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RESUMEN | Las inundaciones son el riesgo natural que genera mayores impactos
socioeconémicos y territoriales en el litoral mediterrdneo espanol. El aumento en la
frecuencia de este tipo de eventos y una desajustada ocupacién del suelo ha elevado la
exposicién y la vulnerabilidad de territorios y poblaciones en las tltimas décadas. El
mapa es el documento de acreditacién legal del riesgo y pieza clave para la toma de
decisiones en las distintas escalas geogréficas de la ordenacién territorial. Este trabajo
plantea una evaluacién multiescalar del tratamiento de la cartografia de riesgo de
inundacién en los instrumentos de ordenacidn territorial y analiza el grado de vincu-
lacién entre ellos. Se examinan los casos de la Comunidad Valenciana y Andalucfa,
territorios altamente expuestos y vulnerables ante inundaciones. Los resultados iden-
tifican importantes retos conceptuales y metodoldgicos, especialmente en los docu-
mentos de planificacién urbana y en lo referente a cuestiones ligadas con la evaluacién

de la vulnerabilidad.
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ABSTRACT | Flood risk causes the major socio-economic losses in the Spanish Mediterra-
nean coast. As a result of a misalignment of land use policies and practices, which have not
considered floods hazard sufficiently, the increase in the frequency of floods due to climate
change, exposure and vulnerability have increased in last decades. Territorial planning is a
key tool to promote preventive risk management, and risk mapping is the key piece for deci-
sion making at the different geographical scales of land use planning. This paper presents
a systematic multi-scale analysis of risk map treatment in territorial planning instruments
at different scales, and analyzes the degree of linkage between them. The analysis has been
carried out in two case studies in Spain (Valencian Community and Andalusia). Results
show that the use of flood risk mapping continues to pose important challenges, especially
in urban planning documents, and in relation to vulnerability assessment.
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Introduccién

Existe un consenso cientifico generalizado en considerar el riesgo como un pro-
ceso dindmico, resultado del producto de la peligrosidad natural y la vulnerabilidad
de las sociedades expuestas (European Environmental Agency [EEA], 2017, 2018;
Intergovernmental Panel on Climate Change [1pcc], 2014; United Nation Office
for Disaster Risk Reduction [uNispR], 2015). La concentracidon de poblacién —del
10% en 1990 a mds del 55% en 2019 (UNDRR, 2019)-! y actividades en los espa-
cios urbanos han aumentado la exposicién a los peligros naturales, convirtiendo los
entornos urbanos en territorios de riesgo. Es por ello que, en la actualidad, en gran
parte las estrategias de reduccién del riesgo de desastres estdn orientadas a reducir la
vulnerabilidad en las dreas urbanas (UNISDR, 2015; EEA, 2016, 2017). Esta concep-
cién del riesgo como un proceso sistémico y, por tanto, dindmico, requiere nuevas
férmulas de aproximacién y gestién de ese tipo de eventos, que exigen nuevos para-
digmas y herramientas. La cartografia del riesgo (peligrosidad y vulnerabilidad) se
convierte en una herramienta prioritaria para mejorar el conocimiento en torno
a él y a su dindmica. Y es también un instrumento fundamental para mejorar la
comunicacién y la educacién, aspectos bdsicos para lograr su adecuada gobernanza
(Poljansek et al., 2017).

Las inundaciones son el riesgo de origen natural que genera mayores impactos
en todo el mundo (EM-DAT, The International Disaster Database, 2020). En el
periodo 1998-2017, las inundaciones fueron responsables del 11% de pérdidas de
vidas humanas y del 23% de pérdidas econdmicas asociadas a desastres naturales,
y afectaron a mds de dos mil millones de personas (Centre for Research on the
Epidemiology of Disasters [CRED] & UNISDR, 2018). En Espafia, especialmente en
las regiones mediterrdneas, las crecidas suponen el peligro natural mds frecuente
(Chacén, 2018; Olcina et al., 2016). La exposicién a este tipo de eventos ha aumen-
tado debido a la concentracién de poblacién y actividades econdmicas en zonas
peligrosas, resultado de un proceso de expansién descontrolado y un uso intensivo y
desorganizado del suelo desde la segunda mitad del siglo xx (Illin & Pérez Morales,
2016; Olcina et al., 2018; Pérez Morales et al., 2015; Ribas et al., 2020). Asi,
el riesgo de inundacién en las regiones mediterrdneas se presenta como uno de
los principales retos para la adaptacién de dichos territorios al actual contexto de
cambio climdtico.

Desde el afio 2000 se asiste en Espana a un cambio de paradigma en la gestién
del riesgo de inundacidn, caracterizado por el trinsito desde los enfoques tradicio-
nales y reactivos, basados en la defensa con obra civil, hacia enfoques basados en
la mitigacién y la prevencién del riesgo (Garrote et al., 2019; Olcina et al., 2016;
Ollero, 2014; Perles et al., 2018). Junto con la correcta comunicacién, conoci-
miento y comprensién del riesgo, la ordenacién del territorio —basada en la citada
elaboracién de mapas de riesgo actualizados y a las escalas adecuadas— se presenta

1 La Oficina de Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres, conocida como UNISDR,
a partir del 1 de mayo de 2019 adopt6 el acrénimo UNDRR, con el fin de guardar coherencia entre
el nombre de esa oficina y su acrénimo en inglés.
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como la medida mds racional, econémica y sostenible con el medio para lograr el
mencionado cambio de paradigma (De Moel et al., 2009; Olcina, 2017; Olcina &
Diez-Herrero, 2017; Pérez Morales, 2012; Ribas et al., 2017; UNISDR, 2015).

Ante la falta de una ley marco sobre riesgos naturales en Espafa, la legislacién
de agua, mediante la adaptacién de la Directiva 2007/60/ck relativa a la evaluacién
y gestién del riesgo de inundacién, y la Ley 17/2005, de 9 de julio, del Sistema
Nacional de Proteccién Civil, constituyen las referencias bdsicas para abordar el
tratamiento del riesgo de inundacién. Ambas normativas consideran la cartografia
de riesgos como un elemento fundamental para identificar las 4reas geogréficas
susceptibles y disefiar politicas ptiblicas coherentes. Pero es la Ley de Suelo de 2008
(Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo), revisada en 2015 por el Real Decreto Legislativo
712015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacién Urbana, la que establece que el documento de acreditacién
del riesgo natural es el mapa y lo vincula con los instrumentos de ordenacién terri-
torial (Olcina, 2017).

La cartografia de riesgo de inundacién ha experimentado un avance importante
en los ultimos afos gracias al desarrollo de las tecnologfas cartogréficas. En los
aspectos relacionados con la peligrosidad, se ha avanzado desde los mapas de inun-
dacién estdticos, basados en los limites de las llanuras aluviales y la elevacién de
la ldmina de agua en funcién de diferentes periodos de retorno (normalmente t
= 25, 50, 100 y/o 500 afos), hacia la modelizacién basada en el aprendizaje auto-
mdtico y aplicada a la monitorizacién de procesos y la simulacién de escenarios,
que permiten obtener respuestas mds rdpidas e incorporar mds variables para deter-
minar la peligrosidad (Agnihotri et al., 2019; Ajjur & Mogheir, 2020; Caprario &
Finotti, 2019; Darabi et al., 2019; Hamid et al., 2020; Ouma & Tateishi, 2014).
También la cartografia de vulnerabilidad ha experimentado importantes avances
desde las propuestas basadas en la mera valoracién de los dafos de los elementos
expuestos —cuyo mdximo exponente en Europa es la citada Directiva 2007/60-,
hasta los mapas de modelizacién de vulnerabilidad, que incluyen aspectos sociales,
fisicos, econdémicos, institucionales y ecolégicos (Eini et al., 2020; Hazakira et al.,
2018; Pérez Morales et al., 2016; Perles et al., 2017; Rezende et al., 2020; Zachos
et al., 2016). Estos ultimos instrumentos se ajustan mds a los avances tedricos y
conceptuales de la vulnerabilidad al incorporar las diferentes dimensiones que la
componen, pero su operativizacién, y sobre todo su inclusién en marcos reguladores,
resulta mucho mds dificil, por varias razones: i) las diferentes interpretaciones que
existen todavia sobre el concepto de vulnerabilidad, muy dependientes del contexto
y del evento para el que se mide, dificultan el establecimiento de estdndares; y ii) las
variables necesarias para su caracterizacién son mucho mds dindmicas y, por tanto,
mucho mis dificiles de medir y cartografiar.

En Espana, se ha analizado el uso de la cartografia de riesgo de inundacién en los
documentos de ordenacién territorial, y se comprueba el escaso grado de cumpli-
miento de la obligacién de incorporar mapas de riesgos naturales en el planeamiento
urbanistico y la escasa calidad de las cartografias elaboradas (Gonzélez Garcia, 2009;
Olcina et al., 2018; Pérez Morales, 2012; Perles et al., 2017).
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Este trabajo profundiza en esta linea de investigacién incorporando un andlisis
multiescalar, poco abordado hasta el momento. Se parte de la hipdtesis de que no
existe un tratamiento diferenciado y detallado de la cartografia de riesgo de inunda-
cién en las diferentes escalas de la planificacién territorial y urbanistica, condicién
sine qua non para un adecuado conocimiento del potencial riesgo y de las necesi-
dades de gestién del mismo a diferentes escalas. Se realiza un diagnéstico sobre
el tratamiento de la cartografia de riesgo de inundacién en los instrumentos de
ordenacién territorial a diferentes escalas y se analiza el grado de vinculacién entre
ellos. Se pretende comprobar si la jerarquia escalar de la planificacién territorial,
principio bésico en los procesos de ordenacién del territorio, se cumple también en
el caso del andlisis de riesgo y particularmente en la incorporacién de cartografia de
riesgo, de obligada observancia en estos procesos.

El mapa. Documento de acreditacién juridica del riesgo de inundacién

El conjunto de las actuaciones ideadas en el marco de la obra publica para mini-
mizar el problema de las inundaciones se ha basado por lo general en la construc-
cién de grandes obras hidrdulicas (Olcina et al., 2016). Ocurre, sin embargo, que
estas obras han creado, en numerosas ocasiones, una sensacién de falsa seguridad en
las poblaciones afectadas por dicho riesgo (Garrote et al., 2019).

Tras el desastre del camping de Biescas (1996),” se inicié un cambio de rumbo
en las politicas de reduccién del riesgo de inundaciones en Espafia. La modificacién
de la Ley de Suelo de 1992 (Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana), con la aprobacién de la nueva Ley de 1998 (Ley 6/1998, de
13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones), que en su articulo 9 impedia
darles usos urbanos a espacios con riesgo natural, suponia una superacién de las
propuestas mds tradicionales en materia hidrdulica. No obstante, este articulo 9
nunca se cumplid, porque los municipios aducian falta de instrumentos juridicos
para acreditar el riesgo natural y, por tanto, para clasificar como no urbanizables
los territorios con riesgo (Olcina et al., 2018). Fue precisamente al amparo de
esta ley que tuvo lugar el periodo de mayor transformacién de suelo de la época
democritica reciente en Espana, con la ocupacién de muchos kilémetros cuadrados
de dreas inundables (Pérez Morales et al., 2015). De esta forma, en la década del
‘boom inmobiliario’” se incrementé la exposicién y la vulnerabilidad ante el peligro
de inundaciones, especialmente en el litoral mediterrdneo.

Solo a partir de la Ley de Suelo de 2008, revisada en 2015, a través de su articulo
22, ha sido posible determinar que el documento de acreditacién del riesgo natural
es el mapa. En la actualidad, cualquier proceso de transformacién urbana del
suelo debe contener un mapa de todos los riesgos naturales existentes. Esta accién
juridica ha tenido tres procesos paralelos, destacados y necesarios. Por un lado,
la aprobacién de la Directiva 2007/60, que ha obligado a los paises de la Unién

2 Camping situado en Huesca (Aragén), en la desembocadura del rio Gallego, en que murieron
87 personas.
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Europea a elaborar una cartografia oficial de riesgo de inundacién. En Espana, estos
mapas forman parte del portal en red del Sistema Nacional de Cartografia de Zonas
Inundables (snczr), creado de acuerdo con lo establecido por el Rp 903/2010 que
regula la evaluacién y gestion de riesgos de inundacién (Real Decreto 903/2010, de
9 de julio, de evaluacién y gestidn de riesgos de inundacién). A ello se ha unido la
elaboracién, también exigida en la mencionada Directiva, de planes de gestién del
riesgo de inundacién que han elaborado las Demarcaciones Hidrograficas y que son
de obligada observancia en los procesos de ordenacién territorial.

En segundo lugar, la promulgacién del rp 638/2016, por el que se modifica
el Reglamento de Dominio Pablico Hidrdulico (Real Decreto 638/2016, de 9 de
diciembre), que introduce novedades para la consideracién y tratamiento del riesgo
de inundaciones en la planificacién territorial (Perles et al., 2018). Destaca en esta
norma la ampliacién de criterios para la delimitacién del dominio publico hidrdu-
lico (DpH),’ sus dreas de influencia y las zonas inundables, o la determinacién de que
la “zona de policia’ (100 metros a ambos lados del cauce) pueda ampliarse a la zona
de flujo preferente’ (prohibicién y limitacidn de usos, segin estado del suelo, rural
o urbanizado); asimismo, la incorporacién de aspectos ‘histéricos’ como criterio
para la delimitacién de zonas inundables es novedosa en la legislacién de aguas
espafiola. Realmente innovadora es la indicacién de que en las edificaciones en zona
de flujo preferente o en zona inundable el promotor deberd aportar ‘Declaracién
de responsabilidad’ y ‘Certificado de inscripcién en el Registro de la propiedad’. Se
indica, ademds, que el snczi, tiene cardcter pablico, aspecto bdsico para garantizar
su consulta y uso en los procesos de planificacién y gestion.

Por dltimo, algunas comunidades auténomas habian desarrollado normativa
propia y planes especificos para la reduccién del riesgo desde la ordenacién del
territorio que, asimismo, debian considerarse en el planeamiento urbano: Cata-
lufa, Baleares, Pais Vasco, Andalucia y Comunidad Valenciana. En estos planes,
la normativa estd acompafiada de una cartografia oficial de riesgo de inundacién,
que es también un documento de acreditacién del riesgo a efectos de planificacién
territorial (Figura 1).

El mapa de riesgo incluye peligrosidad y vulnerabilidad y su escala debe adap-
tarse a las tramas urbanas a través de ajustes técnicos y de la realizacién de trabajo
de campo para confirmar los resultados que ofrecen los geoportales (Olcina & Diez-
Herrero, 2017). A falta de reglamento urbanistico estatal, los organismos regionales
con competencias en ordenacién del territorio deben velar por que los mapas de
riesgo natural que acompanen los documentos de planeamiento urbanistico estén
elaborados con estos criterios y en la escala idénea para el objeto de transformacién.
Lo ideal es que se elabore cartografia propia de riesgo que fusione lo contenido en

3 El dominio publico hidrdulico incluye, entre otros bienes, los cauces de corrientes naturales,
continuas o discontinuas y los lechos de lagos, lagunas y embalses superficiales, en cauces
publicos. Vale decir, aguas continentales, tanto superficiales como subterrdneas: rios, ramblas
o cauces intermitentes, lagos, embalses y acuiferos, y las aguas procedentes de desalacion. Asi,
el pra comprende tanto el agua como la superficie por la que discurre o la contiene. Quedan
excluidas las aguas marinas y también las aguas privadas. Véase https://actualidad.globalomnium.
com/que-es-el-dominio-publico-hidraulico/
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los mapas del snczi y en los mapas oficiales autonémicos, si existen, y se forje un
criterio propio de zonificacidn del riesgo que se ajuste a lo contenido en la Directiva
2007/60 y en las normativas regionales del suelo. Todo mapa, ademds, debe acom-
pafiarse de una memoria explicativa sobre el procedimiento de su elaboracién y los
criterios escogidos para determinar los niveles de riesgo, y debe estar elaborado por
especialistas en geografia, geologfa o hidrologfa.

FIGURA I | El mapa, documento de acreditacién juridica del riesgo de
inundaciones en Espana. Evolucién cronoldgica (1998-2018)

Se incluye el
precepto de clasificar

como no urbanizable
el suelo con ‘riesgo

Creacién de un

visor cartogrdfico 7
8! El mapa se convierte

natural acreditado’ de zonas AR
(arc. 13). inundables juridico de
(SNCZI).

acreditacion del
riesgo natural (art.

Ley del suelo 1998

Directiva 2007/60 En edificaciones en zona de flujo preferente o
9 en zona inundable, el promotor debera aportar

(RD 903/2010) F P
bl ‘Declaracién de responsabilidad” y *Certificado
™ 2008 de inscripcion en el Registro de la propiedad’.

(mod. 2015)

...no se aclara el

procedimiento de

acreditacion

Incumplimiento de
Jacto de este precepto

‘Boom inmobiliario’
1998-2008

‘ Incremento muy importante de dreas con

riesgo de inundacién

Planes y normas regionales de reduccion del riesgo de inundaciones mediante ordenacién territorial: Caraluna
(1995,2015), Baleares (1997), Pais Vasco (1998,2013), Andalucia (2002), C. Valenciana (2003, 2015).

Planes de gestion del riesgo de

inundacion de las Demarcaciones
Hidrogrificas (desde 2016)

| Aspectos positivos | | Aspectos negativos

FUENTE: ELABORACION PROPIA
Metodologia

Se propone una metodologia sistemdtica de andlisis con cardcter multiescalar, que
incluye aquellas escalas con incidencia en la planificacién territorial y, por tanto, en
la mitigacién del riesgo de inundacién: regional (general y sectorial), subregional y
local. Para ello se realiza un andlisis comparado de casos en dos territorios del litoral
mediterrdneo espafol en los que el riesgo de inundacién se presenta como una cues-
tién de actuacién prioritaria en los procesos de planificacién de usos del suelo: la
Comunidad Valenciana, incluyendo las tres provincias que la conforman (Alicante,
Castell6n y Valencia) y Andalucia, donde el andlisis se restringe a las provincias del
litoral mediterrdneo (Almeria, Cddiz, Granada y Mdlaga).
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Los estudios de casos comparados y su desagregacién cuentan con una dilatada
tradicién en los estudios urbanos y han mostrado su eficacia para la evaluacién de
politicas publicas (Galland & Harrison, 2020). En este trabajo, los dos territorios
analizados cuentan con una tradicién de incorporacién de las propuestas europeas
de planificacién territorial sostenible (Estrategia Territorial Europea 1999 y Agendas
Territoriales) en sus documentos de ordenacién territorial a diversas escalas. Ademis,
la cartografia de riesgo natural, en relacién con las directrices europeas (Estrategia
de Biodiversidad de la Unién Europea; Proyecto GReTA: Grupo de Recuperacién y
Estudio de la Tradicién Arquitecténica), debe integrarse en la infraestructura verde
territorial, que se estd incorporando progresivamente como herramienta de planifica-
cién bdsica para la ordenacién territorial en las comunidades auténomas (p.e., Plan
de Accidén Territorial de la Infraestructura Verde del Litoral [paTIvEL] en la Comu-
nidad Valenciana, de acuerdo con Elorrieta et al., 2016; Feria & Santiago, 2017).

En este trabajo, se plantea en primer lugar un anilisis juridico-territorial de
la cartografifa de inundaciones a escala regional. Se trata de comprobar si existen
planes o especificaciones normativas para reducir el riesgo de inundaciones y, en su
caso, analizar el tratamiento y las determinaciones sobre el riesgo y la cartografia
que contienen para las escalas menores derivadas, y si estas se cumplen o no. En el
caso de los planes generales de ordenacién urbana (pGou), se comprueba el grado de
cumplimiento del ya referido articulo 22 de la Ley de Suelo de 2015.

Después, se realiza un andlisis cartografico para valorar la calidad de los mapas de
riesgo de inundacién. Para ello, se ha realizado una sistematizacién de este andlisis
cartografico de los instrumentos de planificacién a partir de los siguientes criterios:

i. Contenido: Comprobacién de si se incluye cartografia; en caso positivo, en qué
apartado del plan, y si incluye las diferentes dimensiones del riesgo: peligrosidad

(P) y vulnerabilidad (V).

ii. Descripcién: Comprobacién de si la cartografia se acompana de una explicacion
sobre el procedimiento para su elaboracién y de los criterios escogidos para
determinar los niveles de riesgo.

iii. Escala: Comprobacién de si la cartografia que presenta el plan es adecuada a su
escala y dmbito de actuacién.

La Figura 2 presenta las distintas etapas del proceso metodoldgico. A nivel regional
y subregional, se analizan los distintos planes y documentos normativos con inci-
dencia en la ordenacién territorial, asi como los planes especificos de gestién de
inundaciones. En la escala local se analizan seis municipios de cada territorio que
cumplen los siguientes criterios: i) haber revisado su pcou con posterioridad a la
publicacién de la Ley de Suelo de 2008, cuando se determiné la obligacién de
incorporar mapas de riesgo natural en este tipo de documentos; y ii) que se caracte-
ricen por un alto riesgo de inundacién.
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FIGURA 2 | Metodologia de anilisis
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FUENTE: ELABORACION PROPIA

Resultados. Tratamiento y cartografia de riesgo de inundacién
en la ordenacidn territorial: diagnéstico en la
Comunidad Valenciana y Andalucia

Comunidad Valenciana: Escala regional

Se ha analizado la Estrategia Territorial de la Comunitat Valenciana (eTcv), el Plan
de Prevencidén del Riesgo de Inundacién en la Comunitat Valenciana (PATRICOVA) y
el Plan de Accidén Territorial de la Infraestructura Verde del Litoral (pPATIVEL),* estos
tltimos de escala regional, pero de cardcter sectorial.

La eTcv (2011) reconoce este territorio como el espacio geogrifico espaniol con
mayor riesgo de inundaciones y plantea, en su capitulo ocho, la reduccién del riesgo
de inundacién como uno de sus objetivos fundamentales. También establece los
principios para el tratamiento de las inundaciones en la ordenacién del territorio,
los cuales deberdn recoger el resto de planificacién subordinada; destaca el potencial
de la cartografia de peligro y vulnerabilidad como documento de acreditacién legal
del riesgo; y plantea que dicha cartografia debe formar parte de los contenidos de
los planes de ordenacién urbana y territorial. La ETCV, cuando hace referencia a
cartografia de riesgo de inundaciones, alude al PATRICOVA.

4 El PATIVEL es un instrumento de ordenacién del territorio de dmbito supramunicipal previsto en
el articulo 16 de la Ley 9/2014, de 25 de julio, de la Generalitat, de Ordenacién del Territorio,
Urbanismo y Paisaje (LoTUPp).
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El pratricova (2003) ha sido actualizado en 2015 para adaptar los nuevos
preceptos conceptuales y metodoldgicos que introduce la Directiva 2007/60. Incor-
pora el concepto de ‘peligrosidad’ (definida como la probabilidad de ocurrencia de
una inundacién, dentro de un periodo determinado y en un drea dada), sustitu-
yendo al anteriormente mal empleado ‘riesgo de inundacién’. Incorpora los métodos
geomorfoldgicos para la determinacién de las zonas inundables y mantiene el uso
adicional de la magnitud de la inundacién como una variable importante para carac-
terizar la peligrosidad, que queda definida en funcién de diferentes combinaciones
de periodo de retorno y magnitud segtin el calado de la inundacién. Se elimina el
concepto de ‘impacto’ y se sustituye por el de ‘riesgo de inundacién’, entendido
como el producto resultante de la combinacién de una peligrosidad determinada
y la vulnerabilidad de los elementos expuestos. Esos avances suponen la referencia
para el resto de planificacién territorial (Tabla 1).

TABLA I | Tratamiento de la cartografia de inundaciones en paTrICOVA (2015)

CARTOGRAFEA CONTENIDO ;
PLAN DE INUNDACIéN o . DESCRIPCION ESCALA
Nivel 1: Frecuencia alta (25 afios)
y calado alto (>0,8 m)
Nivel 2: Frecuencia media (100
afos) y calado alto (>0,8 m)
Nivel 3: Frecuencia alta (25 afios) Visor
Planos de y calado bajo (<0,8 m) A
peligrosidad de ~ [ST  |NO Nivel 4: Frecuencia media (100 lertogrl:l o
inundacién afos) y calado bajo (<0,8 m) a afftalé 300
Nivel 5: Frecuencia baja (500 cscata Lie.
PATRICOVA afos) y calado alto (>0,8 m)
(2015) Nivel 6: Frecuencia baja (500
afos) y calado bajo (<0,8 m)
Peligrosidad geomorfoldgica
NO Muy alto .
(pero la Alto Visor
Planos de riesgo Si considera Medio cartogréfico,
de inundacién para determi- Baio adaptable a
nar el nivel Mj bai escala 1:2.000
de riesgo) uy bajo

* PELIGROSIDAD
** VULNERABILIDAD
FUENTE: PATRICOVA (2015). ELABORACION PROPIA

Si bien es cierto que el PATRICOVA no incluye cartografia de vulnerabilidad como tal,
si considera esta componente para determinar el riesgo de inundacién. No obstante,
en la normativa de paTricova donde se establecen las limitaciones a los usos del
suelo que deberdn ser recogidos por los PGou, se remite al nivel de peligrosidad y
no de riesgo (Tabla 2).
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TABLA 2 | Limitacién de usos impuesta por pATRICOVA (2015) segun tipo de
suelo y nivel de peligrosidad de inundacién

NIVEL DE
PELIGROSIDAD

TIPO DE SUELO LIMITACION USOS

No podrin ser objeto de recalificacién como urbano o
1 urbanizable excepto si son municipios con elevada peligrosidad
de inundacién.

Viviendas; establos, granjas y criaderos de animales; estaciones
de suministro de carburantes; actividades industriales;
establecimientos hoteleros y campamentos de turismo;
centros hipicos y parques zoolégicos; servicios funerarios

y cementerios; depdsitos de almacenamiento de residuos
2a5 y vertederos, a excepcién de los destinados a residuos de

o geomorfolégica  |la construccién y demolicién; plantas de valorizacidn;
equipamientos estratégicos, como centros de emergencia,
parques de bomberos, cuarteles, centros escolares y sanitarios,
y pabellones deportivos cubiertos; las infraestructuras
puntuales estratégicas, como plantas potabilizadoras y centros
de produccién, transformacién y almacenamiento de energfa.

No urbanizable
afectado por
peligrosidad de

inundacién

Mismos usos y actividades sefialados en el apartado anterior,
excepto las viviendas y los establecimientos hoteleros, que

6 X . ) .
si son autorizables, previa adopcién de las medidas de
adecuacién de la edificacion que se impongan.
Suelo urbanizable Sin limitacién de usos, pero deberd ser objeto de un estudio de
sin programa de inundabilidad especifico, de los regulados en los articulos 11 a
actuacion inte- 13 de esta Normativa, con cardcter previo a su programacion.
lat6 . - . .
grada aprobado - El estudio concluird sobre la procedencia de: desclasificar
o geomorfoldgica . .
afectado por todo o parte del citado suelo, establecer condiciones a la
peligrosidad de ordenacién, realizar obras de defensa o imponer condiciones a
inundacién la forma o disposicién de las edificaciones.

Suelo urbano y
suelo urbanizable
con programa de
actuacién aproba-
do, afectado por
peligrosidad de

inundacién

lab6

‘s Sin limitacién de uso.
o geomorfolégica

FUENTE: NORMATIVA DE PATRICOVA (201 5) ELABORACION PROPIA

También el PATIVEL incorpora el tratamiento de los riesgos naturales como parte
importante de su contenido. Este plan crea una Red de Infraestructura Verde en el
litoral® que, entre otras cosas, tiene como objetivo mitigar los efectos del cambio
climdtico y minimizar los efectos de los riesgos naturales, singularmente de las
inundaciones en espacios de desembocadura de cursos fluviales. El objetivo es que
la gestién de los suelos con valores naturales, paisajisticos y culturales contribuya
a la mitigacion de los riesgos. Para ello incluye, dentro de la categoria de mayor

5  Segtn la Ley de 9/2014 de rotup, los elementos que forman la Infraestructura Verde de la
Comunidad Valenciana son, entre otros: las zonas criticas por la posible incidencia de riesgos
naturales, directos e inducidos, de cardcter significativo, que estén delimitados y caracterizados
por la normativa de desarrollo de dicha ley, por la ETcv o por los instrumentos que la desarrollen.
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proteccién ambiental entre las que zonifica su dmbito territorial, a aquellos suelos
con riesgo de inundacién de acuerdo con el PaTRICOVA y el sNcz1. La cartografia
generada en PATRIVOCA y PATIVEL se encuentra abierta a través del visor cartogréfico
de la Comunidad Valenciana, lo que facilita su uso para la adaptacién de estos
mapas en las escalas menores de la ordenacion territorial.

Comunidad Valenciana: escala subregional

La planificacién territorial subregional de cardcter integral (Planes de Accién
Territorial [PAT] comarcales) apenas ha tenido desarrollo en la Comunidad
Valenciana. Solo se ha elaborado el par Huerta de Valencia (2018) (Decreto
219/2018, de 30 de noviembre, del Consell, por el que se aprueba el Plan de accién
territorial de ordenacién y dinamizacién de la Huerta de Valencia), que se encuentra
en proceso de aprobacién definitiva. La Tabla 3 presenta el andlisis de la cartografia
incluida en el paT Huerta Valenciana.

TABLA 3 | Tratamiento de la cartografia de inundacién en los paT Comarcales
de la Comunidad Valenciana

CARTOGRAFIA DE CONZENIDG ,
PAT INUNDACIéN DESCRIPCION ESCALA
p* V¥
Memoria de informacién ) 6 categorifas de PATRICOVA (en
(Plano de Informacién 13. SI NO |funcién de ty calado). No 1:50.000
Huerta de | Riesgo de inundacién) peligrosidad geomorfoldgica
Valencia 6 categorias d
, ) gorfas de PATRICOVA (en
ISA‘(Plano.NOIZ. (.Z’artograﬁa SI NO |funcién de ty calado). No 1:50.000
de riesgos: inundacién liorosidad folbei
peligrosidad geomorfoldgica

T = PERIODO DE RETORNO DE LA INUNDACION
* PELIGROSIDAD

** VULNERABILIDAD

FUENTE: ELABORACION PROPIA

En el par Huerta de Valencia el tratamiento del riesgo de inundacién se ajusta a lo
contenido en el PATRICOVA, excepto en lo referido a la peligrosidad por criterios geo-
morfoldgicos, y se acompana de la cartografia existente de dicho Plan, incluida en el
Sistema de Informacién Territorial de la Comunidad Valenciana a escala 1:50.000.

Comunidad Valenciana: escala local

La incorporacién de cartografia de riesgo de inundaciones en la planificaciéon urba-
nistica, tras la aprobacién de la Ley de Suelo de 2008, lleva un ritmo lento en
relacién con la escasa tramitacién de PGoU que se ha producido en la tltima década.
A pesar de que desde 2015 la promocién inmobiliaria ha vuelto a cobrar empuje,
especialmente en los municipios litorales se mantienen documentos de planea-
miento municipal en muchos casos con una antigiiedad superior a los dos o tres
decenios. Surge, en este punto, la reflexién sobre la prolongacién en el tiempo de
los procesos de revisién de un pGou, situacién que en toda Espafa estd resultando

11
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un hdndicap para la actualizacién de dichos documentos, y que en la Comunidad
Valenciana alcanza los veinticuatro meses por término medio.

De los 542 municipios de la Comunidad Valenciana, solo 46 han llevado a cabo
procesos de revisién y aprobacién de su pGou (hasta finales de 2019): siete de la
provincia de Alicante, quince de Valencia y veinticuatro de Castellén. Se trata, prin-
cipalmente, de municipios pequefios de interior, sin grandes problemas derivados
de la peligrosidad natural. Para el andlisis se han seleccionado seis municipios que
destacan por su alto riesgo de inundacién segtin paTRICOVA (2015) y que han apro-
bado su pGou después de 2008 (Tabla 4).

TABLA 4 | Tratamiento de la cartografia de riesgos naturales en el planeamiento
urbano municipal

CARTOGRAFIA CONTENIDO .
PLAN DE DESCRIPCION ESCALA
INUNDACION | P* | v**
Algemesi Tratarpiento detallad?,
(Valencia), st Si |NO .excluswa.lrlnente, del fiesgo de 1:600
2012 inundacién con referencias
constantes a PATRICOVA.
Reduce la escala
Catarroja Memoria Infor- 6 categorias de peligrosidad | de paTrICOVA 2
(Valencia) mativa (Riesgo i INO de paTrICOVA (en funcién de | 1:25.000 pero no
2011 ’ de inundacién y ty calado). No peligrosidad | hay cartografia
desprendimiento) geomorfoldgica. (investigacion)
propia.
La memoria justificativa
Crevillente del pGou tan solo alude la
(Alicante), NO NO|[NO cuestién de inundaciones, | No aplica
2011 como reserva de suelo no
urbanizable.
Formentera del No se aporta carto.grafia de
Segura (Alicante), |NO NO|NO rlfngO de ofEros P ellgrf)s At N aplica
2009 rales que afectan s{l término
municipal (sismicidad).
6 categorias de peligrosidad
Informe de de paTrICOVA (en funcién de
Inundabilidad . ty calado). No peligrosidad |,
(Planos riesgo de [ |NO geomorfologica. Centrado 1:4.500
Sant Joan inundacion) en 4 zonas especificas del
(Alicante), municipio.
2013 g;i(;:;cbiza d 6 categorias de peligrosidad
Ambicncal (Pla- |SI |NO  |d€ PATRICOVA (en funcidn e | ) o4
o 08. Riesgo de y calado). No peligrosidad
inundacién) geomorfoldgica.
Estudio de Tm- Reduce la escala
Santa Pola (Ali- | pacto Ambiental 6 categorias de peligrosidad | de paTricOVA. No
cante) (sin titulo st INO de paTrICOVA (en funcién de |aparece escala. No
2009 ? Aparece er; la ty calado). No peligrosidad | hay cartografia
p[;lgina 86) geomorfoldgica. (investigacion)
propia.

T = PERIODO DE RETORNO DE LA INUNDACION

* PELIGROSIDAD

** VULNERABILIDAD
FUENTE: GENERALITAT VALENCIANA. CONSELLERIA DE TERRITORIO. ELABORACION

PROPIA
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Entre los pGou analizados destaca la heterogeneidad en el tratamiento del riesgo.
El articulo 22 de la Ley de Suelo estatal tiene una redaccién de interpretacién
amplia, cuya adaptacién presumiblemente tendrd que ser concretada en las comu-
nidades auténomas. Se observa, incluso dentro de una misma regién, diversidad de
tratamiento de esta cuestién, tanto en los documentos escritos del PGOU como en
la cartografia. En el caso de la Comunidad Valenciana, para la elaboracién de los
planes se utiliza la informacidn cartografica contenida en el Sistema de Informacién
Territorial y no se incluye el tratamiento de todos los peligros naturales existentes, a
pesar de existir una base cartogréfica oficial. En la mayorfa de los casos analizados,
la referencia al riesgo de inundaciones y la incorporacién de la cartografia oficial del
PATRICOVA se realiza de oficio. Debe indicarse que entre los informes que debe incluir
el plan estructural que compone un documento de planificacién urbana municipal,
el informe de inundabilidad es de obligada incorporacidn, segtin el articulo 34 de la
ya citada ley valenciana de ordenacién del territorio de 2014, actualizada en 2019
(Ley 1/2019, de 5 de febrero, de modificaciéon de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de
Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la Comunitat Valenciana). Esta
informacién, ademds, forma parte de la Infraestructura Verde de la Comunidad
Valenciana, segtn sefiala el articulo 5 de la mencionada ley. Seria necesario que
la Conselleria de Territorio, competente en esta materia, estableciese una directriz
clara, con indicacién precisa de los informes y mapas necesarios para cumplir el
articulo 22 de la Ley de Suelo estatal, y obligara a ajustar la escala de trabajo de estos
mapas para que no se convirtiera, como ocurre, en una adaptacién de la cartografia
oficial del pATRICOVA, sin incluir trabajo de campo de comprobacidn y ajuste. Como
muestra el ejemplo de la Figura 3, la cartografia utilizada en el pGou es una trasposi-
cién a escala 1:25.000, de la cartografia del paTrICOVA de este municipio.

FIGURA 3 | Mapa de riesgo de inundacién y deslizamientos del municipio de
Catarroja (Valencia)

e e——

[ ———————

INFORRACION. CATTOGHAYIA TATCA. RIESGO DE INUNDACION,
& DESLIZAMIENTO Y DESPRENDIMIENTC
prene s

PLAN GENERAL DE ORDENACION

URBANA DE CATARROJA
T Rolurdio Acbploco ol Acuerdo de lo CTY e 26 de Erero co 2011 P

e

FUENTE: PGOU  CATARROJA  (2011). HTTPS://WWW.CATARROJA.ES/SITES/ DEFAULT/FILES/ DOCUMENTS/
ECONOMICA/PGOU/I_MEMO_INFO/ANNEX_T_CARTOGRAF_TEMATICA/RIESGO_DE_
INUNDACION_Y_DESPRENDIMIENTO.PDF
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Comunidad Auténoma de Andalucfa: escala regional

Se ha analizado el Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (poTa) (2006),
que es el marco de referencia territorial para los demds planes regulados por Ley de
Ordenacién del Territorio de Andalucia (1994) y para las actuaciones con incidencia
en la ordenacién del territorio. Ademds, se ha analizado el Plan de Prevencién de
Avenidas e Inundaciones en cauces urbanos andaluces (prar) (2002), al ser un plan
de dmbito regional con incidencia en la ordenacién del territorio y el planeamiento
urbanistico general.

El pota identifica las zonas con riesgos catastréficos y la definicidn de los crite-
rios territoriales de actuacién para su prevencidn (articulo 7f). Incorpora entre sus
estrategias territoriales el Sistema Regional de Proteccién del Territorio (capitulo
3), que incluye un sistema de proteccién de riesgos (seccién 1), donde se establece
la necesidad de incorporar los riesgos en la ordenacién de usos a todos los niveles
mediante la identificacién de las zonas de riesgo a través de cartografia especifica y
a escala adecuada.

Para el caso de las inundaciones, incluye un apartado especifico basado en el
marco del pra1. En concreto, el prar establece que “entre la informacién minima para
poder identificar adecuadamente las zonas inundables se deben incluir los limites
fisicos del terreno aledano al cauce con una probabilidad de cubrirse por las aguas
debido a crecidas no ordinarias cada 25, 50, 100 y 500 anos, representados sobre una
cartografia con el nivel de precisién y detalle suficiente para los objetivos que se persi-
guen” (articulo 6). Los Planes Subregionales y los pcou deben delimitar las zonas
inundables y ordenar los usos a las escalas apropiadas. El prar no incluye definiciones
ni planteamientos tedricos sobre los conceptos de peligrosidad, riesgo o vulnerabi-
lidad. Para identificar los puntos de riesgo de inundacién se basa en los resultados
de un estudio realizado por la Direccién General de Obras Hidrdulicas® en todas
las poblaciones andaluzas, definidos como las zonas de terreno que se ven cubiertas
por las aguas durante las avenidas o periodos de lluvias intensas. Para establecer
las limitaciones en los usos del suelo y la ordenacién territorial, el prar define tres
categorias en funcién del periodo de retorno de la inundacién (t = 50, 100 y 500):

i. Terrenos inundables con t = 50: No se permitird edificacién o instalacién alguna,
temporal o permanente. Excepcionalmente, y por razones justificadas de interés
publico, se podrdn autorizar instalaciones temporales.

ii. Terrenos inundables con t = entre 50 y 100 afios: No se permitird la instala-
cién de industria pesada, contaminante segtin la legislacién vigente o con riesgo
inherente de accidentes graves. Ademds, en aquellos terrenos en los que el calado
del agua sea superior a 0,5 metros tampoco se permitird edificacién o instalacién
alguna, temporal o permanente. Asimismo, en los terrenos inundables de 100
afios de periodo de retorno y donde, ademds, la velocidad del agua para dicha
avenida sea superior a 0,5 metros por segundo, se prohibe la construccién de

6 El plan de avenidas e inundaciones en cauces urbanos de Andalucia utiliza este plan como
referencia, pero no especifica la fuente.
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edificaciones, instalaciones, obras lineales o cualesquiera otras que constituyan
un obstdculo significativo al flujo del agua.

iii. Terrenos inundables con t = entre 100 y 500 anos: No se permitird las industrias
contaminantes segtin la legislacién vigente o con riesgo inherente de accidentes
graves (articulo 14).

El prar atn no ha sido actualizado y, por tanto, en Andalucia no existe un plan con
incidencia territorial especifico para la prevencién del riesgo de inundacién que
incluya las novedades normativas, conceptuales y metodoldgicas de la Directiva
2007/60, como si ocurre en el caso de la Comunidad Valenciana con la actualiza-
cién del paTRICOVA en 2015.

Comunidad Auténoma de Andalucia: escala subregional

Se han analizado los Planes de Ordenacién del Territorio de 4mbito subregional
(Planes Subregionales) del dmbito litoral mediterrdneo. Estos planes desarrollan y
aplican las determinaciones y orientaciones del poTA y son vinculantes para los
planes con incidencia en la ordenacién el territorio y el planeamiento urbanistico
general. En concreto, en el caso de las inundaciones, los Planes Subregionales deli-
mitardn las zonas inundables y ordenardn los usos.

En Andalucia existen veintidés Planes Subregionales, de los cuales diecisiete han
sido aprobados. De ellos, se han analizado aquellos siete pertenecientes al litoral
mediterrdneo. Todos consideran el riesgo de inundacién como el de mayor afeccién
en sus dmbitos de actuacién. De manera mds explicita se realiza esta identificacion
en los Planes Subregionales aprobados de 2009 en adelante, en los que, bajo dife-
rentes denominaciones, la memoria de informacién dedica un apartado o capitulo
especifico a la consideracién del riesgo. En todos ellos, ademds, se define la doble
consideracién del riesgo como fenémeno natural potenciado por las actividades
humanas y la urbanizacién (Tabla 5).

En este caso se observa una importante heterogeneidad, tanto en la conceptuali-
zaci6n del riesgo de inundacién, como en la metodologia empleada para su caracte-
rizacién y en su forma de representarlo. El tratamiento conceptual y metodolégico
que cada uno de ellos otorga a la caracterizacién y cartografia de riesgo debiera estar
determinado por la diferencia temporal de aprobacién entre los que fueron apro-
bados primero: el Plan de Ordenacién del Territorio del Poniente de la Provincia de
Almeria (2002) y el de la Costa del Sol Oriental-Axarquia (20006). Estos dos planes
tienen como referencia el prar ya referido. Por el contrario, el resto ha sido aprobado
con posterioridad a 2009, afio de trasposicién de la Directiva 2007/60 (a través del
Real Decreto 903/2010), la cual, como ya se ha comentado, introduce novedades
importantes en la delimitacidn y cartograffa de las zonas inundables y difiere de
los criterios establecidos en el precitado Plan. Sin embargo, los planes referidos
mantienen en su normativa sobre zonas inundables la delimitacién establecida por
el prai, tal y como determina el poTa. En este caso, al no haber un plan regional
especifico para la gestidn de las inundaciones adaptado a la Directiva 2007/60, el
SNCZI y sus escenarios deberfan ser la planificacién sectorial a la que se remita la
legislacién urbanistica andaluza.
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TABLA 5 | Tratamiento de la cartografia de inundacién en los Planes de
Ordenacién del Territorio Subregionales de la Comunidad
Auténoma de Andalucia

PLANES CARTOGRAFIA DE | CONTENIDO A
SUBREGIONALES INUNDACION p* vF¥ DESCRIBCION ESCALS

Costa del Sol No incl .

Oriental-Axarquia |, O neye fttogra | g | No No aplica No aplica

fia de inundaciones

(2006)

Coef. Peligrosidad = 1 peli-
Memoria de infor- grosidad alta. Probabilidad de
macién ocurrencia = 1%. Periodo de
(Na[c N d fici si INO retorno = 100 anos. 1: 250.000
apa de coehcien- Coef. Peligrosidad = 1,5 ' :

tes de peligrosidad lierosi al

or inundacién) peligrosidad muy alta. Pro-
p babilidad de ocurrencia >1%.

Poniente de Periodo de retorno <100 afos.

Almerfa Bajo: 1 < Matriz de impactos

(2002) x. Coeficiente peligrosidad

. . < 40.
Mer?'orla deinfor- ) Medio: 41 < Matriz de impac- Eslcgla M
pacton SI |[NO tos x. Coeficiente peligrosidad grafica. vy
(Mapa de riesgo por <80 bajo nivel de
inundacién) Alto: 80 < Matriz de impactos decalle.
x. Coeficiente de peligrosidad
<132.

Aglomeracién Ur- | No incluye carto-

bana de Mdlaga graffa de riesgo de |NO|NO No aplica No aplica

(2011) inundaciones

El mapa no
M ia de infor- Zonas inundables y cauces con |tiene escala
me:f);la ¢ mtor st INno peligrosidad media y alta. No |y aparece a
(Na[ N de i ) se explica qué criterios se usan |un nivel de

Campo de Gi- apa de resgos para definir dicha peligrosidad. | detalle muy

braltar bajo.

(2011) Cartografia

(Plano de propuestas .
de ordenagénpde NO|NO Zonas cautelares por riesgo de 1: 70.000
- inundacion. T
usos y proteccién de
recursos)
Memoria de infor- Zonas sometidas a riesgo de Escala
m:d(;)n deinto NO INO inundacién. No especifica los | grafica. Muy
. criterios para caracterizar e ajo nivel de
(Mapa de riesgos) p ! baj 1d
8 riesgo. detalle.
Costa Tropical de Zonas inundables, zonas
Granada (2011) Cartoorafi inundables del bajo Guadalfeo, | Escala
(Pala;ogjc aroteccio'n NO INO playas en proceso de regresion, |grafica. Muy
" ) p suelo urbano, rios, embalses | bajo nivel de
¥ Hiesgos y los suelos con pendientes detalle.
superiores al 50% y 35%.
Aglomeracién No incl rtoera
Urbana de Almeria |, 00 W€ GBI NG | NO No aplica No aplica

(2011)

fia de inundaciones
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, CONTENIDO
PLANE ART FiA DE .
RIS R I, b DESCRIPCION ESCALA
SUBREGIONALES INUNDACION p* VRE
, Zonas inundables junto con
Cartografia . Junto Escala
, . . otros riesgos (No especifica su |
Levante de Almeria | (Proteccién y mejora Lo gréfica. Muy
NO |[NO delimitacién y otros elementos |©°%
(2009) de los recursos natu- . , bajo nivel de
- territoriales). No especifico de
rales y riesgos) . . detalle.
inundaciones.

* PELIGROSIDAD
** VULNERABILIDAD
FUENTE: ELABORACION PROPIA

Comunidad Auténoma de Andalucia: escala local

Solo 162 de los 786 municipios andaluces han aprobado o revisado sus pGou con
posterioridad al afio 2008. Se han analizado seis de ellos, que destacan por su nivel
de riesgo de inundacidn, de acuerdo al prar (Tabla 6).

TABLA 6 | Tratamiento de la cartografia de riesgo de inundaciones en los seis
municipios seleccionados de Andalucia

MUNICIPIO CARTOGRAFfA DE CONTENIDO ,
Y FECHA DE DESCRIPCION ESCALA
) INUNDACION " ok
APROBACION w \
Tres categorfas de riesgo de
inundacién: muy grave, grave,
moderado. No especifica los
Planos de informacién criterios que utiliza para determi-
Medio fisico. 1.6 nar las tres categorias de riesgo.
( : I |NO ego! 59 11:20.000
Procesos y riesgos. No define qué se interpreta por
Inundabilidad). riesgos. No define ni diferencia la
peligrosidad y la vulnerabilidad.
No utiliza ni hace alusiones al
SNCZI.
. ., Se identifica el limite de las zonas
Planos de informacién . .
. . . inundables. No se especifican los
Mélaga (I.5.2 Hidrologfa L o
(Malaga) superficial v costas ) criterios utilizados para caracte-
& percial y costas. SI NO | rizar las llanuras de inundacién. | 1: 20.000
2011 Dominio publico y zo- 1 i
. ; Tampoco se utilizan las categorfas
nas inundables. Linea . e
. de riesgo utilizadas en los planos
Maritimo-Terrestre). . .,
de informacién.
Se incluyen las llanuras de inun-
dacién dentro de las zonas de
proteccién urbanisticas del rGou.
Plano de propuesta — - o
Ordenacion estructural | - No se especifican los criterios
. ST NO | utilizados para caracterizar las 1:20.000
— suelo no urbani- . .
sable llanuras de inundacién. Tampoco
’ se utilizan las categorfas de
riesgo utilizadas en los planos de
informacién.
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MUNICIPIO , CONTENIDO
Y FECHA DE CARTOGRAFI[,\ DE DESCRIPCION ESCALA

APROBACION INENDRCION P* v
Antequera Memoria de infor- Se representan en forma de
(Malaga), macién ({’lano 16. NO |NO |puntos los puntos d.e riesgo que |} < 000
2010 Inundacién y puntos se clasifican en las siguientes cate-

de riesgo). gorfas: escaso, grave y moderado.
Soportjar No incluye cartografia
(Granada), d.e/ riesgo de 1nun.da— NO |NO |No aplica No aplica
2015 cién (ni de otro tipo de

riesgos).
Jerez de la No incluye cartografia
Frontera de riesgo de inunda- . .
(Cédiz), cién (ni de otro tipo de NO |NO |No aplica No aplica
2017 riesgos).

No incluye cartografia
ESI?P ona de riesgo de inunda- . .
(Miélaga), e . NO |NO |No aplica No aplica
2010 cién (ni de otro tipo de

riesgos).

Plano Estructura

general del territorio.
El Ejido (Al- | Clasificacién del suelo. Incluye cartografia sobre “Suclos
merfa), Categorfa suelo no ur- |[NO  |NO | de riesgos naturales” pero no No aplica
2008 banizable. No urbani- especifica a qué riesgos se refiere.

zable de proteccién por

legislacion especifica.

* PELIGROSIDAD

** VULNERABILIDAD
FUENTE: ELABORACION PROPIA

La mitad de los planes analizados no incluye cartografia del riesgo de inundacién, y

los que si la incluyen presentan una gran heterogeneidad en cuanto a la conceptuali-

zacién, la metodologia y la representacidn cartografia del riesgo de inundacién. Los

documentos de planificacién de escala local no cumplen, de forma general, con la

obligacién de incluir cartografia de riesgo de inundacién. En el ejemplo de la Figura

4 se identifican las zonas inundables a través de puntos y no de poligonos. No se

explica la metodologia utilizada y el nivel de detalle es muy bajo.
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FIGURA 4 | Plano 16. Inundacién y puntos de riesgo. PGou Antequera (M4laga)

= R\ — PLAN GENERAL DE ORDENACION URBANISTICA
=g ANTEQUERA

sz 210)

FUENTE: PGOU ANTEQUERA (MALAGA). HTTPS://WWW.ANTEQUERA.ES/NORMATIVA/PLAN-GENERAL-DE-
ORDENACION-URBANISTICA/PLAN-GENERAL-ORDENACION-URBANA/

Discusién y conclusiones

El riesgo de inundacién se reconoce como el de mayor afeccién en todos los planes
regionales y subregionales analizados de ambos territorios. Sin embargo, la impor-
tancia otorgada a este riesgo desaparece en pricticamente todos los documentos de
planificacién urbana analizados. A nivel conceptual, la normativa reconoce la doble
consideracién del riesgo como producto de peligro y de vulnerabilidad. Ademds,
existe consenso sobre la utilidad y el potencial que la cartografia de riesgo de inun-
dacidn, actualizada y a las escalas adecuadas, puede tener en materia de prevencién
y mitigacién de este riesgo. Sin embargo, se puede afirmar que, en la prictica y de
forma generalizada, no existe una cartografia de riesgo que pueda adaptarse a las
distintas escalas de la ordenacién del territorio, especialmente a la local, y que tenga
una renovacion periddica (Olcina et al., 2018). Aunque se reconoce la vulnerabi-
lidad a nivel conceptual, en la prictica los planes subregionales, y sobre todo los
urbanos, no consideran esta dimensién del riesgo en la cartograffa. La mayoria de
los mapas de riesgo utilizados en la planificacién territorial son, de hecho, mapas de
peligrosidad de inundacién. Se observa, ademds, una importante brecha entre los
avances realizados gracias al desarrollo de las tecnologfas de la informacién cartogra-
fica para la elaboracién de cartografia de peligrosidad y vulnerabilidad en las publi-
caciones cientificas, que incorporan la modelizacién de procesos y la simulacién de
escenarios, y la cartografia utilizada en los documentos de planificacién, estdtica
y en muchos casos realizada mediante técnicas y herramientas en desuso. En este
sentido, la utilizacién de la herramienta de planificacién de la infraestructura verde,
como sistema de gestién cartogrdfica para la determinacion de los espacios que
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deben tener un tratamiento especial en sus usos del suelo (proteccidn, restriccidn,
conservacién) se presenta como una apuesta interesante que ya se estd aplicando en
diversas comunidades auténomas de Espafa.

En el caso de la Comunidad Valenciana, el patricova adapta los contenidos de
la Directiva 2007/60 e incluye un apartado sobre la caracterizacién de la vulnera-
bilidad. Sin embargo, su normativa establece la limitacién de los usos del suelo en
funcién de la peligrosidad —periodo de retorno y calado— (arts. 17 a 20). La Directiva
60/2007/ck no establece un procedimiento en relacién con la vulnerabilidad, como
si lo hace con la caracterizacién de la peligrosidad, por lo que en la prictica cada
administracién utiliza la metodologia que mejor considera o se adecua a su situacién,
o directamente no la incluye, como ocurre en la mayoria de los casos analizados.
La estimacién de la vulnerabilidad a través de variables tanto cuantitativas como
cualitativas y la determinacién de la importancia de cada una de ellas ante un suceso
de inundacidn, dificultan los procedimientos para cartografiarla y plantea uno de los
principales retos para una valoracién completa del riesgo de inundacién.

Se observa una falta de uniformidad a la hora de establecer los criterios concep-
tuales y metodoldgicos para el tratamiento de la elaboracién de la cartografia tanto
entre las dos comunidades auténomas analizadas, como en el seno de cada una
de ellas y entre los distintos planes y escalas de la planificacién territorial. Esta
diversidad en el tratamiento del riesgo y de la cartografia se observa de manera
mds clara en los planes de ordenacién urbana, por la vaguedad de la redaccién del
articulo 22 de la Ley de Suelo estatal, que, presumiblemente, tendrd que concretarse
en su adaptacion en las comunidades auténomas. Ademds, este hecho se acentta en
Andalucia, donde no existe un plan especifico de referencia adaptado a la Directiva
2007/60 para la evaluacién y gestién del riesgo de inundacién vy, por tanto, cada
administraciéon actia de forma auténoma sin un marco de referencia previamente
establecido al que adaptarse. En este caso, la cartografia de referencia es la derivada
del sncz1 y de los planes de gestién del riesgo de inundacién con incidencia en el
territorio andaluz. La interoperabilidad de los datos generados a nivel regional o
a nivel nacional es una cualidad fundamental sobre la que los gestores y técnicos
municipales deben apoyarse como base para adaptar la cartografia en las escalas de
detalle de la planificacién territorial.

La legislacién espanola en materia de riesgos naturales, de cardcter sectorial, y su
relacién con la ordenacién del territorio deberia ir un poco mds alld en las pricticas
de regulacién de los usos del suelo. Siguiendo el modelo francés de la normativa
ambiental, que impone la realizacién de planes de prevencidén de riesgos en la escala
local, es necesario que la consideracién del alto riesgo de inundacién de un 4rea
suponga no solo restricciones de usos futuros del suelo en las dreas no actuadas,
sino desalojo de espacios urbanizados con esta consideracién, bien con medidas
directas de expropiacién o canje de terrenos o, al menos en una primera fase, con la
calificacién de estas dreas con una condicidn de zonas de sacrificio’ que no puedan
renovar en el futuro su condicién de dreas con uso residencial, comercial o de equi-
pamiento. La aprobacién de la Ley de Costas de 2013 (Ley 2/2013, de 29 de mayo,
de proteccién y uso sostenible del litoral y de modificacién de la Ley 22/1988, de
28 de julio, de Costas), y su reglamento de 2014 (Real Decreto 876/2014, de 10 de
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octubre, por el que se aprueba el Reglamento General de Costas), con su medida
de ampliacién de las concesiones durante varias décadas a los bienes situados en
dominio publico, ha significado una desafortunada leccién para la disminucién de
dreas con alta exposicién ante un peligro natural (temporales maritimos, en este
caso) y una apuesta por la ‘propiedad’ del suelo por encima de la salvaguarda de la
vida de las personas.

La planificacién racional de usos del suelo es una apuesta irrenunciable de nuestra
sociedad actual, pero su utilizacién como proceso juridico-administrativo ttil para
la reduccién del riesgo natural no va a tener efectos visibles si no se cumplen las
siguientes premisas:

i. Elaboracién cientifica rigurosa de la cartografia de riesgo natural, como ins-
trumento bdsico de acreditacién juridica del riesgo. La autoria de un mapa de
riesgo natural incluye un componente ético de elevada profesionalidad, puesto
que el trazado de la linea que limita un 4rea de elevado riesgo implica, en tltima
instancia, la salvaguarda de la vida de personas (Olcina & Diez-Herrero, 2017).

ii. Comprobacidn efectiva de la documentacién incluida en los informes de soste-
nibilidad ambiental por parte de las administraciones encargadas de ello: local,
en primera instancia, y regional, en la aprobacién definitiva. La falta de mapas
de riesgo natural o su deficiente elaboracién debe ser motivo de paralizacién
inmediata de un plan de ordenacién territorial en cualquier escala de trabajo.

iii. Incorporacién, en las fases de tramitacién administrativa de los planes territo-
riales, de profesionales especializados en anilisis de riesgo para la evaluacién
detallada de la documentacién referida a esta cuestién.

iv. Ampliacién, en las normativas del suelo y ordenacién del territorio, de la casuis-
tica para la clasificacién de un drea como espacio no apto para la urbanizacién, a
las dreas ya indebidamente ocupadas, con la inclusién de supuestos de expropia-
cién forzosa y canje de terrenos en casos de espacios con categoria de alto riesgo
en la cartografia elaborada.

v. Actualizacién periddica de las cartografias de riesgo, especialmente de los
mapas de vulnerabilidad, para que puedan ser un instrumento ttil de reduccién
del riesgo.

En los dltimos anos, la ordenacién del territorio ha ido ganando protagonismo
como instrumento para la reduccién del riesgo. Pero la materializacién de sus
efectos requiere que tanto los profesionales de los equipos redactores, como el
personal administrativo que debe vigilar el cumplimiento de los preceptos legales
incluidos en estos procesos, asi como la parte politica que sanciona en dltima ins-
tancia los planes de ordenacién del territorio, manifiesten una creencia absoluta
en la capacidad de la ordenacién del territorio como herramienta para la mejor
gestién ambiental y de los socioecosistemas, cuyo funcionamiento incluye también
extremos que generan riesgo en las dreas geogréficas objeto de actuacién.
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