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Los accidentes mayores:
legislacion y situacion actual

El reconocimiento del riesgo: de la catastrofe a la adopcion de medidas

MIGUEL DIEZ RAMOS

Es importante analizar los diversos
aspectos que inciden en la percepcion
social de los riesgos, de 1a que se
derivan las actitudes de los distintos
componentes sociales,

Una de las acciones resultantes es la
promulgacion de la legislacién
correspondiente, que en el caso de los
Accidentes Mayores estd
aceptablemente desarrollada en los
paises de la Unién Europea. No
alcanzan un nivel de satisfaccién
equivalente, como se observa en el caso
espafiol, las actuaciones que se precisan
a partir de dicha reglamentacion.

PROTECCION CIVIL ESPANOLA

La evolucién cientifico-técnica v su aplica-

cién a la fransformacién y creacion de proce-
sos ¥y productos es una constante del desarrollo
econdmico. Este proceso lleva aparejados
otros de innovacién cultural y también un pro-
ceso pardlelo de generacidon de nueves riesgos
o de modificacion cuantitativa o cudlitativa de
los anteriormente existentes, que en la mayoria
de Ios casos es consecuencia directa de la
aplicacidn de la innovacién tecnoldgica v cul-
tural a la actividad industrial.

Todo estadio de desarrollo econdmice se co-
rresponde con un estadic de riesgo para la se-
guridad y o integridad fisica de las personas, los
bienes y el medio ambiente. Lamentablemente,
sin embargo. la experiencia nos muestra que la
relacidn entre riesgo tecnoldgico y seguridad
parece estar muy lejos de responder a mecanis-
mos de automatismo. Paraddjicamente la segu-
ridad, entendida como mitigacién y prevencion
de riesgos. pertenece al orden de lo gue en s0-
ciologia se conoce como necesidades secun-
darias, gue aparecen en la agenda politica en
un espacio de pricridad marginalt.

Normalmente el tiempo sociat marca una dis-
tancia significativa entre el momento de apli-
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cacidn de la innovacion tecnoldgica y el mo-
mento en el que el coste de la seguridad se
detrae del beneficio socioecondmico fruto de
asa innovacién.La incorporaciéon efectiva det
coste de la seguridad corresponde siempre a
un momenfo postetior, de final de cicle eveluti-
vo. Es obvio que esto es asi no porgue respon-
da a una l18gica det pracesc innovadolr, sino
mas bien porgue s& corresponde con una cul-
tura que tiende a sscotomizar el nesgo y. con-
secuentemente, pospone la inversidn en segu-
ndad.

Posiblermente por ello, la hisforia parece em-
peharse en mostrarnoes que 1a preccupacion
por Ig seguridad cobra cuerpo a raiz de la ac-
fualizacién de un riesgo ya pre-existente, pero
del gue no nos ocupamos hasta que da lugar
a una situacién catastrofica con importantes
pérdidas en vidas humanas, y en bienes mate-
rigles o naturales, y gue por consiguiente gene-
ra una amplia repercusién e impacto social.
Comienza entonces un proceso que parte del
reconocimiento y del estudio del rlesgo. conti-
nda con ia regulacion normativa de las medi-
das de prevencion e intervencién que deben
adoptarse para hacerle frente y finaliza con 1a
aplicacion efectiva de tales medidas y (& asun-
cién final del coste de la seguridad, Se trata,
sin embargo, de un proceso de larga vy varia-
ble duracion dependiendo de la sensibilidad
institucional y social existente en cada coso.

La seguridad en materia de accidentes en
industrias que manejan determinadas sustan-
cias peligrosas, los lamados accidentes mayo-
res, es en general un gjemplc de 1o anterior, y
nuestra regidn, en particular, parece ser un ca-
so tiplco. aungue lamentablemente no dnico,
de resistencia a la toma de conciencia de este
riesgo, gue dentro de los tecnoldgicos es uno
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de los susceptibles de propiciar consgecuencias
mas devastadoras.

La legislacidn que actualmente regula Ia se-
guridad civil en materia de accidentes mayo-
res tiene su origen en los estudios que se desa-
rrollan en el seno de la enfonces Comunidad
Econdmica Europa como consecuencia de las
catbstrofes que fuvieron lugar en ung planta
de Nypro en Flixborough, Inglaterra, en 1974,
en donde la descarga de 80 Tn de ciclohexa-
no origind una explosion de gran poder des-
fructive (28 muertos y cientos de heridos), y po-
co mas tarde en una planta de Icmesa en I
ciudad italiona de Sevesoc, en 1976, donde se
liberaron 2 Tn de productos quimicos a la atf-
mdsferq, aungue no hubo muertes directas fue
preciso evacuar a mas de 1.000 personds, s&
produjeron, entre otros efectos conocidos, nu-
merosas afecciones de piel, abortos esponta-
neos y contaminacién del suelo. El impacto so-
cial que provocaren estos fuctuosos aconteci-
mientos y el alto coste econdmico de las pérdi-
das gue ocosionaron movilizd ta infciativa co-
munitaria gue anos mas tarde daria lugar a la
aprobacién de la Directiva 82/501, posterior-
mente actualizada por las directivas 87/216 y
88/610. Coloquialmente este conjunto de nor-
mas comunitarias se conocen precisamente
como Direcfiva Seveso, y su objetivo no es otro
que «la prevencién de los accidentes mayores'
que pudieran originarse en determinadas acti-
vidades industriales, 1a limitacidn de sus conse-
cuencias en orden a la proteccion de la po-
blaciéon, del medic ambiente y de los bienes,
asi como a seguridad vy la proteccion de la sa-
Iud de las personas en el lugar de trabajo».

Con la aprobacién de la Directiva Seveso
que queria evitar la ocurrencia de catdstrofes
como las acontecidas en Flixborough y Seveso,

' El accidente mayor se define como «cualquier suceso 1al come una amision, fuga. vertido, incendio o explosidon, que sea
consecuencia de un desarrollo incontrolado de una actividad industrial, que suponga una situacion de grave riesgo, catdstrofe
o calamidad publica, inmediata o diferida, para las personas, el medio ambiente y los bienes, bien seq en el inferior o en el exte-
rior de las instalaciones, y en el que estén implicadas una o varias sustancias peligrosas» (de las gue como tales define la

Directiva).
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u otras de la misma clase que en esas fechas
tuvieron lugar fuera de Europa y que iamenta-
blemente no hicieron sino corroborar la impor-
tancia y la necesidad de dotarse de normas
de prevencion y seguridad. Entre esas ofras ca-
téstrofes no pueden dejar de mencionarse los
de Cubatao (Brasil 1974, la explosidn de varios
contensdores de GLP produjo 420 muertos,
1.000 desaparecidos v 4.200 herldos), v Bhopal
(India 1984, un escape ce lsocianato de metilo
en una factoria de insecticidas ocasiond 2.500
muertes directas).

I La legislacion

Lo Directiva Seveso, que es anterior a ia Loy
211985, scbre Proteccion Civil, fue transpuesta
a nuestro derecho interno en 1988, es decir,
con posterioridad a la Ley sobre Proteccion
Civil, lo gque constituye un dato importante pa-
ra comprender el papel que la legisiacidon es-
panola atribuye o las Comunidades Auténo-
mas espanolas (CC. AA), en materia de acci-
dentes mayores. Especificamente, la incorpo-
racion al crdencmiento juridico espafol de la
Directiva Seveso se produjo a través dei Real
Decreto 886/1988, de 15 de julio, sobre preven-
cidn de accidentes mayores en determinadas

actividades industriales, v del Real Decreto
952/1990, de 29 de junio, que modificd los
Anexos del anterior y completd parte de sus
disposiciones.

Los reales decretos 886/88 y 952/90, también
conocidos como decrefos de accidentes mayo-
res, junto con las definiciones operativas que de-
limitan su dmbito de aplicacién (actividad indus-
trial, sustancias peligrosas, etc.) regularon un
conjunto de deberes concernientes a los titula-
res de las actividades afectadas v a los poderes
publicos, cuyas competencias definieron. Desde
el punto de vista de la seguridad v la preven-
cién, ese conjunto de obligaciones, que se perfi-
lan de forma gradualista en funcién del proceso.,
el producto v la cantidad, culminan en los casos
de mayor riesge objetivable en la necesidad de
desarrollar planes de emergencia de naturaleza
preceptiva: el Plan de Emergencia Interior {PED,
gue corresponde elaborar a las industrias afec-
tadas y controlar a la Administracidn competen-
fe. y el Plan de Emergencia Exterior (PEE), que
debe desarrollar la Administracion; el cuadro 1
recoge un resumen de 10s principales contenidos
de estos decretos.

El PEl integra las siguientes medidas de auto-
proteccion:
a) la identificacidon y evaluacién de los ries-

gos posibles de accidentes mayores en las ins-
talaciones;

Cuadro 1. Contenido basico de los decretos de accidenfes mayores

Delimitan las competencias de las autoridades.

teriores,

és%dﬁlé cibs: péro éldgiﬂééfils éé’riidcxdes suscepfibles de producir accidentes mayores.

Obligan a los industricles ¢ establecer medidas de autoproteccion.

Obligan en determinados casos ¢ 1os industriales a presentar la «declaracion obligatorian,
Establecen et contenido y forma de la informacion para la poblacion,

Obligan a notificar a la auforidad competente la ocurrencia de los accidentes.

Garantizan la confidencialidad de ias declaraciones obligatorias.

Establecen plazos para presentacion de declaraciones y elaboracién de planes de emergencia ex-
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b) el plan de actuacién ante una emergen-
cia, que debe de definir las medidds de pre-
vencidon de riesgos, las actuaciones ante situa-
cicnes de emergencia y, en especial, la alar-
ma, el socorro y la evacuacion;

<) la informacién, formacidon y equipamiento
adecuado de las personas que frabajan en las
instataciones.

Ademds, cuando concurren determinadas
circunstancias especificadas en la normativa
de referencia {atendiendo a! tipo de sustan-
cias, la cantidad, el procese y/o las caracte-
risticas de las instalaciones) las empresas de-
ben de presentar a la Administraciéon compe-
tente una «declaracién obligatorias, en la que
se recoge un amplo corpus de informacion
para gue las Administraciones Pdblicas evald-
en el alcance del riesge o riesgos asociados a
la actividad industrial y consideren la necesi-
dad de elaborar un PEE, necesidad que se en-
cuentra predeterminada en funcién de ias
caracteristicas del riesgo. El PEE constituye asi
el instrumento en el que culminan el conjunto
de medidas de seguridad y prevencién gque
es necesario adoptar en aguélios casos en los
que el peligro vy las consecuencias asociadas
a su hipotética materializacién sobrepasan
objetivamente un determinado umbral de
riesgo.

Por lo que hace a la definicidn de las autori-
dades competentes, como ya se ha indicado,
el RD 886/88 actla en el marco de la Ley 2/85,
por ello el protagonismo administrativo recae
en las Comunidades Autdnomas, lo cual no sig-
nifica que no queden potestades para el Esto-
do vy las Corporaciones Locales (CC.LL.), pero sf
gue éstas son de tipo Informativo, instrumental
y de colaboracidn, Por el contrario, a las
CC.AA. les corresponde ejercer e control ad-
ministrativa sobre las empresas afectadas por
las normas de seguridad en materia de acci-
dentes mayores vy la elaboraciéon y aprobacién
de los PEEs. En el diagrama de Ia figura 1 se re-
sumen las competencias bdasicas del Estado v
de las CC.AA.
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Como vemos, los decretos 886/88 v 953/90 al
fransponer a nuestre crdenamiento la legisia-
cidn comunitaria definieron el marco de ac-
tuacidn v las obligaciones en materia de riesgo
de accidentes mayores. Sin embargo, como
normas marco, no entraron lbgicamente q de-
sarrollar en profundidad aspectos técnicos re-
lativos a cuestiones tan importantes como 10s
contenidos especificos de las declaraciones
obligatorias. o los criterios minimoes que debian
de tenerse en cuenta para la elaboracién de
los PEEs, por lo que existian importantes incon-
crecicones sobre todo desde el punto de vista
de profeccién civil, Por este motivo, con poste-
rioridad al dlitimo de los citados decretos se
elabord la Directriz Basica para la Elaboracion
y Homologacién de los Planes Especiales del
Sector Quimico, que aprobd el Consejo de
Ministros y que se publicd en el Boletin Oficial
del Estado (BOE) mediante Resolucién de 30
de enero de 1991. La aprobacién de esta
Directriz muestra la importancia afribuida a es-
ta materia, ya que es anterior a la Norma
Basica de Proteccion Civil aprobada en 1992,
qgue es sl texto legal que especificamente re-
coge el modele de directrices estatales para la
homologacién de la planificacion frente a ries-
gos aspecidles, entre 1os Que se encuentra el
de accidentes mayores o riesgo quimico,

La Directriz para la Elaboracion y Homologa-
cién de los Planes Especiales del Sector Quimi-
co se puede considerar como un desarrollo
técnico de los decretos 886/88 y 952/90, en-
trando a regular con detalle aspectos tan rele-
vantes como el contenido de la Informacion
Basica para la elaboracién de los PEEs, el con-
tenido del Estudio de Seguridad (ES), el confe-
nido del Andlisis Cuantitativo de Riesgo (ACR).
el contenido minimo de los PEls v la propia ca-
tegorizacidon de los posibles accidentes. Pero,
sobre todo, interesa destacar que, sin perjuicio
de la potestad auto-organizativa de las
CC .AA., |la Directriz establecid los criterios v re-
quisitos exigibles a los PEEs, de forma tal que los
planes que elaborasen las CC.AA. mantuvieron
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Figura 1. Diagrama de competencias en accidentes mayores
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unos mismos estdndares técnicos y organizati- habitucl en estos casos, esta normativa esta-
vos que los hicieran homelogables?. blecid uncs plazes para el cumplimiento de las

Los redles decretos de accidentes mayores y obligaciones previstas y estipuld también los
la directriz del riesgo quimico deferminaron, periodos de su necesaria actualizacion o pues-
por consigutente, las medidas y criterios que a ta al dia. De forma tai que desde la publica-
partir de su aprobacidn debian aplicarse para cién en el BCE de la Directriz se puede decir
mejorar |a seguridad de las instalaciones indus- aue comenzd la cuenta atrds para la adop-
triales afectadas, del personal a su servicio, del cidon de las medidas encaminadas a la miti-
medio ambiente y del enforno bajo su drea vir- gacidén de los riesgos quimicos en {as instalacio-
tual de afectacidn. Asimisma, como suele ser nes y actividades industriales susceptibles de

* Bl drgono encargado de homologar los PEEs es la Comision Nacional de Proteccion Civil, érgano colegiado integrado por
representantes del Estado, de las CC.AA. y de las CC.LL
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desencadenar un accidente mayor. Se cum-
plia asi con las directivas europeas v se daba
un paso importante en politica de proteccion
civil.

I La prueba de realidad

Quedaba, no obstante, un largo camino por
recorrer: la aplicacién efectiva de lo precep-
tuado. Perc salbbemos que este es un paso tan
importante como costose, ¥y no es infrecuente

por ello que lc mera promulgacion de las nor-
mas, con &l fiempo que en ocasicnes consume
su elaporacién técnica y su framitacion juridi-
co-administrativa, ejerza un cierto efecto pla-
cebo sobre la conciencia social, y conforme el
presente aieja el recuerdo de las catdstrofes
los gesteres publicos tiendan con facilidad a
postergar la siempre laboricsa aplicacién y
mantenimiento de las medidas de seguridad
ante otras urgencias mdas imperiosas del dia a
dia o de la agenda politica.

Los diferentes plazos previstos en la normati-
va sobre accidentes mayores v riesgos quimi-
co, (resumidos en el cuadro 2) tuvieron su pri-

Cuadro 2. Actuaciones preceptivas en accidentes mayores

Empresas afectadas

Elaboracicn del «Plan de Emer-
gencia Interlory y aestabiecer
las «medidas de aufoprotec-
cion» necesaras,

(Art. 5.° del R.D. 886/88).

Presentar ia «declaracion sim-
plificadas,
(Disposicidn Transitoria Primera del
R.D. 886/88).

Colaborar con la Administra-
cién en la elaboracién de los
«Planes Provisionales de Emer-
gencia Exteriors.

Presantar 1o «declaracion obk-
gatorias. .
(Art, 6.°y 7.° de! R.D, 8846/88).

Colaborar con la Administra-
clén en la elaboracién de los
«Planes de Emergencia Exte-
riores».

Administracién autondémica

Requerir, revisar y en su caso
requerr mejoras del «Plan de
Emergencia Interiors y de las
crmedidas de autoproteccions.

Requerir y registrar 1o «declara-
cién simpiificadan.

Elaborar y aprobar los «Planes
Provisionales de Emergencia
Exterior,

Requerir ¥ regisitrar la «declara-
cién obligatoriar. Estudiar y
evaluar las informaclones pre-
senftadas vy, cuando seda nece-
sario, requerir informacién adi-
cional,

Elaborar y aprobar los «Planes
de Emergencia Exterioresn.
{Directriz BGsica para |a slabora-
clén y homologacion de los Planes
Especiales de! Sector Quimico).

Fecha vencimiento
plazo aplicacién
6-2-89

Deberan ser revisados y actua-
iizados con la Declaracion
Obligatoria.
(Disposicién transitoria segunda
del R.D. 886/88).

21-7-91
(Disposicion final segunda, b), del
R.D. 952/90).

21-7-92
(Disposicion final segunda, d). del
R.D. 952/90).

21-7-93
(Disposicion final segunda, <), del
R.D. 952/90).
Actualizar cada 4 afos.
(Art. 6.2 del R.D. 885/88).

21-7-94
{Disposicién final segunda, ), del
R.D. 952/90).
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mer punto final en julio de 1994, fecha en la
que debian estar aprobados los Planes de
Emergencia Exterior que fueran preceptivos en
aplicacion de la legislacion vigente. Entre 1989
vy 1994 se elaporarcn y hernologaron en Espafa
un total de 62 PEEs, siendo 184 el total de em-
presas que ese mismo ano se encontraban
afectadas por la legisiacién de accidentes
mayores (art. 6 y 7 del RD 886/88), por lo gque a
los seis anos de la publicacion del RD 886/88 y
a los dos de la entrada en vigor de la Directriz
del Riesgo Quimico el grado de aplicacidén de
esta normativa de seguridad en lo que al de-
sarrollo de los PEES se referia ofrecia una cober-
tura del 33,6%.

En su conjunto, este esfuerzo en la aplicacidon
de las normas sobre accidentes mayores, cono-
cia una distribucion teritorial bastante desigual.
Asi, mientras gue algunas CC.AA., realizaron en
esos afos un importante empeno, como es el
caso de Andalucia, Cataluna vy el Pais Vasco,
sOlo en las cuacles se aprobaron 50 PEEs (mas det
80% del total), en otras come Castilla y Ledn,
Murcia, Asturias, Canarias, Castilla La Mancha o
Cantabria, en esa fecha de referencia adn no
contaba con ningdn PEE, teniende sin embargo
industrias que por sus caracteristicas reguerian
la existencia de este tipo de planes.

Durante los afas siguientes, 1995-97. el nume-
ro de PEEs aprobados y homologados se incre-
mentd en un 71% vy el grado de aplicacién de
la Directiva Seveso pasd del 33.6 al 64%, sin du-
da una evolucion notable gque se refleja en el
cuadro 3. Con todo, en 1996 se contabilizan en
nuestro pais 52 empresas sujetas a Ias normas
sobre accidentes mayores respecto de las
cuales las Administraciones PUblicas nc habian
desarrollado plenamente sus cbligaciones en
materia de seguridad, una cifra también nota-
ble después de 8 anos desde la publicacién
del R.D. 886/88 v & desde la entrada en vigo de
la Directriz del Riesgo Quimico. También llama
Ia atencidn el hecho de que para 1997 siguiese
existiendo una significativa desigualdad territo-
rial en la aplicaciéon de esta normativa.

Efectivamente, esa medida del 64% de apli-
cacidén se distribuia territorialmente de forma
dispar. Si utilizamos como &mbitc de referencia
la provincia, sabiende que Ia responsabilidad
corresponde a la CC AA.. se pueden distinguir
tres grandes clases de provincias en funcién
del grado de ejecucion de los PEEs. provincias
que tfenian desarrellados todo los PEEs precep-
tivos segun el censo de industrias afectadas;
provincias que contaban con une © mas PEEs;
y provincias en ias que todavic no se habia
aprobado ningdn PEE, existiendo sin embargo
en ellas industrias afectadas por los arts. 6y 7
del R.D. 886/88. En el primerc de los grupos se
incluia el 51,2% de las provincias con und ©
mds empresas sujetas a la citada normativa;
en el segundo se encontraba un 20,4% vy en el
tercero el 28,4% restante.

Por lo tanto, en 1997 existian en nuestro pais
un total de 57 industrias afectadas por los arts.
6y 7 del R.D. 886/88 respecto de las cuales, sin
enfrar en otras cuestiones de aplicacion de la
normativa come la presentacion de las decia-
racionas obligatorias ¢ la elaboracidn y super-
visién de los PEls. las administraciones compe-
tentes no habian acometido la elaboracién
de ios preceptivos PEEs. Estas 57 industrias se
distribuian en 18 provincias y ¢ CC.AA. Por otra
parte, de estas nueve CC.AA. cinco de ellas,
Castilla La Mancha, Exfremadura, Baleares,
Canarias v Cantaloria, no habian desarrcllado
ningldn PEE de los 31 que deberian tener apro-
bados y homelogadoes de acuerdo con el cen-
s¢ de industrios afectadas. Esto es, ninguna de
estas CC.AA. habian puesto en marcha iniciati-
vas tendentes a la aplicaciéon efectiva de la
normativa sobre prevencidn y planificaciéon de
emergencias preducidas por accidentes ma-
yores que hubiesen dado como resultado un
PEE. Por lo tante, desde el punto de vista de ia
aplicaciéon de la legislacion y del cumplimiento
de las obligaciones derivadas del derecho co-
munitaric enconframos una situacién que sdlo
puede ser valorada negativamente, tanto por
el riesgo que compeorta la inexistencia de los
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Alava
Albacete
Alicante
Almeric
Asturias
Avila
Badgjoz
Baleares
Barcelona
Burgos
Cdceres
Cadiz
Cantabna
Castelldn
Ceuta
Ciudlad Redl
Cérdoba
Coruiag, La
Cuenca
Gerona
Granada
Guodalgjara
Guiplzcea
Huelva
Huesca
Jaén
Ledn
Lugo
Lérida
Madrid
Mdélaga
Melilla
Murcic
Navarra
Orerise
Pdlencia
Palmas, Los
Pontevedra
Riojo, La
Salamanca
Segovia
Sevilla
Soric
Tenetife
Tarragona
Teruel
Totedo
Valencic
“Valladolid
Vizeqya
Zamora
Zoragoza
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% Apiicacion
Directiva Seveso

100

100

100
100
100

100

100

Accidentes
1987-1997
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Fuente DGPC. Elaboracidon propia.
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PEEs, cuyo objetivo es la proteccion de ias per-
sonas, los bienes y el madic ambiente én el en-
torno de las empresas afectadas, como la per-
cepcion pesimista que siempre se deriva del in-
cumplimiento de las leyes, sin mencionar el
coste de imagen institucional gue pard nuestro
pdis supone la no aplicacién de las norMmas co-
munitarias que obligan a los estados miembros.

En este contexfo, y como caso particular, Can-
tabria se encuentra entre las cinco CC.AA.
que no han desarrcllado ningdn PEE. Tampoco
existe al dia de hoy un registro sistematico. con
revision y actualizacién, de las declarociones
obligatorias ni procedimiento alguno para el
seguimiento vy supervisién de los PEls. A esfa
simple constataciédn, conviena anadir una ma-
tizacién no carente de interés, Se frata del he-
cho de que en Cantabria se contabilizan 7 ins-
talaciones industriales cuyas dreas de influen-
cia deberian disponer de los correspondientes
PEEs. En té&rminos relatives esto sitla o 1a Region
en la parte superior de la escala de riesgo cb-
Jetivo por ndmero de industrias afectadas.
Junto con Murcia es la sexta provincia que red-
ne mayor numero de estas industrias, en un ni-
vel similar a Vizcaya (8 industriasy o Huelva (9),
y s&lo distanciada significativamente de
Barcelona {22) y Tarragona (17), que son las
provincias gque encabezan esta clasificacion.
Esta posicion de Cantabria en la escala de
riesgo hace gue del total de instalaciones in-
dustriales situadas en las CC.AA. gue NO han
desarrollado ningln PEE, esta Regidn rednd el
32% de ellas, v sdlo sea superada en este triste
escalafon por Castitla Lo Mancha, gue entre
sus cinco provincias alberga el 45% de es5Qs ins-
falacicnes.

Al princinio de aste articule nos referdlamaos al
lentc proceso de incorporacion de las medidas

de seguridad a ios costes de produccién y a
cémo, al igual gque sucede en otras esferas de
la actividad humanag, suele ser comuan que g
conciencia social sélo se sienta espoleada a la
accidn cuando 1o0s acontecimientos la sitdan
ante la evidencia de una realidad a la que no
puede evitar hacer frente. Quizds estas consi-
deracionas generdales sirvan parg gproximarmos
al caso espanol, en el que después de ocho
anos las medidas aprobadas sdlo tienen ung
cobertura de aplicaciéon del 64%. ¥ quizds,
fambién, cabe pensar que si se hubiese dado
ia triste circunstancia de producirse en nuastro
suelc un accidente como los de Flixborough o
Seveso la reaccion de la socledad y de los po-
deres publicos hubiese sido distinta, coma su-
cedid, por ejemplo, con el desarrollo v aplica-
cidn de las reglamentaciones sobre el franspor-
te de mercancias peligrosas a raiz del accl-
dente ccurrido en el camping de Los Alfaques
en 1979,

En relacién con lo anterior, un reciente infor-
me de la Direccidon General de Proteccidn Ci-
vil, Estudio v Andlisis Esfadistico sobre Acciden-
tes Quimicos en Espana 1987-1997, contabilizar®
un Total de 34 accidentes ocurridos en Espana
durante el periodo de referencia en industrias
afectadas por los arts. 6 v 7 del R.D. 886/88.
con un saldo de 25 victimas mortales, 49 herl-
dos, 192 intoxicados y 10 afeccicnes significati-
vas al medio ambiente (nubes toxicas v verfi-
dos contaminantes). Aungue no deja de ser
ciertc gue oficialmente se han registrado 34
ocasiones en las aue se ha podido desencade-
nar un accigente mayor, cabe pensar, efecti-
vamente, que ni el ndmero de accidentes re-
gistfrados ni sus consecuencias han side, por
fortuna, especialmente significativos en rela-
cion con las empresas afectadas v los produc-

‘ El estudio contabiliza solamente los accidentes notificados conforme ol procedimiento preestablecido por la legislacion de
accldentes mayaores. Hay que tener en cuenta que la precariedad en la aplicacién de dicha normativa incide sobre 108 proce-
dimientos de notificacion v las subsiguientes estadisticas. Un ejemplo de ello es el case de Cantabria, Camunidad para la que el
Estudio recoge 2 accidentes (Torrelavega, 1989, v Castro Urdiales, 1995), aungue en esse mismo periodo se registraron también el
incendio en los depdsitos de Campsa {(Santander, 1988} v el incendio en la cinta transportadora de moadera de SNIACE

(Torrelavega, 1995).
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tos implicados en los accidentes, y asi se pone
de manifiesto en las conclusiones del citado
estudio: «teniendo en cuenta el elevado censo
de industrias quimicas afectadas en nuestro
pdais (...) puede decirse que el grado de acci-
dentabilidad de tipologia mayor es relativa-
mente bagjon.

Sin perjuicio de lo anterior, es igualmente
cierto que, segun los datos del estudio, existe
una correlacién relevante entre densidad de
industrias afectadas y accidentabilidad, y tam-
bién, como se puede gpreciar en el cuadro 3,
entre ambas variables y el grado de aplicacidn
de la legislacién sobre accidentes mayores. Tal
es el caso, claramente, de Andalucia,
Catalufia v el Pais Vasco, gue son las CC.AA.
en dende se han contabilizado mayor nimero
de accidentes y donde existe mayor densidad
de industrias afectadas, pero también donde
se han desarrollade mayor nimero de PEEs.
Estos datos parecen abundar en la idea gene-
ral de gue la adopcion de medidas de seguri-
dad guarda estrecha relacién con la percep-
clon social del riesgo objetivable, una de cu-
yas variables principales es, precisamente, |a si-
niestralidad, que tiene el efecto de atraer ia
atenciéon de la opinidn publica sobre la existen-
cia del riesgo asociado al funcionamiento de
estas industrias,

Logicamente, este tipo de relaciones, con ser
significativas, no agotan en absoluto las com-
plejas razones que cabe encontrar a la hora
de expiicar los diferentes grados de aplicacién
de tas medidas de seguridad. Cantabria, por
ejemplo, brinda un caso en el que se da tanto
una densidad de industrias como una propor-
cién de siniestralidad relativamente elevadas
y. sih embargo, es junto con Castilla La Man-
cha la Comunidad mds atrasada en la aplica-
cién de la legislacion sobre accidentes mayo-
res, Tiene gue haber ofros elementos de cultura
social & institucional en relacién con la seguri-
dad civil gue ayuden a explicar esta situacion,
que, por otra parte, no se circunscribe Unica-
mente al drea de accidentes mayores. En
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efecto, si repasamos el conjunto de planes de
proteccion (territoriales y especiales) que se
han ido aprobando desde ia publicacion de la
Norma Basica de Proteccion Civil, en 1992, en-
contframos que Cantabiia y Castilla La Mancha
son las dos anicas CC.AA. gue hasta la fecha
no tienen homologado ninguna clase de plan
de proteccién civil.

l Mirando al futuro

Esta lejos de ser un objetivo de este articulo
profundizar en las causas gue expliquen sufi-
cientemente diferencias tan marcadas en las
politicas publicas de proteccién civil de 1as
CC.AA., para ello habria que entrar en el andli-
sis pormenorizado y comparado de esas politi-
¢as y no es este un marco adecuado para ha-
cerlo. Sin embargo, s era el propédsite principal
de estas lineas hacer un rapido repaso a la le-
gislacion que regula las medidas de seguridad
en materia de accidentes mayores y describir
su grado de aplicacién, como exponente del
lento y laborioso proceso que lleva a las socie-
dades a adoptar actitudes activas en materia
de seguridad y proteccion civil. Por esta razdn,
no se puede concluir estas lineas sin liamar la
atencidn sobre una circunstancia que -nos Qus-
taria pensar que como acicate- se ciemne en el
medio plazo sobre la capacidad de reaccidn
de los poderes publicos en esta materia,

Cuando, como se ha visto, la legislacion eu-
roped que se gestd en los primeros anos 80 aun
no ha sido plenamente desarrollada en nuesiro
pais, Ia Unidn Europea ha efectuade ya una
profunda revisién de los contenidos de [
Directiva Seveso, que ha llevado a una amplia-
cidn de su ambito de aplicacién y a considerar
la inclusion de aspectos hasta ohora cusentes
para mejorar la gestidn de |os riesgos y de o3
posibles accidentes.

Después de casi cinco afos de trabajo en &s-
te sentido, el Consejo Europeo aprobo el 18 de
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diciembre de 1996 Id ya conocida como
Directiva Seveso i (Directiva 96/82/CEE, publi-
cada en el DOCE el 14 de enero de 1997). Si
tenemos en cuenta que los estados miembros
dispenen de 24 meses para su fransposicion,
1998 estd llamado a ser un ano de referencia
para la recepcion en nuestro ordenamiento ju-
ridico de las nuevas y mas exigentes disposicio-
nes que en materia de seguridad parda prevenir
y gesfionar los accidentes en industrias y alma-

cenamientos de productos quimicos prevé la
Directiva Seveso ll. Por ello, cabe esperar que
1998 sea también un afio clave en la aplico-
cidn efectiva de las medidas de seguridad v
prevencion que desde la segunda mitad de |os
ochenta adoptamos como parte de nuestra
propia legislacion, pero que adn no hemos
conseguido hacer plenamente congruentes
con nuestra realidad. |
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