras (limite de velocidad < 100 km/h) con més de 100.000 vehiculos por hora, o mas
de 4000 vehiculos por hora punta
- linea de ferrocarril con méas de 250 trenes cada 24 horas, o mas de 60 trenes por hora punta (en
ambas direcciones conjuntamente)
- Rutas de transporte a través de areas vulnerables (por sensibilidad de la poblacién o del me-
dioambiente)

* Problemas de alertas (existencia de rutas/servicios de evacuacion);
* Frecuencia de visitantes y aforo

* Areas naturales genéricas;

* Areas naturales que incluyan agua en superficie/subsuelo;

* Reservas naturales que protejan la fauna, la flora o el paisaje, bajo legislacion nacional o local;

* Areas de interés cientifico especial cuyos propietarios estén obligados a consultar a los rganos con-
sultivos con anterioridad a cualquier desarrollo;

* Areas con designacion internacional de preservacion de la vida salvaje o del entorno (egj. Directiva
de la CE sobre Fauna-Flora y Habitat; “Acuerdo-Ramsar”; Patrimonio de la Humanidad, de las Na-
ciones Unidas, etc.);

* Areas relevantes como recursos naturales para ser conservadas en su estado original

* Caracteristicas y situacion de las redes de suministro; nimero de personas afectadas por tiempo
de desconexion (sistema de agua, sistema energético)®.

- Clasificacion de elementos vulnerables y criterio para su evaluacion.

 Este dato se ha tomado de la agencia finesa TUKES (Safety Technology Authority, Online: www.tukes.fi ).
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V. ZONIFICACION

La Ordenacién territorial es un proceso de decisiones que conducen a la designacion de usos especificos para cier-
tas unidades de terreno, de acuerdo con una perspectiva mas amplia de planificacién territorial. Aqui, las necesida-
des de desarrollo econdémico, social y urbano de un area dada (por lo general bajo una misma administracién local) se
consideran en términos de las funciones que serdn asignadas a las areas publicas y privadas. Basicamente, la vecin-
dad de porciones de terreno homogéneas conduce a la configuracién comun del territorio europeo como una mezcla
de areas residenciales, industriales, de servicio, arqueoldgicas, histéricas y naturales. Segun esta descripcién tan sim-
ple, no se aprecia lo complejo que realmente es el intrincado proceso de disciplina del ordenamiento territorial. Y sin
embargo, su complejidad tiene que enfrentarse de forma creciente con la sistemética configuracién de los modernos
sistemas urbanos, donde las funciones vitales (como el suministro de agua, el transporte, el control de los desperdi-
cios) se han de combinar con un conjunto de elementos (de caracter residencial, de servicios, naturales), en una rela-
cién sostenible, tanto social como econémicamente. Como se especificaba en el Programa de Desarrollo Espacial Eu-
Topeo, este objetivo representa el desafio actual del desarrollo territorial europeo. Parte de este desafio es el enfrentarse
al problema que supone la asignacién de los usos del terreno en éreas de riesgo®.

La definicién de las “distancias apropiadas” es el requisito resultante del art. 12 de Seveso II. En algunas propuestas
europeas (sobre todo la alemana), esto corresponde a la practica de “zonificacion”. En general, la “zonificacion” indica
la practica de dividir el territorio en unidades de terreno homogéneas, cuya clasificacién responda a su funcién o uso
(industrial, residencial, etc). En el contexto de Seveso II, por lo tanto, “zonificar” se constituye como la definicién de
las restricciones/asignaciones de uso del terreno dentro de unas distancias calculadas en torno a un establecimiento.
Tedricamente, esto deberia dar como resultado la ubicacién preventiva de las plantas en areas industriales extraur-
banas, y una restriccion de los usos del terreno alrededor de los desarrollos no residenciales.

En otras practicas europeas (como la holandesa) las restricciones de uso del terreno se definen de acuerdo con los ni-
veles de vulnerabilidad. Consecuentemente, los usos permitidos del suelo son aquellos compatibles con los riesgos es-
timados, en términos de su efecto sobre esa vulnerabilidad. Esta tltima se refiere al tipo de funcion (residencial vs.
industrial), la densidad de poblacién (alta vs. baja), etc. El grafico, abajo, nos muestra un ejemplo®:

érea objetos no vulnerables distancia ~ =—————3 sin consecuencia

- Accidente grave - (posibles) muertes

S KN Distancias de seguridad y objetos vulnerables segun el enfoque holandés.

La diferencia entre los dos enfoques descritos resulta evidente en la evaluacién de los entornos de los establecimien-
tos. En el primer caso, ésta se basa solamente en los usos del terreno, mientras que, en el segundo, se tiene en cuenta

% Vease www.espon.eu/
% Adaptado de Bottelberghs 2005, VROM, The Netherlands
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un conjunto de criterios que apuntan a la estimacién de vulnerabilidad de un objetivo especifico. Un denominador co-
mun a ambos es la necesidad de definir las restricciones para los usos del terreno de acuerdo con valores umbrales.
En el caso de la regulacién de riesgo probabilistica, los valores umbrales serdn representados por la frecuencia de even-
tos, v los efectos estimados serviran como los “limites” para los permisos de construccién de instalaciones especifi-
cadas. En el caso deterministico, las consecuencias o los efectos hardn de limitadores para esas designaciones de uso
del terreno.

El esquema de la derech representa una ruta de decisién comun para determinar un nuevo desarrollo en la vecindad
de un establecimiento Seveso:

VI. MEDIDAS TECNICAS ADICIONALES

La Directriz para la ordenacién territorial da la siguiente definicién para las medidas técnicas adicionales:

Escenario que lleva al
fenémeno peligroso (Fuego, Distancia apropiada
explosion, nube toxica)

Escenario que lleva al
fenémeno peligroso (Fuego,
explosion, nube toxica)+
medidas adicionales

m Papel de las medidas adicionales.

Queda fuera de los objetivos del presente documento hacer una lista de las opciones particulares para detallar las
medidas técnicas adicionales. Hay que hacer notar que la informacién relevante, en este sentido, normalmente
provendré del informe de seguridad, como lo requiere el art. 9 de la Directiva Seveso II (o documento similar segun
la legislacién nacional). Esta fuente proporciona una descripcién mas genérica de las medidas sitas en el lugar, o
planeadas. La “Guia para la preparacién de un informe de seguridad que cumpla los requisitos de la Directiva
96/82CE, corregida por la Directiva 2003/105/CE"®! recomienda la cantidad de informacién necesaria:

Distancia apropiada reducida

6 EUR 22113 EN, European Communities 2005

Informe del proceso |
de evaluacion
del riesgo ‘
Criterio fijo de

tolerancia

Z[cRFY Ejemplo de ruta de decision para evaluar la compatibilidad de

objetivos vulnerables y establecimientos Seveso.

Decision general sobre restriccion

de usos del terreno (zona)

nivel de grado de
diferenciacion

Decisién sobre los
nivel(es) de
preocupacion

-

Determinacion del
riesgo cualitativa o
cuantitativa

Grado de
probabilidad de los Grado de gravedad
umbrales ! de los umbrales

Y

Andlisis de
Vulnerabilidad |

por art. 12 de

Decision sobre el Areas protegidas
‘ Seveso ll

Requiere Poblacion y
Medioambiente

1
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“La descripcién de las medidas deberia limitarse a la explicacién de sus objetivos especificos y funciones. (Sélo) de-
bera proporcionarse detalles técnicos especificos dentro del informe de seguridad cuando sea necesario demostrar que
las medidas son suficientes”.
“El informe de seguridad debera tratar los criterios generales asumidos (para la descripcion de los pardmetros técni-
cos), deberé razonar por qué se ha seleccionado un método de presentacién frente a otras posibles opciones y, espe-
cialmente, deberéd describir:

* Los criterios empleados para decidir el grado de redundancia, diversidad y separacion ...

 La fiabilidad de los componentes y la eficacia de las medidas organizadoras

* Los célculos funcionales necesarios para confirmar la capacidad de las medidas para hacer frente a los acciden-

tes base de disefio*”

Por lo tanto, el papel de las medidas técnicas es méas bien esquematico, proporcionando informacién acerca de:

¢ funcién

* eficiencia

* posicién (prevencion o mitigacion/emisor-receptor de la pérdida de contencién, u otro fenémeno peligroso, en el

centro del “bow-tie”).

A la hora de definir la tipologia de las medidas técnicas podemos citar algunos conceptos basicos reconocidos como,
por ejemplo:

* el concepto de “proteccién en profundidad”

¢ el concepto de “capa de proteccién” , o

el concepto de “lineas de defensa” .

(Ver Fig. 16 a la derecha).Se muestra un ejemplo esquematico para estos conceptos:

En el esquema superior cada linea representa una “funcion relacionada con la seguridad”. En el arbol de fallos, en el
lado izquierdo del “bow-tie”, el propdsito de la funcién de seguridad es evitar, o prevenir, que suceda un evento (y asi
el suceso peligroso o critico); en el lado derecho, limitar el tamafio de dicho suceso al mitigar la gravedad del efecto.

Una tipologia general de las funciones de seguridad podria distinguir entre las medidas que estan siempre protegiendo,
es decir permanente e independientemente del estado del proceso (todas las medidas pasivas son permanentes), y
aquellas que se activan solo por el estado del proceso.

Una clasificacion maés detallada podria ser la siguiente:

» A. Medidas estructurales pasivas (no se requiere la activacion de un mecanismo para cumplir su funcién de se-
guridad; como por ejemplo el aislamiento de tanque, cierre con dique elevado). Las medidas de hardware pasivas
tienen un relativamente alto nivel de disponibilidad, pero, en muchos casos, sélo sirven para mitigar la gravedad
del dafio.

» B. Medidas estructurales activas (requieren una fuente externa de energia para cumplir su funcién de seguridad,
pero que operan con o sin intervencién humana; como por ejemplo los cierres autométicos, los sistemas de en-
friamiento de emergencia, o las alarmas y sistemas de apagado de emergencia).

de cualquier planta y para los cuales se intenta adoptar las medidas

* “Accidente base de disefio” hace referencia a todas aquellos accidentes o p previstos o anti por los
preventivas o paliativas oportunas. NT.

£ INSAG (International Nuclear Safety Advisory Group), Defence in depth in nuclear safety. International Atomic Energy Agency, Vienna, 1996
& CCPS, Engineering Design for Process Safety, American Institute of Chemical Engineers, New York

& PA.M. Uijt de Haag, G.M.H. Lahei}, J.G. Post, B.J.M. Ale, L.J. Bellamy, A method to judge the internal risk of with dangt RIVM, Bilthoven, 2001

[l Dibujo esquematico de la relacion de seguridad interna-
externa y respuesta de emergencia

DISENO DFL PROCESO
Sistemas basicos de control deproceso

Alarmas criticas e intervencion humana

Cierre de emergencia/Funcion instrumentalizada de seguridad
Proteccion fisica (gj. mecanismos de liberacion)

Post-proteccidn fisica de emision (ej.aislamiento de liquidos en diques/tanques

RESPUESTA DE EMERGENCIA
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» C. Medidas de comportamiento pasivas (el comportamiento consiste en mantenerse apartado de areas definidas,
absteniéndose de ponerse en contacto o modificar partes de la planta. Esta conducta, por si sola, constituye una
barrera sin que intervenga ninguin hardware; como por ejemplo, las distancias de seguridad, las &reas prohibidas,
las areas de no fumar). Normalmente actuan en el sentido de reducir la frecuencia de la desviacién, que empieza
en el lado izquierdo del “lazo”.

* D. Medidas de comportamiento activas (comportamiento que consiste en la actuacién segun unas formas defi-
nidas al tiempo que se interactia con partes peligrosas de la planta. Esta conducta, por si sola, constituye una ba-
1rera sin intervencion de hardware; como, por ejemplo, la evacuacién en caso de alarma de fuego o contaminacion,
o los métodos de trabajo seguros cuando se manipulan productos quimicos). Estas medidas, por lo general, fun-
cionan como factores mitigantes.

* E. Medidas Mixtas, cuando se ven envueltos tanto el hardware como el comportamiento y, donde, en teoria, es
posible cualquier combinacién de A y/o B con C y/o D, siendo la combinacién B con D la més importante, ya que
interactuan (por ejemplo, rutinas de parada activadas por alarmas)

No existe ninguna linea comun entre los Estados Miembros acerca de qué tipo de medidas se han de tomar en con-
sideracién para la seleccién de los escenarios y, por lo tanto, tampoco hay un método comun acerca de qué medidas
se pueden calificar como “medias técnicas adicionales”. Casi todos los Estados Miembros toman en consideracién a
las medidas pasivas a la hora de definir los escenarios. Algunos también toman en cuenta medidas de hardware ac-
tivas o medidas mixtas, cuando la demostracién se realiza por medio del informe de seguridad de rendimiento 6ptimo
de efectividad y fiabilidad. Este informe puede hacer referencia al marco legal de cada uno de los Estados Miembros,
que refleja qué medidas son ya “obligatorias”, o el enfoque de mejor practica establecido. El ultimo puede que se base
en: una filosoffa de “coste-beneficio” (como asi se sugiere en el principio ALARP), en un uso extensivo del principio
de precaucion, o sobre principios como “ALARA” (tan bajo como sea razonablemente posible). Por lo tanto, es evidente
que algunas de estos enfoques ofrecen mds espacio para las medidas técnicas adicionales que otras. Por ejemplo, un
concepto de seguridad muy conservador, basado en el principio de precaucion, es posible que no ofrezca muchas op-
ciones para medidas técnicas adicionales.

El siguiente grafico muestra las opciones generales para la prevencion:

MEDIDAS ACTIVAS MEDIDAS PASIVAS
Sistemas de Procedimiento
Control e N h
: . seguridad S 0 sistemas e P e
|ns;rcli1gr1]eg;zlillz activados de trabajo en Barreras fisicas adicionales L mtr;r;msraomeme =
" automética o caso de 9
P manualmente emergencia

IS*M A Medidas activas y pasivas para la reduccion del riesgo y la respuesta de emergencia.
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Para producir el efecto de mitigacion existen varias posibilidades, que se pueden distinguir de forma mds concreta
de acuerdo con el tipo de “fendémeno peligroso” al que se enfrenten, como se muestra en el siguiente gréafico.

EMISIONES PELIGROSAS FUEGO EXPLOSION
P a2 Sistemas P
Supresion de las - Mitigacion de Contencion y
Contencién de QIS EES Slfjﬁéef)“znagel et la explosion :: plgessig[r]e(ss drealas deflacion de la
las emisiones (ventilacion inertge agua Py (paneles, d epa ua bafrer);s onda expansiva
(confinamientos) mecanica, N, 9 areas de e, (muros
. ” aprays, resistentes) . de agua, espuma .
alimentacion de espuma seca) ventilacion Tt el resistentes a la
gas inerte) P abiertas) dRie sobrepresion)

quimica, dilucién)

Mitigacion y control de accidentes potenciales.

VII. SITUACIONES EXISTENTES

Algunos establecimientos bajo el &mbito de la Directiva Seveso se instalaron y desarrollaron, por toda la UE, con an-
terioridad a la introduccion de los controles de Ordenacién territorial. Dichos establecimientos, previos a la implanta-
cién del art. 12 de Seveso 11, tienen unos derechos legales y de continuidad para sus operaciones, por lo que la revo-
cacion de los mismos podria no ser posible, o al menos no sin un alto coste. Al mismo tiempo, hay que tener en cuenta
que alrededor dichos establecimientos han crecido una serie de comunidades, a veces dependientes de los mismos
para su prosperidad. Existe una importante relacion sinérgica entre tales establecimientos, su entorno y las personas
que viven y trabajan en sus alrededores. El conocimientos de los riesgos, peligros, y las medidas relevantes a tomar
para reducirlos son, claramente, caracteristicas de un régimen controlado, pero una situacién ideal no siempre es po-
sible, o econémicamente viable, sobre todo si comparamos el estado de las plantas ya existentes en comparacion con
una planta de nuevo cufio.

“Pre-existente”, en el contexto de Seveso II significa:
* Establecimientos que tienen una licencia legal para sus actividades con anterioridad al 3 de Febrero de 1999
(cuando entr6 en vigor la Directiva Seveso II) o
» Establecimientos que no excedian los umbrales de sustancias peligrosas establecidos por Seveso II, y que con pos-

terioridad cayeron dentro del marco Seveso II debido a la modificacion en los umbrales o cambios en la clasifica-
cion de las sustancias.




+ IR AL INDICE

Aungue la aplicacion del Art. 12, en el caso de tal situacion existente, solo se produce por la modificaciéon de dicho
establecimiento, o por un desarrollo en el drea circundante®, ciertos principios definidos por la implantacion del art.
12 se pueden extender a tales casos. Esta recomendacioén se justifica por el hecho de que muchas de esas situacio-
nes criticas se localizan en areas urbanas y densamente pobladas. Veamos algunos datos claves:®

-EU27-é&reatotal........................ 4.330.402 km?
-EU 27 poblacién ..................... 494.607.000
- EU 27 4rea urbana(> 500 habitantes/km?)...... €a.100.000 km?

Estas cifras muestras que tan sélo el 2,3 % del territorio europeo lo constituyen aglomeraciones urbanas, como tam-
bién demuestra el grafico inferior:

(Ver Fig. 19 a la derecha).

Muchos desarrollos urbanos se concentraron en torno a establecimientos industriales, fundamentalmente construidos
durante la “revolucién industrial” del s. XIX, o alrededor de laI Guerra Mundial, creando asi situaciones criticas desde
un punto de vista reciente. Aun hoy en dia sigue siendo vital para el crecimiento de establecimientos industriales el
que tengan, en sus cercanias, una gran ciudad y las consabidas infraestructuras (aeropuerto, puerto). Asi que nos en-
contramos con “un legado del pasado” que, en la actualidad, es motivo de interés por las posibles consecuencias de
accidentes industriales graves. El siguiente mapa muestra que las aglomeraciones industriales existentes ocupan las
mismas éreas que las concentraciones urbanas.

La Guia de Ordenacién Territorial ya
propone varias orientaciones y princi-
pios bésicos para el cumplimiento de
dicha planificacién de usos del suelo
(ordenacién territorial) de acuerdo con
el art. 12 de Seveso II. Respecto a las si-
tuaciones ya existentes, estos princi-
pios se pueden resumir® en:

- Identificacién

Es evidente que la existencia de ta-
les establecimientos Seveso debe
ser conocida por, y comunicada a,
las autoridades planificadores res-
ponsables.

- Prioridad a la prevencion y reduc-
cion del riesgo en su origen. Cual-
quier establecimiento industrial debe
m Sobreposicion entre las areas de concentracion urbana e industrial. ser compatible, tanto en el presente

como en el futuro, con su entorno y, por
lo tanto, se debe dar prioridad a la prevencién y reduccién del riesgo en su origen.

Y asf, en teorfa, no hay necesidad de iniciar un nuevo proceso, o solicitud de I para los i ya pre-existentes que la actual ion Seveso consideraria indeseabl
 Fuente: EUROSTAT
& Contribucion de la delegacion francesa en el ENGLUP

i [clE] Aglomeracion urbana en el territorio europeo.
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- Aceptabilidad del riesgo

Antes de cualquier iniciativa de ordenacién territorial, y una vez que se ha evaluado y realizado la prevencioén y re-
duccién del riesgo en su origen, se debe valorar la aceptabilidad de riesgo del establecimiento.

- Preocupacién por el territorio

La ordenacion territorial, especialmente para las situaciones existentes, debe hacer constatar, claramente, que se aplica
a un territorio o lugar que se podria definir como, por ejemplo, una “cuenca de peligro”. Por lo tanto, se deben tratar
al mismo tiempo aquellas instalaciones, o establecimientos, que generen peligro en el mismo territorio y que se en-
cuentren en la misma “cuenca de peligro”.

- Responsabilidad de la autoridad competente.

La autoridad competente debe aceptar la total responsabilidad de la gestién de la ordenacién territorial sobre las si-
tuaciones presentes de procesos de desarrollo.

- Implicacién de las partes afectadas.

Se debe favorecer la informacion sobre el riesgo por via de la asociacion o del didlogo. En el primer caso se trataria de
reunir un grupo limitado de agentes seleccionados en sesiones de trabajo; mientras que en el segundo, se trata de po-
ner en relacién al publico general, permitir que se comparta la informacion, y se favorezca el debate que tienda a un
mejor aprovechamiento de dicha informacién sobre el riesgo.

- Politica consistente.

Se han de desarrollar principios nacionales para que se pueda proporcionar a las autoridades locales un soporte ge-
neral para el proceso de toma de decisiones. Soporte que presente la flexibilidad necesaria para adaptar todas las de-
cisiones a un contexto local.

- Coherencia total entre la planificacién territorial para las situaciones futuras y actuales.
Cualquier medida sobre una situacion existente deberia de ser capaz de proporcionar el mismo nivel de seguridad como

aquella que se tomaréa para situaciones futuras. La autorizacién de nuevas instalaciones no deberia implicar la toma
de acciones sobre los elementos ya existentes.

- Seleccion del accidente mas grave.

La préctica de identificar el escenario de accidente més grande debe de ser primordial para cualquier politica de pre-
vencion del riesgo. Se debe prestar especial atencion a la seleccion del escenario relevante de accidente mas grave a
la hora de la ordenacién territorial, aunque algunos escenarios solo tengan que ser considerados en los planes de emer-
gencia. Esta seleccion se debe realizar siguiendo unos métodos de evaluacion del riesgo, asi como criterios naciona-
les unificados.

- Equilibrio entre acciones en el territorio y reduccion del riesgo en su fuente.

El procedimiento de ordenacién territorial deberia facilitar el desarrollo de medidas regulatorias equitativas para los
diversos agentes locales implicados, por medio de la obtencién de un equilibrio entre beneficio/costo entre las accio-
nes en el territorio y la reduccién del riesgo en la fuente.

- Coordinacién de las politicas de prevencion de riesgo.

Se deberia considerar con toda amplitud y detenimiento la coordinacién de las politicas de prevencién del riesgo, es-
pecialmente a la luz de otras politicas, como las de la planificacién de emergencia.
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- Aspectos técnicos, estratégicos y decision transparente.

Se deberia definir, claramente, un marco integrador para la toma de decisiones. Dentro de este marco, se prestaria con-
sideracién especial a los siguientes aspectos claves:

- La secuencia de evaluacion técnica. La consecucion de esta secuencia técnica deberia proporcionar resultados
técnicos claros que permitan:

* Que cada medida regulatoria propuesta esté bien proporcionada y justificada;
» Diferentes conjuntos de medidas para comparar.

- La fase estratégica. La consecucién de esta fase deberia permitir que se aplicasen sobre el terreno los principios
de prevencion del riesgo. Esta fase debe de tener en cuenta a todos los agentes relevantes de las “cuencas de
riesgo”.

- El documento “sintesis”. Un documento publico de presentacion, que justifique las orientaciones seleccionadas
durante la fase estratégica, deberia asegurar que todo el proceso se ha desarrollado con transparencia y que se en-
cuentra bien documentado.

Ademas, derivado de la Guia de Ordenacion territorial, se pueden distinguir los siguientes temas importantes para las
situaciones o “casos existentes en la actualidad que atafien al articulo 12 de Seveso II":

- Identificacion: es evidente que la existencia de tales emplazamientos Seveso debe ser sabida y comunicada a los
responsables de la planificacion;

- Toma de decision Pro-activa: ciertamente, no es razonable esperar a que los desarrollos se presenten, ya que ya
existe una presién constante para la realizacién de los mismos, especialmente alrededor de las ciudades; lo que
justifica la recomendacion de que se preparen las decisiones alli donde se identifique un establecimiento Seveso,
o un desarrollo planeado en sus proximidades.®®

- Definicién de los indices de decision: ya que, en general, el sistema de ordenacién territorial deberia tener una es-
tructura consistente, es necesario definir los indices de decision requeridos por las situaciones Seveso existentes.

- Se puede conseguir mejorar de la situacion gracias a una serie de acciones tales como, las medidas técnicas adi-
cionales descritas en el capitulo anterior (en el emplazamiento y fuera del mismo), medidas de respuesta de emer-
gencia, o cambio, a largo plazo, del uso del terreno en torno a un establecimiento. Las decisiones sobre la adop-
cién de medidas adicionales en el emplazamiento pueden tener en cuenta el standard de tecnologia de seguridad
de cuando se construyera el establecimiento, y las mejoras econémicamente viables.

De las consideraciones arriba vistas, se pueden definir los siguientes puntos de interés:

- Indices: ¢cudles son los indices potenciales que nos sirvan para los aspectos bésicos de la toma de decisién?
- Priorizacién: ;qué deberia representar la “mejor practica”, de acuerdo con la clasificaciéon de los indices de priori-
zacién de actividades especificas?

- Contingencias: ¢cudles son las opciones para solventar situaciones indeseables?
Las decisiones, como tales, se basaran, normalmente, en el marco temporal general y en la jerarquia de otros docu-
mentos y planes, tales como los planes estratégicos o los factores de decisién de desarrollo. Esta fuera del alcance del
presente documento hacer un listado de esos elementos. Pero hay que hacer constar que todo el proceso es parte del
marco general para la ordenacion territorial. Priorizar es un paso necesario que no requiere mayor explicacion. Parece

% El texto del Art. 12 e la Directiva Seveso no requiere ninguna actividad en el caso de situaciones exixtentes donde no hay un factor catalizado, como puede ser la modificaci6n de un establecimiento
o ¢l establecimiento de un nuevo desarrollo en el drea circundante.
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apropiado que se requiera méas empeno en tratar los indices posibles y las contingencias, del proceso de ordenacion
territorial para establecimientos Seveso

a) Indices:
En principio, existen indices basados, bien en valores de riesgo, o bien en la gravedad de las consecuencias:

- Valores de riesgo: los valores para el riesgo individual o social (como se describen en el cap. IV) pueden servir como
indices para un subsiguiente proceso decisorio
- Extension de la gravedad: aqui hay varias opciones, como, por ejemplo, las propiedades inherentes a la sustancia(s)
que motive la decisién, o un escenario mas concreto que tome en consideracion la extension espacial de las con-
secuencias y el periodo temporal del escenario peligroso. También hay conceptos méas complejos que combinan
los valores de efecto con factores de ponderacion a fin de calcular un indice global.
b) Contingencias:

Las opciones de actividades que siguen al resultado del célculo de indices y la clasificacion de prioridad son, en prin-
cipio, las medidas técnicas adicionales, el traslado del establecimiento, o en cambios del uso de terreno en el entorno
del establecimiento.

El tema de las medidas técnicas adicionales se describia en un capitulo previo, al menos en lo que concierne a me-
didas en el emplazamiento. Ademas de éstas, se pueden tomar otras medias fuera del establecimiento, aunque soélo
existen un numero limitado de posibilidades, como cortafuegos fuera del emplazamiento, o el cambio de la construc-
cién de edificios de acuerdo con el peligro actual. Ademas, las medidas de respuesta de emergencia pueden ofrecer
alguna mejora (ej. Sistemas de alarma con mayor alcance).

Sila situacién es extremadamente indeseable, la decisién puede llevar al traslado del establecimiento.

En todos los casos, la decision puede requerir la consideracion de temas econémicos, bien por los costos de las me-
didas, o la recolocacién del establecimiento, con las consiguientes compensaciones para que la compania inicie sus
actividades en otro lugar.
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RECONOCIMIENTOS

En origen, el presente documento se elaboré como un Informe que recogia los resultados del estudio del estado de la
cuestion, basado en un cuestionario, promovido por el Departamento de Accidentes Graves con Sustancias Peligro-
sas a principios de 2004. El concepto de elaborar unas “vias de actuacion” tomoé forma a causa del interés mostrado
por todos los Estados Miembros representados por el Grupo de trabajo europeo para la ordenacion territorial (EWGLUP)
en el desarrollo de este Informe, y por la firme intencién de los Autores de proporcionar el resultado de su investiga-
cién de forma extensiva, con el propésito de ayudar. Podemos, por lo tanto, decir que su desarrollo, donde se tratan
todos los principales conceptos relativos a la ordenacion territorial en el contexto de la Directiva Seveso Il como se ha
desarrollado en los Estados miembros analizados, se debe al interés de los delegados del EWGLUP, asi como a la asun-
cién de que las Directrices Generales de la Ordenacion territorial podran sacar partido de su contenido.

Debido a este caracter participativo, que ha caracterizado desde el desarrollo del Informe inicial hasta las actuales vias
de actuacion, es de justicia reconocer el trabajo de los miembros del EWGLUP, y de las autoridades competentes na-
cionales, que tomaron parte en todos los seminarios y conferencias plenarias de la Ordenacioén Territorial, durante los
ultimos cuatro afios.
Todos los representantes nacionales cooperaron con entusiasmo y proporcionaron valiosa informacion y consideracion
para la supervisén del trabajo editorial, que permitié a los Autores recopilar y actualizar la informacién recogida en este
documento. Debemos un agradecimiento especial a los Miembros del Grupo Editorial designado, que son:
» Los representantes del Health and Safe Executive y del European Process Safety Centre, particularmente a Mr. John
Murray, Mr. David Bosworth y Mr. Richard Gowland,
* Los representantes del ministerio francés de Medio ambiente y del INERIS, particularmente a Mr. Fabrice Arki,
Ms. Valerie Dedianous y Mr. Guillaume Chantelauve;
» Los representantes del Ministerio italiano de Medio ambiente y del ISPELS, particularlarmente a Ms. Fausta De-
1i Quadri, Ms. Roberta Gagliardi, Ms. Paola de Nictolis, Ms. Elena Floridi y Ms. Nicoletta Trotta;
* Los representantes de Alemania, particularlmente a Mr. Thomas Hackbusch del Landesanstalt fiir Umwelt, Mes-
sungen und Naturschutz Baden-Wriirttemberg y a sus colegas;
* Los delegados holandeses, particularmente a Mr. Sebe Buitenkamp y Mr. PH Bottelberghs del Ministerio de Me-
dio Ambiente.
Un reconocimiento final es para la revisién y constante apoyo editorial facilitado por la DG-Environment y, particular-
mente, a Mr. Tobias Biermann.
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ANEXO I7°

IMPLANTACION DEL ART 12 DE LA DIRECTIVA SEVESO II.

Practicas europeas seleccionadas
1. REINO UNIDO

Establecimientos de umbral superior Establecimientos de umbral inferior
360 800

Contexto

El Reino Unido posee una de las experiencias mas largas en cuanto a la formulacién de politicas en el campo de la pre-
vencién del riesgo. La Health and Safe Executive (HSE), (en el norte de Irlanda, HSE de Irlanda del Norte), es una de
las més famosas instituciones de seguridad europeas que ha creado y mantenido una cultura del riesgo desde los afios
70 del s. XX.

A nivel nacional, y con respecto a los métodos de evaluacién del riesgo y el procedimiento para otorgacién de licen-
cias, las referencias a nivel legal son la Installation Handling Hazardous Substances Regulations (NIHHS), y/o el Con-
trol of Industrial Major Accidents Hazard Regulation (CIMAH), de 1999. La ley de Planificacién (de sustancias peligrosas),
y las Reglamentaciones de Planificacién (de sustancias peligrosas), de 1992, regulan la ordenacion territorial para las
areas en el entorno de complejos quimicos.

La Planificacién Territorial se gestiona a dos niveles diferentes: los Planes estructurales (a nivel general), y los Planes
Locales (a nivel local/municipal). En Inglaterra y en Gales, los Consejos del Condado preparan los Planes Estructura-
les, que definen las politicas de planificacion estratégica. Por su parte, los Planes Locales caen bajo la responsabili-
dad de los Consejos del Distrito, los cuales definen los usos del terreno teniendo en cuenta los requisitos de preven-
cién del riesgo sefialados por la Directiva Seveso II.

Dentro de los planes locales, el establecimiento y modificaciéon de nuevos establecimientos y de nuevos desarrollos ur-
banos en sus alrededores se basa en el asesoramiento del HSE. Para cada planta, el HSE establece lo que se llama “zo-
nas de consulta”, dentro de las cuales se requiere un informe del HSE para cualquier decisién de planificacion. Tanto
el método probabilistico, como el deterministico se emplean para evaluar las distancias de seguridad, dependiendo
de la clase de sustancias implicadas y el tipo de escenario.

1.1Procedimiento para los permisos de actividad.

La puesta en marcha de nuevos establecimientos, asi como la modificacién de aquellos ya existentes, estan sujetos
al protocolo de “Permiso de Sustancias Peligrosas”. La solicitud es remitida a nivel local por el industrial a la corres-
pondiente autoridad de Sustancias Peligrosas. Entonces se consultara al HSE sobre tal peticion. E1 HSE aconseja a las
autoridades locales tanto sobre los requisitos a cumplir por la planta en caso de consentimiento (seguridad interna,
medidas operativas, etc), como en el caso eventual de falta de compatibilidad con respecto a los usos del terreno del
area circundante.

7 Se debe hacer notar que, como se menciona en otras partes de este documento, se dejo hasta cierto punto a los contactos el proporci que relevante. Ya que existian di-
ferencias en el volumen de tal informacidn, los autores intentaron resumir los ejemplos nacionales en la medida de lo posible sin merma de informacion importante. Sin embargo, adn existen diferen-
cias en cuanto a la amplitud de los sumarios individuales debido al hecho mencionado.

7" Los ntmeros indicados en cada uno de los 5 sumarios se refieren a la informacion recibida en aquel momento en el estudio MAHB, es decir, hasta la primera mitad de 2004.
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1.2 Gobernanza territorial e instrumentos de planificacién en el Reino Unido.
Procedimiento de planificacién.”
La legislacién general relacionada con la ordenacién territorial en el Reino Unido, Inglaterra y Gales es:

¢ The Town and Country Planning Act (Ley de Planeamiento urbano y territorial) 1990

* The Planning (Listado de edificios y areas de conservacion) Act 1990; y

* The Planning (Sustancias peligrosas) Act 19907,

* The Planning (Sustancias peligrosas) Regulations 1992, modificada por The Planning (Control of Major-Accident
Hazards) Regulations 1999. Estas ultimas reglamentaciones han incorporado los requisitos exigidos por la Direc-
tiva Seveso II [Directiva del Consejo 96/82/CE del 9 Diciembre de 1996].

La ordenacién territorial y la gestién urbana y medioambiental caen bajo la responsabilidad de las autoridades plani-
ficadoras locales. Por lo general, los Planes Locales sefialan los terrenos a destinar para desarrollos humanos y para ins-
talaciones industriales. Estos planes son evaluados con el asesoramiento del HSE. Aunque el consejo de este organismo
no es legalmente vinculante, si el HSE considera que los desarrollos propuestos en las proximidades de instalaciones
peligrosas pueden suponer un peligro, entonces puede pedir a la Secretaria de Estado que se haga cargo de las deci-
siones de las autoridades planificadoras.

Una vez que se ha concluido el proceso de planificacién, y previo a la adopcién del Plan Local, se requiere la consulta
publica. Para este fin se han desarrollado diversos instrumentos y experiencias (apoyadas por reuniones abiertas, cues-
tionarios publicos, prensa, etc), durante los ultimos afios.

1.3 Método sistematico en uso para la Ordenacion Territorial en areas de riesgo.

El HSE es el que ha desarrollado el andlisis de riesgo que se emplea en la Ordenacioén Territorial para la evaluacion de
las areas circundantes de las plantas. Dependiendo del tipo especifico de escenario y sustancias se usan métodos di-
ferentes. Por lo general, los consejos relacionados con emisiones téxicas se refieren a un enfoque “orientado al riesgo”
(QRA, que se aplica a “...todos los escenarios previsibles y a un conjunto representativo de eventos que describen
una serie de circunstancias, dadas las cuales, en esa instalacion, podrian conducir a una liberacién accidental de sus-
tancias peligrosas”’®); mientras que en el caso de radiaciones térmicas y explosiones se emplea el enfoque orientado
ala consecuencias’. En el primer caso, las distancias de seguridad se valoran frente la probabilidad de recibir al me-
nos una dosis peligrosa; en el segundo caso, dichas distancias se valoran frente a la recepcién de unas unidades de
dosis térmicas prescritas’’. Tanto el criterio de riesgo individual, como el de riesgo social, se emplean para determi-

7 Fuentes: cuestionario remitido dentro del ENGLUP; fuentes literarias: Risk Criteria for land-use planning in the vicinity of major industrial hazards, The Health and Safe Executive, www.hse.co.uk; the
National Assembly for Wales, Review of Land Use Planning Indicators: Final Report, investigacion llevada a cabo por la Universidad de Wessex, 2003. Web site: http://www.wales.gov.uk.

7 Estas leyes (Acts) fueron modificadas por Ia Ley de Planificacion y Compensacion, de 1991. Debido a la transferencia de las funciones de planificacidn y toma de decisiones a Escocia, Gales e Irlan-
da del Norte, desde 1997, los sistemas de ordenacion en el Reino Unido estan empezando a desviarse del modelo Inglés. Escocia e Irlanda del Norte estan usando sus poderes para legislar para des-
arrollar sus propios marcos nacionales de ordenacién

7 Andlisis cuantitativo del riesgo. Mantenemos acronimo inglés. NT

s lease Enfoques actuales a la ordenacion territorial, del HSE, hitp://www.hse.gov.uk/landuseplanning/lupcurrent.pdf

78 Esta diferencia se basa en la caracteristica de la explosion y de la radiacion térmica, que presenta un brusco descenso a una distancia determinada, a a cual se alcanza un radiacion térmica o sobre-
presion especifica.

™ Dosis peligrosa se define como “[...] una dosis a la que sus efectos relacionados conducen a “que una parte importante de los afectados requieran atencion médica; algunos resulten gravemente le-
sionados, requiriendo un iento p gado; y hay cierta ilidad de que las personas muy sensibles puedan morir”™ (HSE 2004).
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nar la probabilidad de que ocurran estos efectos’. El método standard del HSE cuenta con unas cuantas herramien-
tas bien probadas para evaluar ambos. Con el fin de mantener un “enfoque critico” y para evaluar cada situacién de
riesgo en sus aspectos particulares, el célculo del riesgo social resulta de la integracién del valor del riesgo individual
con otros datos sobre la poblacién. Se aplica el mismo enfoque critico, por ejemplo, para definir las distancias preventivas
genéricas, en todos los casos donde no se puede realizar una valoracién completa.

Sin embargo, cuando se propone un desarrollo dentro de las areas o zonas de consulta, se ha de realizar una evalua-
cion completa. El objetivo de estos andlisis precisos sucesivos es la individualizacién de “zonas de consulta”, mas o
menos compatibles con la presencia de poblaciones urbanas, mas o menos vulnerables. Por lo tanto, el “andlisis de vul-
nerabilidad” es un elemento decisivo de estos andlisis, donde la poblacién, los edificios e infraestructuras (generalmente:
los objetivos), se clasifican empleando indicadores especificos’”; determinando asi cuatro clases de vulnerabilidad en
orden decreciente (A, B, C y D). Por lo tanto, las subsiguientes evaluaciones de compatibilidad se pueden considerar
como el “emparejamiento” de las tres variables de frecuencia, dafio y vulnerabilidad. Abajo se puede ver un esquema
del criterio empleado:

(Ver Fig. 1.1 a la derecha).
1.4 ;Qué es “tolerable” segun el marco regulatorio de UK? - status del criterio adoptado.

Por lo general, los criterios usados para evaluar la aceptabilidad de riesgo son los que vienen definidos en el tercer in-
forme del Comité Consultor sobre Accidentes Graves, como el llamado “concepto de proteccién”. En él, la distancia
de seguridad se define como, “la separacién que proporciona una proteccion casi completa para accidentes menores
y mas probables, y una proteccion considerable para accidentes méas graves pero menos probables”®. Dicho de forma
simple, el asesoramiento que se proporciona a las autoridades planificadoras se basa en los mencionados criterios y
metodologia standard. 3 mapas de peligro/riesgo y un enfoque matricial a las zonas y a la clasificacion de los tipos de
desarrollos permiten a los planificadores un facil acceso a la metodologia del HSE. La claridad de la recomendacion
del HSE, y la transparencia de la informacién proporcionada, son los principales factores de la amplia aceptaciéon de
los mismos por las autoridades planificadoras.

1.5 Evaluacién ambiental

Con respecto al medio ambiente natural, se consultan de forma independiente las Environment Agencies (Inglaterra
y Gales) y la Scottish Environmental Protection Agency (SEPA en Escocia).

1.6 Materias y competencias: transparencia del proceso — implicacién del publico

Ademas de al HSE, las autoridades planificadoras locales consultan a las respectivas agencias medioambientales ci-
tadas arriba para los procedimientos de planificacién u ordenacion que tengan que ver con plantas (ind) peligrosas.
Toda la informacién referente a esa planificacién esté disponible para consulta publica, y las reuniones planificadoras
estan abiertas a la misma participacién del publico. Los formularios para la planificacién se publican en medios de
prensa locales. A diferencia de otros sitios (Francia, Italia), el Informe de Seguridad no es un documento consultable.

78 Ambos conceptos se emplean frecuentemente tanto en la practica del Reino Unido como en Holanda. Sin embargo, hay ciertas di ias que necesitan explicacion. Bésit “riesgo individual”
es el riesgo que corre un obijetivo humano concreto localizado dentro de un area de efectos especifica; mientras que riesgo social es una medida empleada para valorar el riesgo de dafios/muerte de un
nimero N de personas potencialmente implicadas en accidentes graves potenciales. Mientras que el riesgo individual se puede representar en un mapa, sobre la base de valores limite y umbrales de
frecuencia; el riesgo social se representa por una curva FN, sobre la base de evaluaciones de probabilidad. No obstante, el Reino Unido, en las evaluaciones de riesgo social, no se emplean umbrales
para los propdsitos de la Ordenacién Territorial. EN Holanda, desarrollos recientes en la normativa han sefialado también valores objetivo para el riesgo social

7 Entre ellos, con respecto a la poblacion, estan la clasificacion por edad, tiempo de permanencia diaria dentro de los edificios, las caracteristicas estructurales de los mismos, efc.

& Fuente: Cuestionario UK

Valores umbrales para los criterios de riesgo individual
y social, segtin el enfoque de UK

SOCIAL

Desarrollo
 Altamente vulnerable
* Residencial
 Atracciones publicas
 Baja densidad

Principios

INDIVIDUAL

Zonificacion
* Zona interior (109
 Zona media (109

® Zona exterior (0,3 x 109

Juicio

Implementacion
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2. FRANCIA®
Establecimientos de umbral superior Establecimientos de umbral inferior
608 495

Contexto

El Ministerio de I'Ecologie, du Développement et de I’ Aménagement Durables (MEDAD) es el que define los princi-
pios para la Ordenacion Territorial en areas de peligro. Otros tres ministerios, el ministerio de Industria (responsable
del DRIRE, o Directorio Regional para la industria, la Investigacién y el Medio Ambiente), el Ministerio de Interior, y
el Ministerio de Trabajo, comparten responsabilidad sobre la prevencién y control de peligros graves.

Francia lleva 200 afios regulando la prevencién del riesgo relacionada con instalaciones peligrosas. Entre 1780 y 1800,
las fabricas contaminantes se trasladaron a las afueras de Paris, y un decreto napolednico establecié tres clases de ac-
tividades peligrosas. Se puede considerar a este decreto de 1810, como la primera regulacién destinada a la preven-
cién del riesgo y a poner en practica el concepto de las “distancias de seguridad”.

Con respecto al procedimiento de licitacion, las referencias legales actuales son la ley No. 76-663 del 19 de Julio, de
1976, sobre la clasificaciéon de instalaciones para la protecciéon medioambiental y su decreto relacionado No. 77-1133,
del 21 de Septiembre, de 1977. El art. 3 de la ley de 1976, se ocupa de instalaciones clasificadas especificas con un
potencial de accidente grave; estas instalaciones clasificadas se conocen como AS (Autorisation avec Servitudes, es
decir autorizacion con restricciones en la Ordenacion Territorial®), o establecimientos SEVESO afectados por el um-
bral superior.

En Francia, la Ordenacién Territorial de acuerdo con la Directiva Seveso II se desarrolld, principalmente, en el marco
de la ley del 13 de Diciembre, de 2000, sobre solidaridad y renovacién urbana, que obliga a las autoridades locales a
tener en cuenta el riesgo industrial en sus documentos de Ordenacion Territorial. Pero mucho mas relevante son los
desarrollos en cuanto a la politica reciente. Seis afios después de la directiva Seveso 11, la ley no. 2003-699 del 30 de
Julio, de 2008, acerca de la prevencién de riesgo tecnolégico y natural y la reparaciéon de dafos, afiadia nuevas medi-
das al conjunto de herramientas legislativas pre-existentes. Esta ley esta directamente inspirada en las lecciones apren-
didas del accidente de AZF en Tolouse, y de las grandes inundaciones ocurridas en el sur de Francia en 2002.

La nueva ley impone dos nuevas herramientas para tratar con estos establecimientos SEVESO afectados por el um-
bral superior, con el fin de mejorar la eficacia en la limitacién de construcciones futuras, asi como hacer frente a la si-
tuacién actual:

» Para nuevas instalaciones en zonas existentes, o la modificacién de instalaciones existentes que produzca un riesgo
anadido, el limite o cargas impuesto/as en el uso del terreno (servidumbres) debido al peligro adicional seréa com-
pensado econémicamente por el operador de las instalaciones que creen el riesgo, como ocurre en los casos de em-
plazamientos nuevos.

¢ Se definirdn e implementaran Planes para la Prevencién del Riesgo Tecnolégico que mitiguen el riesgo residual
para las situaciones existentes (o PPRT, segun el acrénimo francés), en las areas afectadas por riesgo industrial pro-
ducido por establecimientos, o emplazamientos, SEVESO de umbral superior.

8 Fuentes: cuestionario remitido dentro del ENGLUP. Fuentes literarias: Christou et al (1996), Land-use planning in the context of Major Accidents Hazards, Report EUR 16452 EN. Jones (1997), The
regulation of Major Hazards in France, Germany, Finland and The Netherlands, research commissioned by The Health and Safe Executive, London
& Literalmente es Autorizacion con servidumbres. NT.
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2.1 Procedimiento para los permisos de puesta en marcha.

Los industriales deben poseer el permiso, o Autorizaciéon del Prefecto, para establecer y poner en marcha una planta.
El Prefecto, que es el representante nacional a nivel local, da dicho permiso con el asesoramiento del DRIRE, que es
el responsable tanto de la evaluacion del Informe de Seguridad, como de la consulta con las autoridades y partes in-
teresadas locales afectadas. Las actividades industriales se clasifican, segun a su peligrosidad potencial y, finalmente,
con su potencial impacto ambiental, en:

* Peligrosidad Baja: Plan de declaracion (D). Se requiere una declaracion simple en la Prefectura.

* Peligrosidad Media: Plan de autorizacion® (A). Son obligatorios un informe de seguridad y una evaluacién de im-
pacto ambiental.

* Peligrosidad Alta: Plan de autorizacién con restricciones sobre la ordenacion territorial® (AS, o de umbral supe-
rior SEVESO). Se pueden imponer restricciones sobre el uso del terreno, ademas de que se cumplan los requisi-
tos para los establecimientos A.

Para los establecimientos de tipo A y AS, el informe de seguridad — bajo la responsabilidad del industrial- proporciona
informacioén relevante a la administracion a fin de emitir su informe para la autorizacion, rechazo, o autorizacién con
condiciones. Por la presente, el Prefecto, apoyado por el DRIRE, es capaz de evaluar la compatibilidad del estableci-
miento con su entorno, empleando una matriz de aceptabilidad nacional®, que define las reglas dependiendo de pa-
rametros combinados de probabilidad/gravedad. Asi se definen tres areas:

« Area inaceptable: Se considera que el riesgo es demasiado alto; no se puede expedir una autorizacion en la situacién
actual.
* Area intermedia: Se puede dar la autorizacion siempre y cuando se verifiquen que se han implementado todas las
medidas de control de riesgo a costo aceptable.
* Area aceptable, para la cual puede dar la autorizacion.
2.2 Gobernanza territorial, e instrumentos de planificacion franceses
Procedimiento de planificacién (ordenacién)
La Ordenacion territorial francesa se basa en el Codee de 1'Urbanisme, cuyo art. 10 prescribe que los destinos de uso
del terreno deben asegurar la salud publica y, especificamente, que se tome en consideracion la prevencién del riesgo
tecnologico en la planificacion urbana (Articulo 121-1).
La planificacion urbanistica se realiza a dos niveles: el primero es el Schema De Coherence Territorial (SCOT), que de-
fine un proyecto a nivel general urbano-regional, coherente con los principios del desarrollo sostenible, mirando tanto
a la situacion actual como a un futuro vista a 30 afios (es decir, una planificacion estratégica). El segundo nivel es el
Plan Local d'Urbanisme (PLU), que define la reglamentacién general para la ordenacién territorial dentro de los muni-
cipios. El PLU contiene, por ejemplo, el mapa de zonificaciéon y las reglas aplicables al terreno cubierto por el mismo
plan.

2.3 Método sistematico en uso para la Ordenacion territorial en areas de riesgo
Marco general

Con el fin de ayudar a la accion planificadora, el Prefecto informa al Alcalde (Porter & Connaissance) sobre los riesgos
que se presentan y que deben ser tenido en cuenta para los documentos relativos a la Ordenacion territorial. (SCOT,

& Alrededor de 61.000 establecimientos
& Alrededor de 600 establecimientos
® Conocida como “matriz MCR” (Mesure de Maitrise des Risques, es decir, medidas de control del riesgo)
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PLU). The Porter & Connaissance se basa, principalmente, en los resultados de los informes de seguridad. Siguiendo
alaley del 2003 y los desarrollos reglamentarios con respecto al informe de seguridad de evaluacion del riesgo, se emi-
ti6 la circular del 4 de Mayo del 2007, que trataba nuevos aspectos (especialmente el parametro de probabilidad): la
informacién de riesgo tecnolégico - Porter a Connaissance -, y la ordenacion territorial en el entorno de instalaciones
clasificadas. Este documento informativo deberia incluir dos partes:

» Una primera parte que trate del aléas®.

* Una segunda parte que trate las recomendaciones para la Ordenacion territorial basadas en los niveles aléas.
Asi mismo, ademas de las herramientas de la Ordenacion territorial (PLU), el Code de I'Urbanisme autoriza al alcalde
que rechace el permiso de construccién si estima que la “construccién, con respecto a su localizacién o dimension,
es de tal tipo que supone un peligro para la salud o seguridad publica”. Finalmente, el Prefecto podria usar herramientas
muy eficaces:

* El “proyecto de interés general” (Projet d'Intérét Général- PIG). E1 PIG permite al Prefecto invalidar la decisién con-
cerniente al uso del terreno en areas de peligro, si el ultimo concepto no ha sido tomado suficientemente en cuenta.

¢ La restriccion de usos del terreno en el entorno de un establecimiento SEVESO afectado por el umbral superior
(Autorisation avec Servitudes)

2.3.1 PPRT en el entorno de un establecimiento SEVESO de umbral superior: la Ordenacion territorial para
las situaciones existentes en la actualidad

La ley de 2003 creaba los planes de prevencion de riesgo tecnolégico (PPRT); su objetivo es resolver las situaciones
complicadas de ordenacién territorial heredadas del pasado, y establecer un marco para la ordenacién territorial fu-
tura. Estos planes se centran en mitigar el riesgo residual, después de que se hayan tomado las medidas de preven-
cién del riesgo en su origen. Delimitan un perimetro dentro del cual se pueden imponer una serie de requisitos en edi-
ficaciones existentes y futuras:

* Restriccién de construcciones futuras y del uso del territorio.

» Consolidaciéon de construcciones existentes (ventanas a prueba de explosion, ...).

* Se pueden expropiar edificaciones y construcciones situadas en dreas expuestas a muy alto riesgo de dafo...

* Se les podria dar el derecho a los propietarios, en areas expuestas a riesgo de dafio, a que fuercen a la ciudad, o

autoridad local a cargo de la Ordenacién territorial, a que compren sus bienes.

Es més, se podrian investigar medidas de reduccién del riesgo adicionales si su costo equilibra, o compensa, el costo
del bien raiz que se evita. Estos planes se elaboran a nivel local bajo la responsabilidad del Prefecto, después de una
consulta publica, y en conjuncién con los agentes locales interesados. Una vez que se aprueba por el representante
del estado local, es decir, el prefecto, se convierte en una norma de Ordenacioén territorial.

8 Es |a probabilidad de que un fendmeno peligroso produzca efectos de una intensidad dada, a lo largo de un periodo de tiempo, en un punto dado del territorio (Palabra en original francés)
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2.4 Qué es “tolerable” en el marco francés —status del criterio adoptado

Relacion genérica entre los enfoques de tolerancia y la politica de gestion del riesgo.

2.4.1 Valores limite

La regulacioén francesa sobre riesgo de accidente grave se refiere a unos valores limite, que se emplean para calcular
la “intensidad” del fenémeno.
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2.4.2 Matriz de riesgo La Matriz de riesgo MCR
En el informe de seguridad, el fendmeno peligroso y los accidentes graves asociados se caracterizan de acuerdo con
tres parametros: Probabilidad  E D ¢ B A
* probabilidad: se evalta en clases de probabilidad, segun una escala nacional de cinco categorias de probabilidad Gravedad
desde A (>10-2/afio) a E (<10-5/afio). El método de caracterizacion se deja a la eleccién del industrial. En este tipo Deesiom --
de enfoque, se tienen en cuenta el rendimiento real de las medidas de control de riesgo, para reducir la probabi- -
lidad de que ocurra un evento peligroso. La probabilidad de que ocurran sucesos catalizadores se evalia teniendo Catastrofica e | e -
en cuenta la informacién que proporciona el empresario, o el sector industrial. El industrial (u operador) que quiere Significante MCR  MCR  MCR --
poner en marcha una planta, debe demostrar el rendimiento o comportamiento de las medidas de control de riesgo. Seria MCR MCR -

¢ intensidad: ésta se determina calculando las distancias asociadas con los umbrales de efecto nacionales corres-
pondientes a cuatro tipos de efecto: efectos letales significativos, efectos letales primarios, dafios irreversibles, y
dafios reversibles o vidrios rotos. Las distancias no se calculan de forma genérica, sino que se calculan para cada
uno de los fendmenos peligrosos, teniendo en cuenta la actuacién de las barreras (tiempo de respuesta, efectivi-
dad), y las condiciones del lugar (condiciones atmosféricas, etc).

» gravedad de los efectos: ésta se establece empleando intensidades, que resultan de evaluar el nimero potencial
de victimas en las areas de efecto del accidente (efectos letales significativos, efectos letales primarios, y dafios
irreversibles). La Gravedad se puede categorizar dependiendo del numero de victimas para cada tipo de efecto va-
lorado. Se ha impuesto una escala nacional con cinco categorias de gravedad.

Moderada MCR

Gravedad Umbral de efecto letal significante Umbral de efecto letal Umbral de efecto irreversible
Desastrosa >10 >100 >1000

Catastrofica 1a10 10 a 100 100 a 1000

Grave 1 1al0 10 a 100

Seria 0 1 1a10

Moderada 0 0 <1

ay-\:3 &3 Escala de gravedad dependiendo de la intensidad (umbral de efecto), y en el nimero de personas expuestas.

Una vez que se han caracterizado en el informe de seguridad los fenémenos peligrosos y los accidentes graves, de
acuerdo con escalas de probabilidad y gravedad, el Prefecto, con el apoyo del DRIRE, podria usar una matriz nacional
de aceptabilidad para tomar su decisién. Aqui se definen tres areas:

» Un 4rea inaceptable (marcada como NO), para la cual se estima que el riesgo es demasiado elevado: no se puede
autorizar la instalacién en el estado actual.

¢ Un area aceptable, donde se podria dar autorizacion.

» Un éarea intermedia (indicada MCR —por Medidas de Control de Riesgo), en la cual se da la autorizacién después
de verificar que se han implantado todas las medidas de control con un costo aceptable.

(Ver TAB 1.4 a la derecha).
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2.4.3 PPRT Principio regulatorio nacional

En la guia nacional PPRT se establecen los siguientes principios de zonificacion.

Zonas reguladas Ordenacion territorial futura y medidas sobre la construccion Medidas posibles sobre los bienes raices

Rojo oscuro Prohibicién de nueva construccion Expropiacion Renuncia

Prohibicién de nueva construccion pero posibilidad de

Rojo claro " e . ) ) _ _
ampliar los edificios industriales existentes si son protegido Renuncia

Azul oscuro Posible nueva construccién dependiendo de las limitaciones
de uso, o medidas de proteccion

Principios de zonificacion PPRT

Estos principios de zonificacién generales estan relacionados con los niveles aléas (combinacién de intensidad y pro-
babilidad acumulativa):

Méxima intensidad de los efectos Muy Serio Significante letal Serio Letal Significante /rreversible Indirecto
toxicos, térmicos o de
sobrepresion sobre los humanos
en un punto determinado

Distribucion de la probabilidad >D 5EaD <5E >D 5EaD |<5E >D 5EaD <5E Todo
acumulativa de un fenémeno
peligroso en un punto
determinado.

Nivel "Alea"

Zonificacion Rojo oscuro Rojo claro Azul oscuro

gr.\=AKS Principios generales de zonificacion.

2.5 Evaluacién ambiental

Se debe incluir en el Informe de Seguridad (o en el informe de impacto, si la planta esté sujeta al proceso EIA), el im-
pacto de accidentes graves con sustancias peligrosas en el medio ambiente natural.

2.6 Materias y competencias: transparencia del proceso — implicacién del publico

Plan de Ordenacion territorial: Después de su aprobacion por las autoridades competentes, el plan de ordenacion te-
rritorial se remite a la opinién publica.
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Informe de Seguridad: El publico debe poder acceder al Informe de Seguridad. Se provee un resumen no técnico, que
incluye mapas con los fenémenos peligrosos, para facilitar que el publico pueda entender la informacion alli contenida.

Informacién al publico: La ley de 2003 permitia que el Prefecto creara comités locales de informacién de riesgo (CLIC),
sobre los establecimientos SEVESO de umbral superior. Este comité puede reclamar la ayuda de reconocidos exper-
tos, especialmente para llevar a cabo investigaciones independientes. A dicho comité se le mantiene informado de
cualquier incidente o accidente que pueda afectar a la seguridad de las instalaciones especificadas arriba. Para fines
especificos del PPRT, se establece el principio de didlogo, a través de todo el proceso, con todas las partes implicadas.
El didlogo adopta dos formas:

* Asociacion: consiste en reunir a las partes interesadas en reuniones de trabajo y consulta acerca del proyecto PPRT.
Esta asociacién la forman el CLIC (Comité local para la informacion y el didlogo), los empresarios de los emplaza-
mientos industriales, las comunidades afectadas y los organismos intercomunales que manejan los planes de or-
denacion territorial.

* Didlogo: reune al publico general y tiene como objetivo crear una cultura del riesgo comun con los agentes loca-
les interesados. Esto se consigue a través de la informacién y reuniones de contacto, distribucién de documentos
PPRT, etc.

* Investigacion publica: Antes de su aprobacion, el proyecto PPRT se somete a informacion publica.

3. ALEMANIA
Establecimientos de umbral superior Establecimientos de umbral inferior
Afio 2003: 971 Afio 2003: 877
Afio 2004: 988 Afio 2004: 905
Afio 2005: 979 Afo 2005: 976
Contexto®”

Alemania es un pais de caracter federal formado porl6 Estados o Lédnder. La “Ley bésica”, o Grundgesetz, regula la
relacion entre las administraciones nacional, federal y de los estados, dividiéndose entre ellos las competencias le-
gislativa y ejecutiva. La Ordenacién territorial, en Alemania, estd regulada por una serie de estatutos a nivel federal y
estatal.

3.1 Procedimiento del permiso de puesta en marcha - Licencias

La ley federal (Ley federal para la proteccion contra la contaminacién — BImSchG), determina las reglas para el otor-
gamiento de licencias de instalaciones o actividades potencialmente contaminantes o peligrosas, de acuerdo con el
anexo 4° de la Ordenanza sobre la implantacién de la Ley federal para la proteccion contra la contaminacién
(4.BImSchV®). Este procedimiento de licitacién incluye el otorgamiento del Permiso de construccion y la conformidad
con la legislacién sobre planificacion territorial. Esto se refiere al procedimiento de otorgacion de permiso de planifi-
cacion, asi como a los requisitos fundamentales que se deben cumplir a la hora de llevar a cabo proyectos especifi-
cos, con vistas a evitar los peligros relacionados con dicho proyecto. Se puede rechazar la peticiéon de una licencia si
el emplazamiento, en particular, no resulta adecuado para el uso del terreno deseado.

B |SW, Planificacion Espacial en Alemania, www.isw.de
 Vierte Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (Verordnung tiber
genehmigungsbediirftige Anlagen -4. BImSchV), 14 Marzo 1997, tltima modificacién del 15 Julio 2006.
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Desde fines de los afios 1970, existen recomendaciones para establecer distancias de separacién entre areas resi-
denciales y actividades potencialmente contaminantes. El objetivo es prevenir los peligros o molestias al vecindario
debidas a la contaminacion actstica o atmosférica®.

3.2 Gobernanza territorial e instrumentos de planificaciéon alemanes

El Raumordnungsgesetz (ROG) — Ley de planificacion espacial-, es la legislacién federal que regula la ordenacion te-
rritorial a nivel nacional, y define los mecanismos y principios, por los cuales, los estados y otros organismos publicos
deben desarrollar sus tareas de ordenacion territorial a nivel regional y local. El Baugesetzbuch (BauGB) — Codigo fe-
deral de Construccion-, es la legislacién federal que define, en detalle, el procedimiento a seguir para llevar a cabo la
ordenacion territorial desde el nivel regional hasta la planificacion urbana local detallada. La Ordenanza Federal de usos
del terreno, Baunutzungsverordnung (BaulNVO), define la clasificacién de los tipos de uso para los cuales se puede de-
signar un area dentro de la planificacién urbana. Esta legislacion establece el marco para el principio de zonificaciéon
alemana en la ordenacién territorial, que existe desde los afios cincuenta del siglo veinte.

Los 16 estados tienen la responsabilidad de asumir los objetivos y principios definidos a nivel federal, y desarrollarlos
en sus planificaciones a nivel estatal y regional. Esto se lleva a cabo a través de la Ley Estatal de Planificacién, Lan-
desplanungsgesetz (LplG), de cada uno de los estados individuales. Los estados también son responsables de la co-
ordinacién y de la aprobacion de infraestructuras publicas y privadas, con amplia relevancia espacial, caso de aero-
puertos, grandes carreteras, etc.

La competencia central a la hora de planificar, o de ordenar territorialmente, en Alemania, se encuentra fijada a nivel
local. Aqui, existen diversos tipos y jerarquias de ordenacién. Los municipios estan obligados a formular dos tipos de
planes estatuarios para el uso del terreno (u ordenacion territorial). El Plan preparatorio de uso del terreno (Fldchen-
nutzungsplan, escala 1:5000 a 1: 15000, segun el area del municipio), constituye la herramienta marco; mientras que
el plan de ordenacion territorial legalmente vinculante (Bebauungsplan, por lo general a escala 1:1000), sirve como ins-
trumento regulatorio. El plan preparatorio de uso del terreno cubre la totalidad espacial del municipio e indica “el des-
arrollo previsto de la comunidad”. Es vinculante para todos los organismos publicos; mientras que los agentes priva-
dos ni estan obligados por él, ni pueden usarlo como base para reclamar cualquier permiso de construccion. El plan
legalmente vinculante de la ordenacioén territorial es mas detallado, y define funciones e intensidades de uso, princi-
pios de disefio urbano béasicos y la asignacion de infraestructuras publicas. Los aspectos medioambientales también
son importantes a tener en cuenta, junto con el principio de seguridad publica. Este plan de ordenacion territorial le-
galmente vinculante “deriva” del plan preparatorio. Este no significa que tenga que ser, necesariamente, una copia
ampliada; pero, sin embargo, no puede contener importates diferencias. Si estas ultimas se estiman necesarias, en-
tonces el plan preparatorio debe ser modificado de forma paralela. Los planes para la ordenacién territorial determi-
nan, normalmente, qué tipos de usos del terreno son permisibles en las partes respectivas de una ciudad para la cual
se aplica dicho plan (por ejemplo areas industriales; areas para diversos tipos de uso como residencial, comercial, etc;
areas reservadas exclusiva o casi en exclusividad para residencias, etc).

Hay que distinguir clara y estrictamente entre las provisiones legales que tratan de la ordenacion territorial a niveles
diferentes (nacional, estatal, local), de aquellas leyes estatales que regulan los temas de seguridad y construccion de
los edificios (Reglamentaciones de Construccion Bauordnungsrecht / Bauaufsichtsrecht of the 16 Lénder).

8 Abstdnde zwischen Industrie- bzw. Gewer und im Rahmen der und sonstige fiir den i Abstande ( MBI. NW. 1998,
P.744
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Abajo se pueden ver los diferentes niveles de ordenacién territorial:

Comp ia sobre la or ion territorial segun los niveles de gobierno®.
La ordenacioén territorial en relacion con el riesgo se regula méas en los niveles, 2, 3y 4 (estatal y municipal), siendo los
municipios los responsables de una ordenacién mas detallada (edificios, posicién exacta, etc). Dentro del sistema de
zonificacién alemana, la designacién del uso de areas particulares debe ser “apropiada”, es decir, por ejemplo, las areas
industriales no pueden lindar directamente con areas residenciales; ademas, deben estar separadas por otros tipos ade-
cuados de usos como un cinturén verde, zona comercial, etc.

3.3 Método sistematico aplicado para la ordenacion territorial en areas de riesgo
Directriz alemana sobre distancias de separacion para accidentes graves con sustancias peligrosas.

En 2005, se publico la directriz "SFK/TAA-GS-1"%, de forma conjunta, por la Comisién alemana de incidentes peligrosos
(SFK), y el Comité técnico Aleman para la Seguridad en las Plantas (TAA)%. La Directriz proporciona recomendacio-
nes sobre distancias de separacién entre establecimientos bajo la Ordenanza Alemana de Accidentes Graves (Stor-
fall-Verordnung), y areas que requieran proteccion bajo el marco de la Ordenacion Territorial.

En Alemania, las politicas a seguir de acuerdo con el art. 12, parrafo 1 de la Directiva Seveso II, estan definidas en el
Cadigo Federal de Construccion (BauGB), junto con la asociada Ordenanza Federal de Ordenacién Territorial (BauNVO),

“ nofdp — prevencion contra el dafio provocado por i i ientacion naturaleza-, Descripcién del Sistema de Ordenacion Territorial Alemana, en http:/nofdp.bafg.de/serviet/is/13222/?lang=en
91 SFK/TAA-GS-1, Recomendaciones para las distancias de separacion entre establecimientos bajo la Orenanza de accidentes graves y Areas que requieran proteccion dentro del marco de la ordenacion
territorial -Implementacion del § 50 de la Ley Federal para la Proteccion contra la Contaminacion (BImSchG), desarrollada por el grupo de trabajo “Ordenacion territorial”, del SFK/TAA,

http://www kas-bmu.de/publikationen/sfk_gb/sfk-taa-gs-Tk-en.pdf (version corta)

% Nota: EI SFKy el TAA fueron establecidos segun lo acordado en las Secciones 31a (revocado) y 51a de la Ley federal para la Proteccion contra la Contaminacidn, bajo el ministerio federal del Medio
Ambiente, Conservacion de la Naturaleza y Seguridad Nuclear. En noviembre de 2005, ambos i (SFK/TAA) se fusi para crear la Comisién sobre Procesos de Sequridad (KAS).

ANEXO |

60




+ R AL iNDICE

asi como en la seccién 50 de la Ley Federal de Proteccion contra la Contaminacion. (BImSchG). La consideracion de
distancias apropiadas deberia evitar, en la mayor medida posible, los efectos de los accidentes graves en estableci-
mientos, sobre objetivos sensibles del vecindario.
Las recomendaciones sobre distancias de separacién solamente estén relacionadas con las personas como el objetivo
a ser protegido, pero no son las indicadas para la evaluacion de situaciones mixtas actuales (edificios existentes en
la actualidad), ni para el proceso de licitacion bajo la Ley Federal de Proteccién contra la Contaminacién. (BImSchG),
ni como base para la planificacién de emergencia exterior.
Se asume que al alcanzar o superar las distancias de separacién recomendadas, los efectos de un accidente grave den-
tro de un establecimiento, basados en las asunciones hechas, no conducird a un dafio serio para la poblacién, como
se define en la Ordenanza alemana para Accidentes Graves. La estimacion del riesgo probabilistico, como se lleva a
cabo en Holanda y el Reino Unido, no cuenta con un equivalente en el caso germano. Hay diversas razones para ello:
* La politica y legislacién alemana para accidentes graves solo han considerado, hasta ahora, un enfoque determi-
nistico que esté “basado en las consecuencias”.
¢ A los establecimientos afectados por la Directiva Seveso II, en Alemania, se les exige una construcciéon y un fun-
cionamiento de acuerdo con “la dltima tecnologia de seguridad disponible”. Esto es un proceso dinamico, que tiene
en cuenta las reglamentaciones y normalizaciones técnicas actuales, asi como los desarrollos tecnologicos.
* El empleo de esta “ultima tecnologia de seguridad disponible” deberia, por lo tanto, significar que los riesgos o efec-
tos de un accidente, fuera del establecimiento, fueran despreciables.
El método generalmente usado es del tipo “basado en las consecuencias”. En casos excepcionales se puede usar otras
herramientas, como por ejemplo la evaluacién probabilistica (con ciertas convenciones, como el escenario pre-selec-
cionado); o un enfoque caso por caso (por ejemplo para las situaciones existentes en la actualidad)
El enfoque normal, “basado en las consecuencias””, refiere a unos escenarios preseleccionados “representativos”, o
“peor posible”. A veces se siguen unos enfoques genéricos para los fertilizantes (como el nitrato de amoniaco) y ex-
plosivos; mientras que en el caso de los GLP (Gases licuados del petroleo ) se adoptan escenarios estandar aplicables
(como el BLEVE). De cualquier modo, se debe subrayar que la evaluacion de la distancia de seguridad que deriva del
“peor escenario creible” se basa en:
¢ la cantidad méxima de sustancia permitida; su temperatura y presion;
¢ la vulnerabilidad del medio ambiente circundante.

Con respecto a los efectos, los criterios adoptados para definir la compatibilidad son:

-Muertos o lesionados de un amplio nimero de personas.
-Dafios materiales.
-Riesgo individual/social (s6lo en casos excepcionales)

A continuaciéon se muestran los valores limite empleados en Alemania:

Valores il s para

la tolerancia al riesgo en Alemania

Toxico: indice ERPG* 2 Radiacion térmica: 1,6 kW/ m2 Sobrepresion: 0,1 bar
* Emergency Response Planning Guidelines®

ar-\=A K-} Valores limite empleados en la reglamentacion alemana.

% Para una explicacion ver capitulo V.
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3.4 Qué es “tolerable” segun la reglamentacién alemana — status del criterio adoptado

Las recomendaciones de la Comisiéon alemana de incidentes peligrosos y del Comité técnico Aleman para la Seguri-
dad en las Plantas (SFK/TAA) son orientativas, y los valores limite deberian ser considerados como criterios objetivo.
Su aplicacion se deja a los estados individuales y las autoridades ejecutivas a nivel regional y local, las cuales, con jus-
tificaciéon, pueden adoptar otros valores.

La tolerancia al riesgo bajo la Ordenanza alemana de Accidentes Graves estd dirigida por el concepto de que “los es-
tablecimientos sélo pueden llevar a cabo sus actividades peligrosas si son capaces de demostrar que los efectos da-
Ainos de un accidente pueden ser razonablemente excluidos”.

Esto se basa en la regulacién técnica y el juicio de expertos. Sin embargo, ello no significa que se puedan evitar to-
dos y cada uno de los accidentes.

3.5 Evaluacién ambiental

Con respecto al medio ambiente natural, la evaluacion de aceptabilidad del riesgo se suele llevar a cabo en combina-
cién con la EIA (Evaluacién de Impacto Ambiental).

3.6 Sujetos y competencias: transparencia del proceso — implicaciéon del publico

Las autoridades regionales y locales son las responsables de todo el procedimiento, con los municipios como puntos
de toma de decision final. La legislacion (el Codigo Federal de Construccion y la Ley Federal de control de la conta-
minacion) regula las diferentes tareas y responsabilidades. Al publico se le informa a través de publicaciones oficia-
les y procedimientos de consulta publica regulados por ley.

4. ITALIA

Establecimientos de umbral superior* imientos de inferior*

532 610
* Utimo inventario: 2007

Contexto

Estructurado histéricamente como un Gobierno Central, la Republica de Italia, desde los afios 90 del siglo XX, se ha
caracterizado por un proceso continuo de transferencia de algunos poderes a las regiones. Este proceso evolutivo de
transferencia de las autoridades nacionales a las regionales se ha llevado a cabo por medio de provisiones legales y
una enmienda al articulo 117 de la Constitucion, que ha aumentado de forma creciente las responsabilidades de las
instituciones locales, representadas por las 20 regiones (una de ellas con dos provincias auténomas), sus provincias y
municipios. Actualmente, las regiones pueden emitir su propia legislacién en lo concerniente a la proteccién del me-
dio ambiente, y otras materias de interés general como la proteccién civil, la proteccion de los recursos naturales, y el
desarrollo econémico (local). En particular, las regiones tienen un papel central en la gestion del suelo. Las provincias
y los municipios pueden adoptar ciertas reglamentaciones con respecto a las materias que acabamos de mencionar.
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Consecuentemente, la Ordenacion Territorial se basa en 4 niveles diferentes, regulados por la Ley Nacional Urbana,
que marca los principios directrices, y que establece diferentes funciones para las autoridades regionales, provincia-
les y municipales.

Dentro de este proceso, cada region tiene el poder de implantar leyes nacionales que tengan una implicacion directa
con temas de interés general como la proteccion del medio ambiente, el control de accidentes graves con sustancias
peligrosas, la seguridad, la salud, etc. Como consecuencia, en Italia, la Directiva Seveso Il ha sido implantada no sélo
por el decreto legislativo n. 334/99 (ley de primer nivel), y por el decreto ministerial de 9 de Mayo (ley de segundo ni-
vel), que dictan los criterios nacionales para la ordenacién del terreno, sino también por la legislacion regional.

De acuerdo con la leyes mencionadas, un municipio debe recibir asesoramiento técnico, proporcionado por el Comité
Técnico Regional®, antes de otorgar una licencia de construccién en uno de los casos contemplados por el art. 12 de
la Directiva 96/82/CE. Este permiso técnico se puede expresar caso por caso, o en la forma del disefio de herramien-
tas especificas de planificacion (ordenacion) (Informe Técnico para la Ordenacioén Territorial). La regulacion italiana
define el siguiente procedimiento:

* Fase 1.— Activacion del proyecto que afecte a la ciudad o el territorio, debido a un cambio en el contexto, o a la
verificacion preliminar general de las condiciones existentes:

1. nuevos establecimientos;

2. modificacién de la instalacién, de acuerdo con el art. 10, parrafo 1, del decreto legislativo del 17 de Agosto de 1999,
n°. 334;

3. nuevas instalaciones/asentamientos o infraestucturas en el entorno de instalaciones ya existentes, como, por ejem-
plo, vias de comunicacién, espacios abiertos para disfrute publico, areas residenciales, cuando la locallizacion,
o el asentamiento/instalacién, o la infraestructura puedan empeorar el nivel de peligrosidad o las consecuencias
de un accidente relevante..

* Fase 2.- Identificacion de los elementos territoriales y medioambientales.

Elementos territoriales de acuerdo con el indice de edificacién y elementos especificos.

(tabla 1 del Decreto del Ministerio del 9 de mayo de 2001 — categorias territoriales, del Cat A - iff®® > 4,5 mc/sm — al
Cat E iff £ 0,5 mc/mq — y Cat F concerniente a las plantas). Aspectos medioambientales, basados en temas ambien-
tales, potencialmente incluidos en un contexto de peligro grave: patrimonio paisajistico y medioambiental (decreto gu-
bernamental 42/2004); areas naturales protegidas, tales como parques y otras areas identificadas por la reglamenta-
cion, aguas en superficie (como aguas superficiales, sistemas hidrograficos primarios y secundarios, cuerpos de agua
segun sus perfodos de circulacién y caudal); aguas en profundidad (tales como pozos o manantiales de captacion para
agua potable o de riego; aguas subterraneas protegidas o sin proteger, estrato freatico); usos del terreno (como &areas
cultivables, bosques).

¢ Fase 3.—validacion de la compatibilidad territorial y medioambiental de los asentamientos/instalaciones. El exa-
men de la compatibilidad territorial se basa en el hecho de que se establezca un nivel maximo que no se puede
sobrepasar. Por debajo de él se considera, de forma convencional, que no se produciré dafio. Por encima del mismo
se supone que se ocasionaran dafos. La tabla 2 muestra el riesgo para las personas y los edificios en términos de
limites maximos.

% Comités Técnicos Regionales (CTR): autoridades técnicas en relacidn con las industrias peligrosas a nivel regional; compuestos por miembros del de bomberos regional, la Autoridad
Nacional para la Prevencion y seguridad en el trabajo (ISPESL) y otras autoridades locales, como la Agencia Regional para la proteccion del medio ambiente (ARPA). También evaldan los Informes de
Seguridad elaborados por los empresarios de los establecimientos Seveso, y se aseguran que se hayan disefiado los Sistemas de Gestion de Seguridad. Después de Ia transferencia de las competen-
cias sobre los establecimientos Seveso, la funcion del CTR serd asumida por las autoridades técnicas bajo control de cada region.

% |ff = en italiano es el “indice di fabbricabilita fondiaria”, que es el indice para terreno edificable y representa la capacidad de volumen edificable en un drea determinada, y de acuerdo al cual es posi-
ble reconocer la densidad méxima de residentes.
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4.1. Procedimiento de los permisos de puesta en marcha

Debido a la estructura politica italiana, representada en tres niveles (regiones, provincias, comunidades), los proce-
dimientos de concesion de licencias se llevan a cabo por las autoridades regionales (responsable para “otros tipo” de
establecimientos —o “de umbral bajo”-), y por el Comité Técnico Regional (responsable de los establecimientos de um-
bral superior). En detalle, los empresarios de los establecimientos de umbral superior deben remitir al CTR un informe
de seguridad preliminar, y recibir su permiso técnico, con el fin de obtener el permiso de construccion. Este informe
previo de seguridad se debe emitir para el caso de nuevas instalaciones y cambios substanciales de los establecimientos
ya existentes. La investigacién preliminar desarrollada por el CTR en un prerrequisito para obtener los permisos de fun-
cionamiento asi como los de uso del terreno; y de acuerdo con el Decreto Ministerial del 9 de Mayo de 2001 se deben
cumplir unos requisitos de seguridad minimos.

4.2 Gestién del suelo e instrumentos italianos de ordenacién
Proceso de Ordenacioén

El traspaso de poderes administrativos y legislativos desde las autoridades nacionales a las locales, de acuerdo con el
Decreto Legislativo del 31 de Marzo de 1998 n. 112, y las sucesivas enmiendas al articulo 117 de la Constitucion, ha
hecho variar las funciones y papeles relacionados con el tema de la gestién del suelo en Italia, ampliando el papel de
las autoridades locales.

Se ha ido incrementando de forma progresiva las responsabilidades y poderes de las autoridades regionales, provin-
ciales y municipales, y, ahora, las regiones y las provincia tienen la capacidad para definir sus propios estatutos y (en
el caso de las regiones), sus propias leyes en lo referente a temas basicos como la planificacién territorial regional, los
principios y criterios de la planificacién urbana, seguridad social, seguridad industrial y proteccién civil. El gobierno
central establece una serie de principios bésicos y directrices, que implementan las Directivas europeas. En lo que se
refiere a la implantacién de la Directiva Seveso, la principal ley nacional es el Decreto Lesgislativo 334/99. El articulo
X1V del Decreto, legislando el control de urbanizacion®, se ha aplicado por el Decreto Ministerial del 9 de Mayo 2001,
al respecto de “Requisitos de Seguridad Minimos para la ordenacién urbana y del territorio en las &reas sujetas a riesgo
de accidente grave”.

La implementacién del Decreto Ministerial del 9 de Mayo 2001, dentro de la reglamentacién ordinaria de la ordena-
cién territorial, se puede resumir como sigue:

REGLAMENTACION SOBRE EL RIESGO

GOBIERNO CENTRAL  Transposicion de la Directiva Seveso Il por el Decreto
Legislativo 334/99, cuya regulacion de la ordenacion
territorial se define por el DM 9 Mayo 2001

REGIONES Adqptar] leyes .regionales.que implementan la
legislacion nacional; cerciorarse que se cumplan los
procedimientos y la asignacion de responsabilidades.

Dentro de sus planes territoriales, definen éreas
“sujetas a regulacion especifica”; establece los
principios para los planes urbanos.

PROVINCIAS

Definen los informes técnicos en la Ordenacion
MUNICIPIOS territorial, en los cuales los riesgos relacionados a los
establecimientos y elementos vulnerables se muestran
en forma de una base cartografica comun y facil de
entender. Este documento regula los usos del terreno.

REGLAMENTACION SOBRE LA ORDENACION TERRITORIAL

La ley Nacional sobre Urbanismo define los principios y los objetivos de
interés nacional. Dicha Ley debe ser cumplida por las 20 regiones y las dos
provincias auténomas.

Definen los planes regionales, que proporcionan los objetivos de
planificacion a las provincias y municipios y contiene provisiones
especificas en relacion con temas de interés regional.

Definen los planes territoriales, donde se regulan los bienes sujetos a la
responsabilidad provincial (&reas protegidas, vias de transporte, etc); y se
establecen los principios para los planes urbanos.

Define el plan urbano sobre la base de las directivas dadas por la provincia
y la region, asigna derechos de propiedad, y regula el uso de bienes sujetos
a su responsabilidad. El plan se somete a consulta piblica después de su
publicacion en el Boletin Oficial.

ar.\=R KN Asignacion de responsabilidades en el marco de las Autoridades Competentes italianas.

% En sentido territorial amplio, no sélo referente a la ciudad. NT
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Dentro de este marco, y con el fin de insertar la evaluacion de riesgo tecnolégico dentro de la practica comun de la or-
denacion territorial, el Ministerio de Infraestructuras ha desarrollado un programa especifico” para la asistencia téc-
nica a las Autoridades relacionadas con la implementacién del Decreto Ministerial del 9 de mayo de 2001. Este pro-
grama incluye la asignacién de un comité cientifico que acoge representantes tanto de las partes institucionales como
no institucionales. Desde la promulgaciéon de la 1* enmienda a Seveso I (la Directiva 2003/105/C)E, se subrayd la im-
portancia de contar con unas Directrices para la implementacion del DM 9 Mayo 2001. Al final, una futura reglamen-
tacién tendré en cuenta la posibilidad de integrar el tema del riesgo tecnolégico en la regulacion general de la orde-
nacién del territorio, junto con la definicion de los instrumentos para evaluar las sostenibilidad social y econémica.

4.3 Método sistematico empleado para la ordenacién territorial en areas peligrosas.

Existen, actualmente, reglamentaciones especificas para almacenamientos de alto standard y todos los demas esta-
blecimientos en los cuales se encuentran presentes sustancias clasificadas “Seveso”. Para el almacenamiento de GPL
y de liquidos téxicos/inflamables se han emitido decretos nacionales especificos, y se emplea un metodologia (“se-
micuantitativa”) de evaluacién del riesgo. Esta metodologia integra elementos probabilisticos aplicando un método
indice que define la probabilidad de un escenario de accidente. Cada situacién de accidente se considera caso por
caso, y se identifican las areas de impacto empleando valores umbrales definidos. En lo que respecta a otras sustan-
cias peligrosas se sigue un enfoque semicuantitativo para evaluar, tanto la frecuencia de los sucesos esperados, como
de sus efectos derivados. En este sentido, la reglamentacién se remite a la legislacién nacional sobre sustancias pe-
ligrosas, Decreto Legislativo 334/99. La decisién sobre los usos del terreno se basa en los requisitos especificos con-
templados en el Decreto Ministerial 9 Mayo 2001, donde las categorias de frecuencias y efectos se combinan con 6 ca-
tegorias de vulnerabilidad, como muestra la tabla siguiente:

Frecuencia Categorias de EFECTOS (Dafio estimado)
Celbtceeoi(Cases) Mortalidad elevada Mortalidad Dano irreversiblemage Dafo reversible
<10° DEF CDEF BCDEF ABCDEF
104-10° EF DEF CDEF BCDEF
OB 07 F EF DEF CDEF
>10° 7 7 ER DEF

- =AR 0 Matriz de compatibilidad del Decreto Ministerial italiano del 9 mayo 2001 - Las diferentes palabras indican la diferente categoria de
vulnerabilidad de la tierra.

La ubicacién compatible de los objetivos, clasificados en categorias de vulnerabilidad decreciente de la A ala F, es
estimada sobre la base de la superposicién entre las frecuencias y los efectos.

Los criterios empleados son los de mortalidad, mortalidad inicial, lesiones irreversibles, lesiones reversibles y dafios
materiales (efecto domind), debidos a:

* radiacion térmica estacionaria;

* radiacion térmica instantanea (por ejemplo, fuego de llamarada);
* sobrepresioén y proyeccion de proyectiles por UVCE/CVE®;

* emisién téxica.

9 Véase http://www.infrastrutturetrasporti.it/sites/seveso2/pages/sev_page_05.htm
% Explosion vapor no confinada/ Explosion de vapor confinada.
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La siguiente tabla nos informa de los valores limite:

Letalidad alta Letalidad inicial | Lesiones irreversibles | Lesiones reversibles | Daios estructurales /

efectos domind

Fuego 12,5 kKW/m? 7 kW/m? 5 kW/m? 3 kW/m? 12,5 kW/m?
(radiacion térmica
estacionaria)
BLEVE/Bola de fuego Radio de la bola de 350 kd/m? 200 kJ/m? 125 kJ/m? 200-800 m (%)
(radiacion témica variable) fuego (fireball)
Fuego de llamarada URLED % LFL
(radiacion térmica
instantanea)
VCE (sobrepresion) B3 birp?&g S 0,14 bar 0,07 bar 0,03 bar 0,3 bar
Emision toxica LC'® 50 IDLH!
(dosis absorbida) (30min,hmn)
ay\:AREN Valores umbrales empleados en la reglamentacion italiana. (*) relacionado con la tipologia del tanque (contenedor)

Como se deriva de las tablas previas, si un elemento vulnerable (por ejemplo: un objetivo “B”, que representa a un hos-
pital con menos de 100 miembros de personal) estd expuesto a un nivel de riesgo (por frecuencias, dafios o0 ambos) méas
alto de lo permitido, entonces se requieren medidas de seguridad adicionales.

4.4 Qué es “tolerable” segun la regulacién italiana — status del criterio adoptado

Tanto para el almacenamiento de GPL como de sustancias peligrosas, os valores umbrales de los criterios son legal-
mente vinculantes y en ningun se pueden exceder dichos valores.

También el concepto de vulnerabilidad del objetivo se encuentra definido por la ley: el Decreto Ministerial del 9 Mayo
de 2001 establece unos criterios y umbrales para cada elemento urbano y natural que se pueda ver involucrado en un
accidente. El criterio general es el de la evacuacion més o menos facil de la poblacién. Los criterios se trasladan en
varios indicadores como, por ejemplo, el numero de camas en un hospital (> 25 = A, < 25 = B), el numero de alumnos
en un colegio, el numero de plantas en edificios calculado sobre la base de un indice de edificacion (el ratio entre m*/m?)
de cada porcién del terreno.

Este enfoque estrictamente cuantitativo, requiere que las autoridades planificadoras efectiien un seguimiento cons-
tante el desarrollo de elementos urbanos, con el fin de disponer de material actualizado para cada vez que sea nece-
saria una evaluacion del riesgo.

4.5 Evaluaciéon medioambiental

La evaluacién de la vulnerabilidad natural, como la define el Decreto Ministerial del 9 Mayo de 2001, ha mostrado al-
gunos problemas durante su implantacion, y, actualmente, se llevan a cabo estudios més detallados. El criterio pro-

% LFL. Lower Flammability Limit. Limite inferior de inflamabilidad.
1% ethal concentration. Concentracién letal (CL).
10" Immediately Dangerous to Life or Health C ions. C ne: peligrosas para la vida o la salud (IPVS)
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puesto es medir el tiempo necesario para recuperar el estado original de un elemento natural, en caso de accidente.
Este enfoque implica una evaluacion de la vulnerabilidad natural, segun la posibilidad de recuperar su estado origi-
nal, tras verse afectado por un accidente. El correspondiente umbral de tiempo seria: si la recuperacion lleva > 2 afios
= incompatible, < 2 afios = compatible.

4.6 Materias y competencias: transparencia del proceso — participacién del publico

Elacceso a la informacién presente en el Informe de Seguridad (con excepcion de alguna informacién de caracter in-
dustrial, comercial o personal que no puede ser consultada por el publico a peticién del empresario, y de aquella otra
referente a la seguridad publica o a la defensa nacional) esté asegurada; la regulacién de la ordenacion territorial pres-
cribe los procedimientos de consulta (con un periodo de consulta, después de que aparezca publicado los planes ur-
banos en el Boletin Oficial). En el caso de establecimientos sujetos también a las directivas de EIA e IPPC, las autori-
dades responsables de los procedimientos administrativos deben asegurar que se lleva a cabo la informacién y
consulta publica, de acuerdo con la legislacién vigente.

5. HOLANDA

1tos de superior 1itos de umbral inferior

138 172

Contexto

El pais més densamente poblado de Europa, el Reino de Holanda, ha desarrollado sus reglamentaciones de seguridad
desde los afios ochenta del siglo veinte, cuando se hizo evidente el incremento de uso de GPL, junto con sus corres-
pondientes problemas de almacenamiento. Amplios estudios sobre el GPL condujeron al desarrollo de procedimien-
tos de evaluacion cuantitativos y, a la luz de la escasez de terreno, al desarrollo de sofisticados criterios cuantitativos
para la evaluacién de la aceptabilidad del riesgo basados en la probabilidad de ocurrencia de los sucesos.

Holanda, dividida en 12 provincias y 480 municipios, es famosa por el hecho de que buena parte de su territorio se
encuentra bajo el nivel del mar. El drea conocida como “Randstad” (que comprende La Haya, Rotterdam, Leiden, Haar-
lem y Amsterdam) se situa a 30 metros sobre el nivel del mar y, debido a la presencia de las principales industrias y
puertos, también es la mas poblada. Consecuentemente, en Holanda, los temas de “seguridad” estén instintivamente
relacionados con los riesgos de inundacién; y el enfoque probabilistico desarrollado para su gestién en los afios 70" ha
llevado a la actual cultura de seguridad, dirigida, primero, a la cuantificacién de la probabilidad de ocurrencia de los
sucesos para los cuales, por lo general, se necesitan grandes esfuerzos.

5.1 Procedimientos para los permisos de puesta en marcha

En Holanda, se requiere un completo QRA (Anaélisis cuantitativo del riesgo) en la fase de peticion de licencia, o per-
miso, para la instalacién de nuevos establecimientos, asi como para la modificacién de otros ya existentes. El VROM
(Ministerio de Ordenacion, Vivienda y Medio Ambiente) es el encargado de coordinar los temas de seguridad exte-
rior, que decidié establecer un Directorio de Seguridad Externa como cuerpo especifico de implementacién. De
acuerdo con la legislacion vigente, el permiso de puesta en marcha esté subordinado al cumplimiento de calidad me-
dioambiental, definida en el Decreto de Seguridad Externa.
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5.2 Gestidn territorial e instrumentos de ordenacién holandeses
Procedimiento para la ordenacion territorial

La autoridad publica holandesa se define como un ‘gedecentraliseerde eenheidsstaat’, lo que significa que tiene lu-
gar una descentralizacion de las competencias de los gobiernos, provincias y municipios. Estos tres principales niveles
de gobierno —que tiene un reflejo directo en la gestion territorial- , estan, de acuerdo con la constitucién holandesa,
organizados de forma no jerdrquica, ya que cada uno de ellos tiene sus propias competencias y responsabilidades. Ob-
viamente hay una supervisién de un nivel sobre otro, basado en la escala geografica.

Los referentes legales principales para la ordenacion territorial en Holanda son la Ley de planificacion Espacial (SPA)
y la Ley de Gestiéon del Medioambiente, del Ministerio de Ordenacién, Vivienda y Medio Ambiente, que es el com-
petente para disefiar la politica nacional sobre planificacion del espacio, asi como ‘Politica Nacional sobre Ordenacion
Territorial (NPSP)'®. Esta ultima se trata de un documento que se actualiza cada cinco anos y que contiene aspectos
especificos de la politica nacional sobre planificacién del espacio, y que puede incluir el perfil de los planes naciona-
les estructurales, planes nacionales sobre la politica sectorial de estructuras, y decisiones de politicas concretas que
sean de importancia para la politica nacional de ordenamiento del espacio. La SPA prescribe un procedimiento de adop-
cién de la NPSP, que incluye un dictamen de la Comisién Estatal para la Ordenacién del espacio Rural y Urbano, una
etapa de consulta publica y, al final, la aprobacién parlamentaria.

Bajo la Ley de Planificacion Espacial, las provincias y municipios pueden adoptar un Plan Espacial Regional (RSP) para
la totalidad del &rea de la provincia/municipio, o para una o mas partes en donde se planeen desarrollos. A nivel local,
se elaboran tres planes de politica espacial: El Plan de Estructuras, el procedimiento de Proyecto Individual, y el Plan
local de Ordenacién territorial. El tiltimo es de obligado cumplimiento legal y regula el uso del terreno por un periodo
de hasta 10 afios. También regula la seguridad alrededor de instalaciones peligrosas.

5.3 Método sistematico empleado para la Ordenacién Territorial en areas peligrosas.

Hasta 1993 (y, por lo tanto, previamente a la publicacién de Seveso II), la prevencién de peligros graves y la protec-
cién de la poblacion y el medio ambiente estaba en manos de la Ley de Molestias. Segun esa ley, se requeria una li-
cencia para actividades peligrosas “estacionarias”. Este procedimiento aseguraba que no se causara ninguna moles-
tia en/a los alrededores de las plantas.

Esta reglamentacion fue sustiuiida por la Ley de Proteccion Medioambiental (EPA) y, en relacion al punto concreto de
la evaluacién del riesgo, por el Decreto de Peligro de Accidente Grave (BRZO 1999), implementado para la Ordenacion
Territorial por el Decreto de Seguridad Externa (2004). La Ley de Proteccién Medioambiental determina que un esta-
blecimiento debe obtener una licencia exclusiva para todos los efectos medioambientales que pueda provocar fuera
de sus limites (aire, agua, suelo, accidentes, etc), y que los informes de seguridad deben de ser remitidos para las otras
certificaciones medioambientales. El Decreto de Seguridad Externa regula los requisitos de calidad medioambiental
que se deben cumplir para la seguridad externa, cuando se toma una decisién sobre usos del terreno. En lo que res-
pecta a la metodologia de evaluacion del riesgo, el enfoque holandés se basa en tres principios directrices:

¢ la cuantificacion del peligro a través de un enfoque analitico de probabilidad,;
¢ la evaluacién del riesgo individual y la definicién de unos umbrales de tolerancia;
¢ la evaluacién del riesgo social.
El ultimo paso implica el célculo y la representacion de contornos de riesgo, segun la ubicacion, y de un diagrama de

1% O planificacin del espacio. EI acronimo inglés es NPSP. NT
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riesgo social. Para ambos se proporcionan las siguientes definiciones legales:

* riesgo individual, es la probabilidad de que una persona normal, sin proteccion, situada en los alrededores de una
instalacién peligrosa, fallezca por causa de un accidente;

* riesgo social, es la probabilidad de que un grupo de més de N personas fallezcan, debido a un accidente sucedido
en una instalacién peligrosa.

(Ver Fig. 1.2 a la derecha).

La legislacion holandesa define una serie de umbrales de obligado cumplimiento legal para el riesgo individual, y pro-
porciona criterios-objetivo para el riesgo social. Sin embargo, se le requiere a los municipios que documenten cémo
han tomado en consideracion el riesgo social a la hora de adoptar sus decisiones sobre ordenamiento territorial.

Los sujetos a proteger son aquellos objetos “vulnerables” como hospitales, areas residenciales, colegios; se conside-
ran objetivos “menos vulnerables” a los edificios, hoteles, restaurantes, tiendas, etc. Esta distincién es relevante solo
para el riesgo basado en la localizacion , y se prescriben valores limite. Para los objetivos vulnerables, el valor limite
es el de un area de efecto letal para la cual se asocia una frecuencia de 10-6 sucesos/afio. En el area comprendida en-
tre 10-5 y 10-6 sucesos/afo, es posible la presencia de objetivos menos vulnerables en casos excepcionales, que tie-
nen que ser justificados. Por el momento, las Autoridades competentes disponen de tres afios para la entrada en vi-
gor del Decreto por el cual tienen que conseguir que se cumpla el valor limite de 10-5 por afio, para todos los objetos
vulnerables en los alrededores de establecimientos que caigan bajo el Decreto de Peligros de Accidente Grave, o en
la proximidad de instalaciones de LGP. Este objetivo debe de ser de 10-6 para final de 2010.

5.4 Qué es “tolerable” segun la reglamentacién holandesa — status del criterio adoptado

El valor de 10-6 prescrito para el riesgo individual (basado en la localizacién) es de obligado cumplimiento legal para
los elementos vulnerables; mientras que se aplica el valor-objetivo de 10-5 para los elementos menos vulnerables. Para
el riesgo social, la evaluaciones se realizan caso por caso, pero no existen valores limites.

5.5 Evaluacién medioambiental

El procedimiento que afecta a las plantas Seveso esta regulado, ademas de por el Decreto de Peligro Grave de 1999,
por la Ley de Gestién Medioambiental, que regula todos los impactos medioambientales de las instalaciones peligro-
sas.

5.6 Temas y competencias: transparencia del proceso — participacién del publico

La Seguridad Externa esta reglamentada, directamente, por los Ministerios implicados en el proceso: junto al Minis-
terio de Ordenacién, Vivienda y Medio Ambiente (VROM), otros ministerios son los de Transporte, Asuntos Sociales,
y el de Economia. Dentro del VROM se ha establecido el Directorio de Seguridad Externa. Tradicionalmente, Holanda
ha prestado gran atencién a sus activas comunidades interesadas por el medioambiente, y se encuentra garantizada
la participacién y consulta publica.

192 Es decir, en su situacion geogréfica. NT

Pasos contemplados en el Andlisis cuantitativo de
Riesgo holandés (adoptado del VROM, 2005)

Fuga de sustancia peligrosa

Dispersion: modelos de diversas condiciones
meteoroldgicas

— Concentracion en el medio ambiente préximo

— Dafio resultante

s Riesgos derivados para las dreas circundantes
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ANEXO Il

TWGS5 - CUESTIONARIO

Propésito

El Objetivo 1 del Grupo Técnico de Trabajo para la Ordenacion Territorial requiere que el Grupo “Proporcione los prin-
cipios de “buena practica” para la ordenacioén del territorio y que describa los principios basicos de evaluacion del
riesgo/peligro sobre los que se basan (por ejemplo, consistencia, transparencia, robustez, etc)”. El presente cuestio-
nario se ha desarrollado con el fin de cumplir este objetivo de una forma més funcional y con el fin de recopilar infor-
macién sobre la situacion actual de la “buena practica” en los Estados Miembros. Este cuestionario deberia ser relle-
nado por los expertos del Grupo Plenario o por las Autoridades Competentes. Queda a la eleccién de los que respondan
el hacer esto basandose por completo en su propio conocimiento, o bien reuniendo informacién de otros cuerpos, como
por ejemplo las autoridades planificadoras o las autoridades regionales/locales.

1. Informacién sobre el que responde el cuestionario:
Nombre: E-mail: Organizacion: Pais:
Tipo de autoridad: EWG-OT experto / Autoridad Competente

2. ¢Se emplea en su pais un método de evaluacion del peligro/riesgo para los peligros industriales en el con-
texto de la ordenacién territorial (tanto a nivel nacional, o a nivel regional/local)?

[] si
[] Algunas regiones/municipios
[] No

Si no, ¢cudl es la base para contestar a la seccién del cuestionario “Metodologia”?

["] Eldebate interno posiblemente conduzca a la adopcion de la metodologia sugerida
["] Opinién personal
[T] La opinién del grupo oficial de trabajo que prepara una metodologia
A. Metodologia para la Ordenacion Territorial
Al. ;:Qué método de evaluacién del peligro/riesgo estan empleando en su pais?'%
[] Totalmente probabilistico (muchos escenarios de accidente — elegidos caso por caso — cuantificando tanto
las frecuencias como las consecuencias, y basando las decisiones en su combinacion)
[] Probabilistico con ciertas convenciones (escenarios pre-saleccionados)
["] Basado en las consecuencias (peor escenario posible)
["] Basado en las consecuencias ( escenarios preseleccionados “peor crefble” o “representativo”)
[] Método semicuantitativo (por favor, proporcione mas datos)

1% Son posibles repuestas mdltiples
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["] Enfoque genérico (escenarios preseleccionados para categorias de plantas)
[] Distancias genérica, no calculadas individualmente
["] caso por caso
[] Otros (por favor, especifique)
A2.;Hay una combinacién entre los enfoques genéricos y las evaluaciones especificas?

["] Se emplean, normalmente, enfoques genéricos. No se permite una evaluacioén especidica.
["] Se emplea, por los general, un enfoque genérico. A veces se permite una evaluacién especifica.
Especifique cuando:

[] Ocasionalmente se emplean enfoques genéricos. Especifique cuando:

["] Nunca se emplean enfoques genéricos. Siempre se requiere una evaluacién especifica.
A3. ;{Qué efectos de accidente grave se han elegido como criterios a la hora de evaluar la aceptabilidad (to-
lerancia) de Accidentes Graves con sustancias peligrosas?

[ Riesgo individual/social

[] Alta mortalidad (corto plazo)

[] Nimero total de muertes (Intensidad — latencia)

[] Ntmero de muertos y heridos

[T] Lesiones de un gran n° de gente

["] Dafio material

[] Otros (por favor, especifique)
Ad4. ;Qué niveles respectivos (umbrales) de peligro/riesgo se han elegido como criterio para evaluar la acep-
tabilidad (tolerancia) a accidentes graves con sustancias peligrosas? ;Qué valores se han adoptado?

["] Riesgo individual de muerte Valor:
["] Elriesgo de muerte, tanto individual como social Valor:
[] Riesgo individual de recibir una dosis peligrosa, o peor Valor:
[] Effectos - toxico Valor:
["] Effectos — radiacioén térmica Valor:
["] Effectos - sobrepresion Valor:
[] Dafio material Valor:
["] Otro (describa, por favor))

Ab. Por favor, especifique como se han incluido los efectos sobre el medio ambiente en la evaluacién de acep-
tabilidad a accidentes graves con sustancias peligrosas.

AB. ;Se aplican valores menos extrictos para las situaciones existentes en la acutalidad?

[] st (por favor, especifique) [ | No
A7. ¢;Qué tipo de restricciones se aplican en los usos del terreno/Desarrollos, en zonas relevantes?

[] Uso restringido total

[] Sistema de zonas, segtin categorias de uso genéricas
[] Sistema de zonas, segtn el riesgo social

["] Caso por caso

[[] Otro (especifique)
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A8. ;Qué status tiene el criterio?

[] Valores frontera incluidos en la legislacién nacional , o regional, que bajo ninguna circunstancia pueden ser
superados

[] Valores frontera incluidos en la legislacién nacional, o regional, que pueden ser sobrepasados en circunstan-
cias excepcionales (procedimiento actual para ello)

[] Valores objetivo recomendados. (puede exister una desviacién autorizada por las autoridades regionales
siempre y cuando la justifiquen)

[] Valores aconsejados (la responsabilidad de seguirlos recae por completo en las autoridades locales/regionales

[] Otro (describa, por favor)

A9. ;Cuadles fueron las consideraciones principales para dar a los criterios dicho status?

A10. Si se han establecido criterios nacionales o regionales para las distancias, ¢las autoridades local pue-
den llevar a cabo una evaluacién del riesgo especifica que podrian alterar el consejo nacional o regional?

[] st
[] No

A11l. ;se toman medidas especificas, a nivel nacional, para reducir la incertidumbre en los resultados de eva-
luacién del riesgo? (por ejemplo, directrices sobre herramientas, criterios, frecuencias —uniformizacién — ren-
dimiento registrado por un cuerpo acreditado — revisién por un cuerpo acreditado)

[ st
[] No

A12. ;Existen medidas especificas respecto al impacto en la ordenacion territorial de los nuevos avances
cientificos acerca de criterios y metodologia a usar?

[] st

[] No

A13. ;Cémo se facilita el asesoramiento técnico acerca de los riesgos proveniente de establecimientos?!
A14. ;Qué autoridad es responsable de la decision final?

A15. ;Qué otras autoridades se ven implicadas? ;Existe una conexién con el procedimiento IPPC, en caso
de nuevos asentamientos o cambios sustanciales de los ya existentes?'%

A16. ;Como se establece la asignacion de responsabilidades para asegurar la transparencia, y hacer evi-
dente el reparto de tareas a todos los organismos implicados (ejemplo, planes estratégicos nacionales, res-
ponsabilidades legales, etc)?

A17. ;Cémo se informa al publico, con el fin de asegurar la transparencia del proceso de toma de decisiones?

19 Por favor, especifique el tipo de organismo (gubernamental, privado), e indique la relacion con la autoridad ible de las decisi sobre ion territorial
196 Por favor, fijese en que el art. 12 de Seveso Il incluye “otras politicas relacionadas”; como por ejemplo, procedimientos para permisos de toda clase
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B. Implementacion del Art.12 de Seveso Il

B1. ;Qué procedimientos aseguran que las modificaciones de los establecimientos ya existentes sean controladas,
de tal manera, que se ejecutardan medidas técnicas en el caso de que el riesgo para las personas aumente?'”

B2. ;Qué procedimientos aseguran que sean controlados los nuevos desarrollos en la vecindad de un establecimiento
ya existente? °

B3. ;Qué procedimientos aseguran que el asentamiento de nuevos establecimientos se controla de tal manera que se
mantengan las distancias apropiadas entre las éreas residenciales y otras areas sensibles de la ordenacion territorial? ©

B4. ;Qué procedimientos existen para que se tomen las medidas técnicas necesarias para que no aumente el riesgo
o las consecuencias de/sobre las personas? °

B5. ;Que procedimientos de constula aseguran que el publico afectado se mantenga informado y pueda influencias
en la toma de decisiones?
C. Propiedades que constituyen la “Buena practica”

C1. ;Qué propiedades creen que constituirian la “buena préactica” en la Ordenacion del Territorio?

(Diga algunas (Puntuelas entre 1y 5, 1=no importante, 5=extremadamente importante para cada elemento)

Transparencia'® 1 2 3 4 15
Consistencia'® 1 2 3 4 5
Sencillez!'° 1 2 3 4 5
Proporcionalidad!!! 1 2 3 4 5
Robustez!'? 1 2 3 4 5

Otra (Por favor, describalas y puntuelas)

C2. ;Qué elementos de su sistema contribuyen mas para la consecucion de estas propiedades?

17 Por favor, incluya en la respuesta como se lleva a cabo el sequimiento de las decisiones en los casos respectivos.

1% “Transparencia” significa que la metodologia debe asegurar un claro entendimiento del proceso de toma de decisiones.

19 “Consistencia” significa que los resultados de las evaluaciones de situaciones similares son mds o menos los mismos bajo circunstancias similares.

10 “Simplicidad” significa que se eviten complicaciones innecesarias.

111 “Proporcionalidad” se refiere al equilibrio entre restricciones y nivel de riesgo.

112 “Robustez” es un término sup! que incluye otras propi y que expresa la probabilidad de cémo seré de valida una decisién a conforme pasa el tiempo
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Resumen

El Centro Conjunto de Investigacion (JRC) de la Comision Europea es el responsible de la coordinacion del trabajo del Grupo de Trabajo
Europeo sobre Ordenacion Territorial (en adelante, EWGLUP.acrénimo inglés.), cuyo mandato es el desarrollo de directrices para la puesta
en practica del art. 12 de la Directiva Seveso I, seguin la modificacién por la Directiva 2003/105/CE. Estas directrices, desarrolladas por
el EWGLUP y acordadas por los Estados Miembros en el 162 reunién del comité de Autoridades Competentes responsables de la
implementacion de la Directiva Seveso (Porvoo, Octubre 2006), fueron adoptadas por la Comision Euripea el 7 de Junio de 2007.

En el 2004, y a cargo del Bur6 de Accidentes Graves con sustancias peligrosas (MAHB), se llevo a cabo -bajo la forma de
informe/cuestionario— una investigacion preliminar, que exploraba lo Ultimo en cuanto a la implementacién del art. 12 en los Estados
Miembros. Se recopilaron, analizaron y finalmente actualizaron los resultados en primavera del 2007. Se seleccioné un grupo de Estados
Miembros (Holanda, ltalia, Francia, Alemania y el Reino Unido), para continuar el andlisis, y se les invitd a comentar y revisar los resultados
de la investigacion.

El Grupo de Trabajo Europeo sobre Ordenacion Territorial, ademas del encargo de desarrollar Directrices para poner en marcha el art.
12 de la Directiva Seveso I, con la modificacion de la Directiva 105/2003/CE, ha tomado parte en el desarrollo del presente documento
como herramienta de ayuda en lo concerniente a la ordenacion territorial en el contextos de instalaciones peligrosas. EI documento
proporciona informacién suplementaria que describe en detalle las “buenas practicas para la ordenacion territorial” disponibles en los
Estados Miembros. Este documento tiene dos objetivos. El primero, informar de los resultados de la investigacién concerniente a las
“buenas practicas” para la ordenacién territorial en el contexto de Seveso . El segundo, propone unas vias de actuacion que cumplan
los requisitos del art. 12. En ese contexto, hay que tener en cuenta que el caracter de este documento es puramente descriptivo e
informativo y, por lo tanto, no se puede usar como guia con fines normativos u orientativos. Al mismo tiempo, se considera que la
informacién estructurada que se presenta aqui puede ser de gran ayuda para las autoridades competentes en la aplicacion de la Directiva
Seveso Y la planificacion a la hora de tratar el tema de la Ordenacion Territorial. Por lo tanto, este documento se publica en la forma de
un Informe Técnico del JRC.
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How to obtain EU publications

Our priced publications are available from EU Bookshop (http://bookshop.europa.eu), where you can place an order with the sales agent of
your choice.
The Publications Office has a worldwide network of sales agents. You can obtain their contact details by sending a fax to (352) 29 29-42758.

La misién del JRC es proporcionar al cliente apoyo cientifico y técnico para la concepcion, desarrollo, puesta en préactica y
seguimiento de las politicas europeas. Como un servicio de la Comisién Europea, el JRC funciona como centro de referencia cientifico
y tecnolégico de la Union. Cercano a los procedimientos de adopcion de politicas, sirte al interés general de los Estados miembros, al
tiempo que se mantiene independiente de cualquier interés, sean privados o nacionales.

sm
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