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Resumen

La ordenacién del territorio, como medida no estructural para la reduccién del riesgo de
inundacién necesita incorporar los avances sobre el conocimiento, la caracterizacién vy la
carfograffa del riesgo de inundacién en los instrumentos de ordenacién territorial a las escalas
adecuadas. Este trabajo aborda una investigacién sobre la caracterizacion y el tratamiento del
riesgo de inundacién en la ordenacién del territorio en Espafia, que incluye un anélisis
secuenciado sobre los aspectos normativos (competencias, atribuciones y jerarquias para la

caracterizacion del riesgo de inundacidn entre planificacion sectorial y ordenacion del territorio),
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metodoldgicos (avances y retos en la caracterizacién del riesgo de inundacién) y de aplicacion
(cémo estos avances se trasladan (o no) en la practica a los instrumentos de ordenacién del
territorio). Los resultados muestran como la consideracion del riesgo va ganando protagonismo
en la ordenacién del territorio, sin embargo, la caracterizacién y el uso de cartografia todavia
plantea retos importantes, especialmente en relacion con la competente del riesgo ligada a la
vulnerabilidad, que limita su potencial como medida no estructural de reducciéon del riesgo de

inundacidén.

Palabras clave: planificacion territorial; cartografia; Espafia.

Abstract

The use of spatial planning as a non-structural measure to reduce flood risk depends on the
capacity to translate the advances in the knowledge, characterization, and flood risk mapping into
spatial planning instruments at the appropriate scales. In this work, an analysis has been carried
out on the characterization and treatment of flood risk in spatial planning in Spain, which includes
a sequenced analysis of the normative aspects (competences, attributions and hierarchies for the
characterization of flood risk between sectoral planning and spatial planning), methodological
(advances and challenges in the characterization of flood risk) and application (how these
advances are transferred (or not) into spatial planning instruments). Results show how the
consideration of risk is gaining prominence in special planning, however, risk characterization
and use of cartography still poses important challenges, especially in relation to the competence
of risk linked to vulnerability, which limits the potential of spatial planning as non-structural flood

risk reduction.

Key words: territorial planning; cartography; Spain.

1 Introduccidn

El riesgo de inundacién se define como la posibilidad de que se produzcan dafios a personas,
bienes y servicios o a los ecosistemas como consecuencia de una inundacién y se conceptualiza
como el resultado de la combinacién de los tres componentes que conforman la ecuacién del
riesgo: peligrosidad, exposicién y vulnerabilidad (European Environmental Agency (EEA), 2016;
2017; Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), 2012; 2014; United Nations Office
for Disaster Risk Reduction (UNDRR), 2017).
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En Espafia, las inundaciones son el desastre natural que mayores dafios genera (Manrique et al.,
2017). En el periodo 2000—2019 se contabilizaron 209 fallecidos a causa de las inundaciones,
lo que supuso el 20% de los fallecimientos producidos por desastres naturales, solo por detrés
de las altas temperaturas (Direccién General de Proteccién Civil y Emergencias, 2020). El
Consorcio de Compensacién de Seguros cifré para la serie temporal 1987—2019 un total de
7 887 791 personas afectadas y unas pérdidas econdmicas que ascendieron a més de 5945
millones de euros, que supusieron el 73% de las indemnizaciones por riesgos extraordinarios
para la serie y el 50% (701 505), de los expedientes tramitados asociados a eventos naturales en

Espafia (Consorcio de Compensacion de Seguros, 2020).

En el futuro se prevé un aumento de la peligrosidad (frecuencia e intensidad) de las
inundaciones en las regiones mediterrdaneas (IPCC, 2014). También la exposicién a las
inundaciones ha aumentado en Espafia en las dltimas décadas debido a la concentracién de
poblacién y actividades econdmicas, especialmente en zonas urbanas, que ha pasado del 55%
en 1960 a superar el 80% en el afio 2020 (Banco Mundial, 2021). Este incremento se explica
entre ofras cosas por el proceso de expansion descontrolado y un uso infensivo y desorganizado
del suelo desde la segunda mitad del siglo XX (llldn & Pérez Morales, 2016; Pérez-Morales et
al., 2016; Olcina et al., 2018; Ribas et al., 2020). Ante esta situacién, urge la aplicacién de
enfoques méas progresivos que partan de un mejor conocimiento del riesgo de inundacién y
superen las tradicionales estrategias y politicas basadas en la respuesta, la construccién de obras
hidréulicas de choque, o las medidas de intervencién y asistencia en la catastrofe, més costosas
econdémica y ambientalmente (Hall et al., 2006), hacia el disefio de estrategias y politicas
proactivas basadas en la prevencion, mitigacién y adaptacion (Cutter, 2017; Poljansek et al.,
2017, UNDRR, 2017). Entre ellas, la reduccion de la vulnerabilidad de las personas y los
elementos expuestos se presentan como una prioridad para minimizar los impactos,
especialmente en areas urbanas (United Nations Office for Disaster Risk Reduction, UNISDR,

2015; EEA, 2016, 2017).

En este sentido, la ordenacién del territorio se presenta como una medida no estructural,
econémicamente eficiente y respetuosa con el medio ambiente, que ha ganado importancia
como enfoque para mitigar el riesgo de inundacién por la capacidad que presenta de fomentar
un uso del suelo que, precisamente, reduzca la exposicién y la vulnerabilidad (Olcina, 2008; De
Moel et al., 2009; Pérez Morales, 2012; Olcina, 2017; Olcina & Diez-Herrero, 2017; Ribas,
Sauri & Olcina, 2017, Ran & Nedovic-Budic, 2018; Sanchez & Aparicio, 2018). La

incorporacién de carfografia del riesgo (incluida la vulnerabilidad) se convierte en una
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herramienta prioritaria para mejorar el conocimiento en torno a él y a su dindmica y ayudar a la
toma de decisiones en la definiciéon de usos del suelo que favorezca la mitigacion del riesgo
(Ran & Nedovic-Budic, 2018; Mielu, 2018). Ademds, la cartografia es también un instrumento
fundamental para mejorar la comunicacion y la educacién, aspectos bésicos para lograr una

adecuada gobernanza del riesgo (Polanski et al., 2017; Olcina & Diez-Herrero, 2017).

En Espafia se han realizado importantes esfuerzos para mejorar el conocimiento y la
caracterizacion del riesgo de inundacién a través de cartografias oficiales que contribuyen a
impulsar el cambio de paradigma (Olcina et al., 2016). Estos esfuerzos se consolidan tras la
trasposicion de la Directiva 60/2007 relativa a la evaluacion y gestion de los riesgos de
inundacién' al ordenamiento juridico espafiol a través del Real Decreto 903,/2010 de evaluacion
y gestién de riesgos de inundacién? y mediante la aprobacién de los Reales Decrefos 9,/2008°
y 638,/2016,* que modifican el Reglamento del Dominio Pdblico Hidraulico (RDPH). Este dltimo,
enfre ofras cuestiones, incorpora en su articulado la informacién generada por el SNCZI
agregando a la aplicacién de la Ley de Aguas vigente las capas de informacién geogréfica
derivadas de este (asi como de ofros programas del Ministerio con competencias en Medio
Ambiente). Particularmente importantes, aunque no abordabas en este trabajo, son las
limitaciones a los usos del suelo en zonas inundables (ZI) y mas aln en la Zona de Flujo
Preferente, tanto en suelo rural como en suelo urbanizado. La aprobacién de la Ley de Suelo del
2008 y 2015° supuso un importante impulso sobre la consideracién del riesgo en los

instrumentos de planificacién territorial. En sus articulos 12 y 21 respectivamente, establecieron

1 Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2007, relativa a la
evaluacién y gestién de los riesgos de inundacién. DOUE nim. 288, de 6 de noviembre de 2007.
https: //www.boe.es/doue/2007 /288 /L00027-00034.pdf

2 Real Decreto 903,/2010, de 9 de julio, de evaluacidn y gestién de riesgos de inundacién. BOE ndm. 171, de
15/07/2010. https://www.boe.es/eli/es/rd/2010/07/09/903/con

3 Real Decreto 9/2008, de 11 de enero, por el que se modifica el Reglamento del Dominio Piblico Hidrdulico,
aprobado por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril. BOE nidm. 14, de 16 de enero de 2008.
httos: //www.boe.es/eli/es/rd /2008 /01/11/9

4 Real Decreto 638/2016, de 9 de diciembre, por el que se modifica el Reglamento del Dominio Pdblico
Hidrdulico aprobado por el Real Decreto 849 /1986, de 11 de abiril, el Reglamento de Planificacién Hidrolégica,
aprobado por el Real Decreto 907,/2007, de 6 de julio, y otros reglamentos en materia de gestién de riesgos
de inundacién, caudales ecolégicos, reservas hidroldgicas y vertidos de aguas residuales. BOE nim. 314, de 29
de diciembre de 2016. https://www.boe.es/eli/es/rd /2016 /12/09 /638

5 Real Decretfo Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texio refundido de la Ley de suelo.
BOE nim. 154, de 26,/06/2008. https: //www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2008-10792

6 Real Decrefo Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo
y Rehabilitacidn Urbana. BOE ndm. 261, de 31/10/2015.
https: //www.boe.es/eli/es/rdlg/2015/10/30/7 /con
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que los terrenos con riesgo de inundacién se preservardn para la ordenacién territorial y
urbanistica y permanecerdn como suelo rural. Ademds, en sus articulos 15 y 22
(respectivamente) indicaba que “El informe de sostenibilidad ambiental de los instrumentos de
ordenacién de actuaciones de urbanizacién deberd incluir un mapa de riesgos naturales del

ambito objeto de ordenacién”.

Los trabajos que han analizado la integracién del riesgo y su cartografia en los documentos de
ordenacién del territorio han experimentado un fuerte impulso en las dltimas dos décadas en
Espafia (Gallego & Perles, 2020; Gonzélez Garcia, 2009; Olcina, 2004, 2012, 2020; Olcina et
al., 2018; Pérez Morales, 2012; Perles et al., 2017). Estos trabajos coinciden en sefalar el
escaso grado de integracion del riesgo en dichos documentos y la poca eficacia demostrada por
la practica de la ordenacién del territorio, especialmente para aquello para lo que puede resultar
mds util: reducir la exposicidon y la vulnerabilidad. Es precisamente la vulnerabilidad la
componente del riesgo que menos atencién ha recibido y la que sigue planteando mas retos a la
hora de abordar la caracterizacién del riesgo de inundacién. Sin embargo, la naturaleza
multidimensional de la vulnerabilidad, que puede incluir cuestiones sociales, econdmicas,
ambientales, fisicas e institucionales y las diferentes interpretaciones que existen todavia sobre el
concepto, muy dependientes del contexto, se traducen en una dispersién metodoldgica que
resulta en cartografias que utilizan diferentes variables, indices e indicadores y dificultan el
establecimiento de estdndares para su medicion e integracién en cartografias oficiales (Birkmann

et al., 2021).

Este trabajo pretende contribuir a esta linea de investigacién, actualizar el estado de la cuestién y
profundizar en la identificacién de los retos que plantea la incorporacién de una adecuada
caracterizacion del riesgo de inundacién en los documentos de ordenacién del territorio con
especial atencién al tratamiento de la vulnerabilidad, componente clave para comprender el

riesgo y guiar las estrategias de mitigacién (Birkmann et al., 2021; UNDRR, 2017).

2 Metodologia

Se ha seguido una metodologia sistemética de andlisis para estudiar la caracterizacién del riesgo
de inundacién en la ordenacién del territorio (Figura 1). En primer lugar, se ha realizado un
analisis normativo para identificar la legislacién, el procedimiento y la vinculacién de la
caracterizacion del riesgo de inundaciéon entre la planificacion sectorial y la ordenacién del
territorio. El objetivo ha sido determinar las competencias, atribuciones y jerarquias para la

caracterizacion del riesgo de inundacién entre ellas. En segundo lugar, se ha realizado una
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revision sobre los avances metodoldgicos en la caracterizacién de los tres componentes del
riesgo de inundacién (peligrosidad, exposicién y vulnerabilidad) en el campo de la investigacion
y cémo estos avances se han incorporado (o no) en los instrumentos de gestién del riesgo de
inundacion para la caracterizacion del riesgo. En este sentido se han elaborado unas tablas y
unos mapas de exposicion al riesgo de inundacién en las demarcaciones hidrogréficas
analizadas (Tablas 1y 2y Figuras 4, 5, 6 y 7). Estos datos se han obtenido mediante diversas
consultas por atributos y por localizacién a las capas en formato SIG de “Riesgo de inundacién
fluvial” del SNCZI alojadas en la pagina web del Ministerio con competencias en medio

ambiente.”

Por Ultimo, se ha realizado un anélisis sobre cémo estos avances se han trasladado en la practica
a los documentos de ordenacién del territorio. Para ello, se han analizado los documentos de
ordenacién del territorio autonémicos y aquellos planes sectoriales con incidencia en la

ordenacién del territorio especificos sobre inundaciones en los casos en los que estos

documentos existen.

Figura 1. Proceso metodolégico de anélisis

1. Analisis ¢Cémo se vincula con iSe considera la
la ordenacion del N

normativo / T — vulnerabilidad?

éCémo se han
Alici trasladado los avances .
a . éSe incorpora la
2 AnaIISIS a los instumentos de ¢ P
L vulnerabildad?
gestidn que deben
caracteizar el riesgo?

metodoldgico

3. A ,I. q d ¢Cémo se vinculan
. ANalisis ae estos instrumentos de éSeincorpora la

H HPA OT con la planificacién vulnerabilidad?
apllcaCIon / urbanistica?

Fuente: elaboracién propia

En concreto se analiza el tratamiento que estos documentos dan al riesgo de inundacién, la
caracterizacién conceptual y metodoldgica del riesgo de inundacién y la existencia de

cartografia del riesgo de inundacién. Queda fuera del anélisis la legislacién en materia de

7 Ministerio para la Transicién Ecolégica y Reto Demogréfico Infraestructura de Datos Espaciales (n.d.). Riesgo de
inundacién fluvial T=500 afios. https://www.miteco.gob.es/es/cartografia-y-sig /ide /descargas/agua/riesgo-
inundacion-fluvial4500.aspx
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urbanismo, por exceder los objetivos de este trabajo, sin embargo, se incluye también un
andlisis de cuatro Planes Generales de Ordenacién (de dmbito municipal) (PGO) para analizar el
grado de vinculacién entre los documentos de ordenacion territorial y la planificacién urbana en
lo referente a la caracterizacion del riesgo y el uso de cartografia. Todo el anélisis se realiza
poniendo un especial énfasis en el tratamiento de la vulnerabilidad, componente que ha sido

identificada en ofros trabajos como la componente del riesgo de inundacién que menos atencién

ha recibido (Perles et al., 2017; Perles, Olcina, & Mérida, 2018).

El andlisis se ha centrado en las demarcaciones hidrogréficas (DH) de régimen mediterrédneo
(Ebro, Jicar, Segura y Guadalquivir) que en la fecha de redaccion del trabajo forman parte del
SNCZI (Cuencas Internas de Cataluiia; Cuencas Mediterraneas Andaluzas; Guadalete y Barbate;
y Tinto, Odiel y Piedras no han incorporado su cartografia de riesgos al SNCZI). Para el anélisis
de los documentos de ordenacién del territorio, al ser esta una competencia de las comunidades
auténomas (CCAA), se han seleccionado aquellas que presentan mayor poblacién en ZI segin el
SNCZI (Catalufia, en la DH Ebro con 97 529 hab.; Andalucia, en la DH Guadalquivir con
499 927 hab., Comunidad Valenciana, en la DH Jdcar con 419 565 hab.; y Regién de Murcia,
en la DH Segura con 478 879 hab.). Para el anélisis municipal se ha seguido el mismo criterio y
se han analizado los Planes Generales de Ordenacion (PGO) de los municipios con mayor
poblacién en ZI de cada una de las CCAA analizadas (Sevilla con 340 377 hab., en Andalucia;
Orihuela con 26 085 hab., en Comunidad Valenciana; Murcia con 280 634 hab., en Regién de
Murcia y Lleida con 26 085 hab., en Catalufia.

El anélisis se basa en la revision de la normativa aplicable y de los documentos de ordenacion
del territorio, siguiendo la linea metodolégica de ofros trabajos previos, cuyo origen en Espafia
se sitda en el trabajo realizado por Olcina (2004) y que posteriormente ha tenido un importante
desarrollo (Gonzélez Garcia, 2009; Pérez Morales, 2012; Olcina et al., 2018; Perles, Olcina &
Mérida, 2018). Como novedad metodoldgica respecto a estos trabajos, se propone un anélisis
sistemdtico, diferenciando las tres dimensiones del riesgo (peligrosidad, exposicién 'y
vulnerabilidad) y utilizando como criterio de seleccién de los casos de estudio aquellos que, a
diferentes escalas, presentan una mayor poblacién en ZI. Ademas, a diferencia de ofros trabajos
similares que se han centrado en el anélisis de una regién o provincia concreta (Pérez Morales,
2012 en la Regién de Murcia; Olcina et al., 2018 en la provincia de Alicante) o en el anélisis de
una escala de planificacién concreta (Olcina, 2004; Olcina et al., 2018, en la escala local), este

trabajo aborda un anélisis a diferentes escalas que pretende conocer si la caracterizacion vy la
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cartografia del riesgo de inundacién respetan el principio de jerarquia escalar propio de la

ordenacidn del territorio.

3 Anélisis normativo: competencias, jerarquias y didlogo entre

planificacién sectorial y ordenacién del territorio

Desde sus diferentes perspectivas, competencias, escalas y objetivos, un didlogo entre la
planificacién sectorial y la ordenacién del territorio que facilite la gestién coordinada de los usos
del suelo y de los recursos hidricos debe reducir la exposicién y vulnerabilidad de las personas
y activos en riesgo de inundaciones (Browder et al., 2021). En la Figura 2 se presenta en una
Iinea del tiempo la legislacién basica del estado espafiol que mayor relevancia ha tenido en la
gestién y prevencién del riesgo de inundacién, asi como las cuestiones mas importantes de las
mismas para la ordenacién del territorio. A continuacién, se desarrollan con mayor detalle estas

ideas.

En el caso espafiol la adaptacién de la Directiva 60,/2007 de inundaciones y més concretamente
la modificacién del RDPH de 2016, junto a la Directriz Basica de Planificacion de Proteccion
Civil ante el Riesgo de Inundaciones® y el Plan Estatal de Proteccién Civil ante el riesgo de
inundaciones’ son las referencias basicas para abordar el tratamiento del riesgo de inundacién.
Ambas legislaciones vinculan con la planificacién territorial la gestién del riesgo de inundacién,

mediante el anélisis y la cartografia de riesgos.

8 Resolucién de 31 de enero de 1995, de la Secretaria de Estado de interior, por la que se dispone la publicacién
del Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se aprueba la Directriz Bésica de Planificacién de Proteccién
Civil ante el Riesgo de Inundaciones. BOE ndm. 38, de 14,/02/1995.
https: //www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1995-3865

9 Ley 17,2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil. Boletin Oficial Del Estado n° 164 de 10
de julio de 2015, 57409—-57435. https://www.boe.es/buscar/act. php?id=BOE-A-2015-7730
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Figura 2. Legislacién bésica del estado espafiol de mayor importancia

en la gestién del riesgo de inundacién

La planificacion ) y
sectorial del agua Clasifica como Ordena la integracion de
delimita las zonas suelo rural todo los riesgos derivados del
pero la ordenacion aquel que sea cambio climatico

del territorio y el susceptible de en la planificacion
urbanismo limitan albergar riesgos hidrologica, la
los usos del suelo de inundacién (9) Ley del territorial y urbanistica

(2) Ley del  (4) Direct. (7) RD Sistema (11) Ley de

Plan Evaly _____, Eval Nacional de  cambio clima-

Hidrolégico =~ Gest.  Trasposicisn Y Gest. Protec. Civil  tico y transicion

Nacional RI RI RI energética
1995 2001 2008 2011 2016 e
(1) DB Planit: () Ley (RD (8 PlanEstatal o
e Protec. de Aguas difi- de Protec. el
Civil RI Medll < Modifica-
. cacion del Civil ante el o
La zonificacion cion del
P{:ﬁ;zadae"_ﬁs Desarrollo RDPH RI RDPH
s Espaci
sern tenidos en Desarrollo Creael SNCZly EISNCZI seré la Las CCAAdeben
cuenta por la OT laZona de Flujo referencia para la adecuar su OT y
Preferente cartografia de zonas Urbanismo a la
(6) Ley del inundables legislacion sectorial
Suelo* sobre inundaciones
Clasifica como suelo
rural aquellos suelos
con riesgos naturales

(1) Directriz basica de Planificacion de Proteccion Civil ante el riesgo de inundaciones.

(2) Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional.

(3) Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas.

(4) Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2007 relativa a la evaluacion y gestion de
los riesgos de inundacion.

(5) Real Decreto 9/2008, de 11 de enero, por el que se modifica el Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico, aprobado por el
Real Decreto 849/1986, de 11 de abril

(6) Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de suelo.

*Posterior a la ley del suelo de 2008, en 2015, se promulgo el texto refundido de la Ley del Suelo, el cual mantiene la
clasificacion de suelo rural para todos aquellos suelos que presenten riesgos naturales.

(7) Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y gestion de riesgos de inundacion.

(8) Resolucién de 2 de agosto de 2011, de la Subsecretaria, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 29 de
julio de 2011, por el que se aprueba el Plan Estatal de Proteccion Civil ante el riesgo de inundaciones.

(9) Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccion Civil.

(10) Real Decreto 638/2016, de 9 de diciembre, por el que se modifica el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico aprobado
por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, el Reglamento de Planificacion Hidrologica, aprobado por el Real Decreto
907/2007, de 6 de julio, y otros reglamentos en materia de gestion de riesgos de inundacién, caudales ecolégicos, reservas
hidrolégicas y vertidos de aguas residuales.

(11) Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético y transicion energética.

Fuente: elaboracién propia a partir del BOE

En lo que se refiere a la legislacion sectorial de agua, la Ley 10,/2007 de Plan Hidroldgico
Nacional (LPNH)'™® y el Texto Refundido de la Ley de Aguas (2001) (TRLA) sientan las bases de
coordinacién entre la legislacion sectorial de agua y la ordenacién territorial y urbanistica. El

articulo 28 de la LPHN establece la obligacién de las Administraciones competentes para la

10 Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional. BOE nidm. 161, de 06/07/2001.
https: //www.boe.es/eli/es/|/2001/07/05/10/con

Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espanoles, (92) %



delimitacién de ZI teniendo en cuenta los estudios y datos disponibles procedentes de los
organismos de cuenca e insta al Ministerio de Medio Ambiente a promover convenios de
colaboracién con las administraciones autonémicas y locales para eliminar construcciones e
instalaciones situadas en Dominio Pudblico Hidraulico (DPH) y ZI, otorgando la responsabilidad
de actuaciones en cauces plblicos situados en zonas urbanas a las administraciones
competentes en materia de ordenacién del territorio y urbanismo. Por su parte, el articulo 11 del
TRLA define los terrenos inundables como aquellos que puedan resultar cubiertos por las aguas
durante las crecidas no ordinarias de los lagos, lagunas, embalses, rios o arroyos. Refuerza la
idea de que los organismos de cuenca deben dar traslado a las administraciones competentes
en materia de ordenacién del territorio y urbanismo de los datos y estudios disponibles sobre
avenidas, al objeto de que se tengan en cuenta en la planificacién del suelo y, en particular, en
las autorizaciones de usos que se acuerden en las ZI; y oforga al gobierno y a las CCAA
establecer las limitaciones en el uso de las ZI que estimen necesarias. Quedaba asi definida la
prevalencia de la planificacién sectorial de agua sobre la ordenacion del territorio y el urbanismo
en lo referente a la delimitacién de zonas inundables y las actuaciones y limitaciones sobre

dichas zonas.

Estas primeras consideraciones se han desarrollado con mayor precisién casi una década
después. EI RD 9,/2008, de modificacién del RDPH crea la figura de Zona de Flujo Preferente,
definida como “aquella zona constituida por la unién de la zona o zonas donde se concentra
preferentemente el flujo durante las avenidas, o via de intenso desagie, y de la zona donde,
para la avenida de 100 afios de periodo de retorno, se puedan producir graves dafios sobre las
personas y los bienes, quedando delimitado su limite exterior mediante la envolvente de ambas
zonas” (Modificacién Cinco.2); también cred el SNCZI, para ser desarrollado en colaboracién
con las comunidades auténomas y, en su caso, con las administraciones locales afectadas
(Modificacién seis). El RD 903,/2010, que traspuso la Directiva 60,/2007 cred la figura de los
Planes de Gestién del Riesgo de Inundacion (PGRI) en el dmbito de las demarcaciones
hidrograficas y determind la situacion de suelo rural de todo aquel que sea susceptible de
albergar riesgos de inundacién, exigiendo la prevencién de dichos riesgos, tanto de las
administraciones competentes en materia de ordenacién del territorio y urbanismo, en la
ordenacién que hagan de los usos del suelo, como de los propietarios de los terrenos, en su
deber de conservacién de los mismos. Estos PGRI parten de una caracterizacién mas precisa del
riesgo de inundacién a través de la elaboracién de cartografia de peligrosidad (que deben tener

en cuenta, al menos, los escenarios alta probabilidad de inundacién (T=10 afios), probabilidad
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media de inundacién (T=100 afios) y baja probabilidad de inundacién o escenario de eventos
extremos (T=500 afios) y de riesgo a la poblacién, a las actividades econémicas vy a los aspectos
ambientales. La informacién contenida en estos mapas ha sido la referencia para el desarrollo de
los PGRI y también para la determinacion de las ZI en el planeamiento territorial y urbanistico.
Por su parte, la modificacién del RDPH de 2016 ha dispuesto que todas las CCAA deben
adecuar sus legislaciones en materia de ordenacién del territorio y urbanismo a los nuevos
preceptos en materia de inundaciones, con efectos significativos sobre las figuras de
planeamiento municipal que tengan previsto futuros desarrollos urbanisticos en zonas inundables
o zonas de flujo preferente, las cuales deben ser revisadas a fin de dar cumplimiento a los
objetivos principales de la modificacion del RDPH, que son no aumentar la vulnerabilidad de la
seguridad de las personas y bienes frente a los sucesos de avenidas (Palencia Jiménez, 2017).
Para el suelo que se encuentre en situacién bésica de suelo urbanizable en la zona de flujo
preferente, las administraciones competentes deberdn fomentar la adopcién de medidas de
disminucién de la vulnerabilidad y autoproteccién, todo ello de acuerdo con lo establecido en la
Ley 17/2015 del Sistema Nacional de Proteccién Civil y la normativa de las comunidades
auténomas. Ademds, se ha introducido la identificacién de usos y actividades vulnerables a
avenidas que no podrian ser autorizados en las zonas de flujo preferente e incluye régimen

especifico para nicleos urbanos ya consolidados.

En la legislacion de Proteccion Civil, la Directriz Basica de Proteccién Civil ante el Riesgo de
Inundaciones (1995) exige que los andlisis de riesgos y la zonificacién territorial que queden
especificados en Planes Especiales elaborados, aprobados y homologados deben ser tenidos en
cuenta por los érganos competentes en el proceso de planificacion del territorio y de usos del
suelo. Aunque en la préctica, la aplicacién de este requisito ha tenido una implementacién muy
lenta y nada efectiva en su aplicacion a los procesos urbanisticos (Olcina, 2020). La aprobacién
del Plan Estatal de Proteccién Civil contra el riesgo de inundaciones (2011), ha establecido que
la identificacién del riesgo debe hacerse conforme a lo indicado por el RD 903,/2010 vy, por
tanto, el SNCZI seré la referencia cartogréfica para la evaluacion y la delimitacién de las zonas
con riesgo de inundaciones, también para los Planes Territoriales de proteccion civil y actuard
como base de datos sobre ZI, tal como ha establecido la Directriz Basica de Proteccién Civil ante
el Riesgo de Inundaciones. Asi, los planes de proteccidn civil existentes se deben ajustar de
forma coordinada para considerar la inclusién en los mismos de los mapas de peligrosidad y

riesgo, y al contenido de los planes de gestidon del riesgo de inundacion.
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En ordenacién del territorio y urbanismo, la Ley de Suelo de 2008, en su articulo 12 y la del
2015, en su articulo 21, han establecido que en todo caso se encuentran en situacién basica de
suelo rural aquellos suelos con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacién o
de oftros accidentes graves. EI RD 903/2010, sobre evaluacién y gestién de riesgos de
inundacién, infroduce en su Anexo |, que los PGRI deberan incluir al menos, como medidas de

ordenacién territorial y urbanismo:

“Las limitaciones a los usos del suelo planteadas para la zona inundable en sus
diferentes escenarios de peligrosidad, los criterios empleados para considerar el
territorio  como no urbanizable, y los criterios constructivos exigidos a las
edificaciones situadas en zona inundable. Las medidas previstas para adaptar el
planeamiento urbanistico vigente a los criterios planteados en el plan de gestién del
riesgo de inundacién, incluida la posibilidad de retirar construcciones o instalaciones
existentes que supongan un grave riesgo, para lo cual su expropiacién tendrd la
consideracién de utilidad pdblica”.

1 .
establecié en su

Por su parte, la Ley de Cambio Climético y Transiciéon Energética (2021)
articulo 19 que la planificacion y gestién sectorial de agua deberd incluir los riesgos derivados
del cambio climédtico en relacién al cambio en la frecuencia e infensidad de los fenémenos
meteoroldgicos extremos (avenidas y sequias) con el objetivo de reducir la exposicién y la
vulnerabilidad (Articulo 18.3. Apartado c). De la misma forma, y aunque sin realizar precisiones
terminolégicas o metodoldgicas, el articulo 21 de la misma Ley establece que la planificacion

territorial y urbanistica deberéd considerar, en su elaboracién, los riesgos derivados del cambio

climético (Articulo 21.1. Apartado a).

El SNCZI supone la referencia bésica para la caracterizacién del riesgo de inundacién en Espafia
y las limitaciones y disposiciones establecidas en los PGRI deben primar sobre los instrumentos
de ordenacién del territorio y urbanismo, sobre los Planes de Proteccién Civil frente al riesgo de

inundacion y sobre cualquier otro con incidencia en las ZI.

M ley 772021, de 20 de mayo, de cambio climdtico y transicién  energética.
https: / /www.boe.es/boe/dias /2021/05 /21 /pdfs /BOE-A-2021-8447 .pdf
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4 Andlisis metodolégico. Entendiendo la naturaleza del riesgo. Avances

y retos en la caracterizacién del riesgo de inundacién

El riesgo de inundacién se define como la posibilidad de que se produzcan dafios a personas,
bienes y servicios o a los ecosistemas como consecuencia de una inundacién y, como se
presenta en la Figura 3, se conceptualiza como el resultado de la combinacién de los tres
componentes que conforman la ecuacion del riesgo: peligrosidad, exposicién y vulnerabilidad

(EEA, 2016, 2017; IPCC, 2012; 2014; UNDRR, 2017).

Como afirma Matin-Vide (2020, p. 80) si no se define, determina o valora correctamente un
riesgo, es claro que estamos sujetos a potenciales dafios indeterminados o imprevistos. En el
analisis del riesgo de inundacién se ha pasado de la descripcién del fenémeno y de sus
consecuencias desde el punto de vista fisico (peligrosidad), al estudio de los factores que
ocasionan un impacto mayor o menor de su ocurrencia, esto es, de los aspectos socio-
territoriales (vulnerabilidad y exposicién) (Olcina, 2020). A continuacidn, se presentan de forma
sintética los avances realizados para la caracterizacién de cada una de las tres componentes del
riesgo y cémo el SNCZI, referencia bésica para la caracterizacién del riesgo de inundacién en

Espafia, aborda cada una de ellas.

Figura 3. Principales componentes del riesgo de inundacién

SOPORTE

DA

Naturaleza Territorio Sociedad

Peligrosidad Vulnerabilidad

RIESGO

If;gue(r]asm??ndugggcli‘gn El conjunto de personas Caracteristicas de las personas,
dentro de un intervalo ! o0 elementos Ilocallzados los elementos y las soquades
de tiempo determinago en una zona mundablel co- expuestas a‘Ia mundac!on que
y en una zona concreta rrespondiente a un periodo les ha_cen mas susceptibles

P de retorno determinado a sufrir dafios
del territorio

La inexistencia de una componente del
riesgo anula las otras dos

Fuente: adaptado a partir de Gil & Olcina (2021, p. 811) & Manrique et al. (2017)
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La caracterizacion de la peligrosidad asociada a inundaciones es seguramente la componente
del riesgo més estudiada. Se entiende por peligrosidad la probabilidad de que ocurra una
inundacién, dentro de un infervalo de tiempo determinado y en una zona concreta del territorio
(Manrique et al., 2017). El desarrollo de las TIC ha permitido avanzar desde la cartografia
basada en mapas estéticos hacia la modelizacién basada en la monitorizacién y la simulacién de
escenarios, que permiten incorporar nuevas variables y obtener respuestas méas rdpidas
(Agnihotri et al., 2019; Ajjur & Mogheir, 2020; Caprario & Finotti, 2019; Darabi et al., 2019;
Hamid et al., 2020; Ouma & Tateishi, 2014). En lo referente a la caracterizacién de la
peligrosidad, el impulso que supuso la trasposicién de la Directiva 60/2007 ha tenido como
resultado la incorporacién de ofras variables para la determinacién de las ZI, mas alld de la
extension de la ldmina de agua: el calado de la inundacién, la velocidad de flujo, la
permanencia de la ldmina de agua o la carga de transporte sélido, lo que ofrece una
informacién més precisa sobre la naturaleza del fenémeno (Pérez Morales, 2012). Los Planes de
Gestién del Riesgo de Inundacién del segundo ciclo (2021-2027) han fortalecido la
metodologia para la caracterizaciéon de la peligrosidad incluyendo a las caracteristicas descritas
anteriormente, la capacidad erosiva, la presencia de obstaculos en el cauce y han afiadido
ademds un factor de correccién en funcién de la capacidad de regulacién de la cuenca vertiente
a la ARPSI (Area de Riesgo Potencial Significativo de Inundacién). Los mapas de peligrosidad,
que se pueden consultar a través del visor SNCZI, contemplan cuatro escenarios en funcién de
la probabilidad estadistica de ocurrencia de la inundacién: ZI con alta probabilidad (T=10 afios),
ZI de inundacién frecuente (T=50 afios), ZI de probabilidad media u ocasional (T=100 afios) y ZI
de probabilidad baja o excepcional (T=500 afios).

Por exposicién al riesgo de inundacién se entiende el conjunto de personas o elementos
susceptibles de sufrir una posible inundacién, en una zona y periodo de tiempo determinado
(De Moel, Alphen & Aerts, 2009; Koks et al. 2015; Manrique et al., 2017). Es un componente
esencial del riesgo, pues sin exposicién de bienes o personas no habria impactos directos de
los peligros naturales. Sin embargo, la exposicion es necesaria pero no definitiva para
determinar el riesgo, ya que es posible estar expuesto y no ser vulnerable (EEA, 2017). En el
campo de la investigacién existen todavia diferentes propuestas metodoldgicas que complican la
existencia de un marco comuin. La mds notable de ellas es la diferencia existente entre aquellos
trabajos que consideran la exposicién como una parte mds de la vulnerabilidad (Tate et al.,
2021); y ofros que, como en este trabajo, la consideran como algo independiente de la

vulnerabilidad (Aerts et al., 2018; Alfieri et al., 2017). El anélisis de la exposicién a las
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inundaciones implica generalmente delinear el alcance del peligro de inundacién para los
distintos periodos de retorno con la poblacién y bienes del entorno construido (Tate et al.,
20217). En relacién con esta componente del riesgo también se ha avanzado, fundamentalmente
en la identificacién de bienes y personas localizadas en dreas susceptibles de inundacién y en
menor medida fambién en la caracterizacién de la exposicién ecolégica, mediante la inclusién
de las zonas naturales protegidas en ZI u ofros puntos de interés ambiental. La Directiva, no
incluye per se, metodologia y directrices para la cartografia de exposicién. Son los mal llamados
mapas de riesgo, los que en realidad se limitan a evaluar la exposicion vy realizar una valoracién
de las pérdidas de los elementos expuestos. Como afirman Perles, Sortino & Cantarero (2017)
los parémetros propuestos para elaborar los mapas de riesgo se centran en la exposicién y en la
equiparacion de la vulnerabilidad con el concepto de pérdida potencial. Estos mapas de riesgo
abordan la exposicién de la poblacién (N° indicativo de habitantes que pueden verse afectados
asociados a los diferentes periodos de retorno (10, 100 y 500 afios); exposiciéon de las
actividades econdmicas (tipo de actividad econémica de la zona que puede verse afectada,
incluyendo los tipos de actividad econémica deducidas de los usos de suelo); exposicién de
puntos de especial importancia; y dreas de importancia ambiental (masa de aguas de la Directiva
Marco del Agua, Zonas protegidas para la captacion de aguas destinadas al consumo humano,
masas de agua de uso recreativo, zonas para la proteccién de héabitats o especies). Sobre este
aspecto, el uso de la informacion catastral y su integracién en el SNCZI supone un potencial
importante para mejorar la caracterizacién de la exposicién al riesgo de inundacién (Pérez
Morales et al., 2016). El proceso descontrolado de urbanizacién y la escasa atencién que se ha
dado al riesgo de inundacién en la planificacion territorial ha tenido como resultado que un

elevado porcentaje de poblacién y de actividades econdmicas se localicen actualmente en ZI

(Tablas 1y 2).

La Tabla 1 presenta los resultados obtenidos sobre superficie, habitantes y densidad de
poblacién en los municipios con ZI de las demarcaciones hidrogréficas de régimen
mediterraneo (Ebro, Jdcar, Segura y Guadalquivir) que en la fecha de redaccion del trabajo
forman parte del SNCZI. Como muestran los resultados, pese a que la superficie de ZI
representa solo el 4.2% de la superficie total de los municipios con ZI, la poblacién que habita
en esas zonas asciende al 15.4% del total de la poblacién de los municipios que presentan
superficie de ZI. Ademas, la densidad de poblacién en dichas ZI casi cuadruplica los valores del

municipio en su totalidad y de las zonas no inundables de los municipios considerados.
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Tabla 1. Datos de superficie, poblacién y densidad de poblacién en los municipios

que presentan ZI segin el SNCZI para un periodo de retorno T=500

Ebro Jlcar | Segura | Guadalquivir Todas
(2018) | (2018) | (2011) (2011)
Municipios | 40 083 | 9419 | 14476 | 26 639 90 617
con ZI
Suserliole Zona 1745 778 582 662 3767
(ka) inundable (4.3%) (8.3%) | (4.0 %) (2.5%) (4.2%)
Zona 38338 | 8641 | 13895 | 25977 86 532
no inundable | (95.7%) | (91.7%) | (96.0%) | (97.5%) | (95.8%)
Municipios | o266 | 3803 | 2034 3318 11945
con ZI
Habitantes Zona 275 468 556 500 1800
(miles) | inundable | (10.2%) | (12.3%) | (27.3%) |  (15.1%) (15.7%)
Zona no 2425 | 3424 | 1478 2818 10 145
inundable | (89.8%) | (87.7%) | (72.7%) |  (84.9%) | (84.3%)
Municipios 67 413 141 125 132
Densidad con Z|
poblacién Zona
(habykm?) | inundable 158 602 956 756 478
Zona no 63 396 106 109 17
inundable

Nota: Los valores de superficie (en km?), el nimero de habitantes (en miles) y la densidad de poblacién (en
hab./km?) estan redondeados. Los datos de “Zona no inundable” hacen referencia a la superficie no inundable de
los municipios que presentan ZI. Es decir, no aparecen computados los municipios en los que no hay superficies de

Zl.

Fuente: elaboracién propia a partir del SNCZI (2021) e IGN (2021)

A nivel de demarcacion, destaca en cuanto a superficie de ZI, la del Ebro con casi 1800 km2.
Sin embargo, en poblacién estimada destaca la Demarcacién Hidrogréfica del Segura ya que en
esta las Z| estén ocupadas por mas de 550 000 habitantes. Pero todavia se puede suponer que
la poblacién es en realidad mayor ya que los datos utilizados para la estimacion procedieron del
Censo de Poblacién de 2011 (10 afios después de la redaccién de este trabajo). La exposicién
al riesgo de inundacién de la poblacién de las demarcaciones hidrogréficas estudiadas es muy
elevada. Las llanuras de inundacién de los cauces han sido ocupadas para su uso residencial,
prueba de ello es la elevada densidad de poblacion de las ZI, especialmente en la Demarcacion
Hidrogréfica del Segura (956 hab./km?2) y Guadalquivir (756 hab./km?). Nétese que la

densidad de poblacién de la Regién de Murcia de 2020 (comunidad auténoma que casi en su
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totalidad forma parte de la Demarcacién Hidrografica del Segura) es de 133 hab./km?, la de la
provincia de Sevilla (2020), donde se enmarca la capital de la comunidad auténoma més
poblada de Espafia, es de 139 hab./km? y la de la Comunidad de Madrid (dénde se encuentra
la ciudad més poblada del pafs) es de 845 hab./km2. Es decir, menor que la densidad de

poblacién de las ZI de la Demarcacion Hidrogréfica del Segura.

A modo de ejemplo la Figura 3 muestra un mapa de exposicién de la poblacién al riesgo de
inundacién de la ciudad de Murciaen el que la unidad territorial para la que se ofrece el dato de
poblacidn expuesta es la seccién censal. El mapa también muestra la extensién de la zona
inundable. La ciudad de Murcia y su huerta colindante (densamente poblada) se sitdan en zona
inundable. Casi todas las secciones censales de la ciudad y de sus inmediaciones presentan
poblacién expuesta al riesgo de inundacién en mayor o menor cuantia. Solo en el casco urbano
de Murcia habitaban en zona inundable en el afio 2011 més de 155 000 habitantes. Estos
mapas son presentados por el SNCZI como mapas de riesgo de la poblacién, sin embargo, tal y
como se plantea en este trabajo, son en realidad mapas de exposicién de la poblacién al riesgo

de inundacidén.
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Figura 4. Mapa de exposicién de la poblacién al riesgo

de inundacién en la ciudad de Murcia y sus inmediaciones
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Fuente: elaboracién propia a partir de la cartografia del segundo ciclo del SNCZI (2021)

En la Tabla 2 se muestran los resultados obtenidos para el anélisis de dafio estimado segun los
diferentes tipos de actividad econémica. Como se puede observar, los suelos urbanos y las
infraestructuras son los que presentan unos dafios estimados mayores (10 948 y 5265 millones
de euros respectivamente). Esto demuestra la alta exposicion econdmica que presentan los

municipios en suelo urbano ya consolidado.

El SNCZI ha cartografiado la distribucién espacial de los dafios estimados segun los tipos de
actividad de la Tabla 2. El nivel de desagregacién espacial depende de la demarcacion
hidrogréfica analizada. La Figura 5 muestra un mapa de la superficie y de la estimacién
econdmica de pérdidas expresadas en euros en el caso de que se produjese una avenida de un

periodo de reforno de 500 afios en algunos municipios préximos a la parte meridional de la
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ciudad de Valencia (Demarcacién Hidrogréafica del Jucar). En este mapa solo se han sefialado

tres actividades econédmicas de las 20 indicadas en la Tabla 2.

Tabla 2. Dafios econémicos estimados (mill. de euros) segtn el tipo actividad econémica

en las demarcaciones hidrogréficas del Ebro, del Jicar y del Segura

Tipo de actividad econémica Dafio estimado (mill. de euros)
Urbano Concentrado 5178
Suelo urbano Urbano Disperso 1668 10 948
Asociado a Urbano 4702
Infraestructura Social 806 806
Terciario 1299 1299
. Industrial Concentrado 2178
Industrial Industrial Disperso 1619 3797
Aaricol Agricola Secano 44
grico aly Ho0S Agricola Regadio 3433 3514
ruraies Ofros usos Rurales 37
Forestal 39 39
Carreteras 1558
Ferrocarriles 1246
Puertos y Aeropuertos 36
Infraestructuras Energia 1355 5265
Comunicaciones 4
Hidraulico-sanitarias 928
Residuos 138
Masas de Agua 3 3
| Ofras 4reas Sin riesgo 0 0

Nota: Los valores de dafios econémicos (mil. de €) estdn redondeados.

Fuente: elaboracién propia a partir del SNCZI (2021)

En el mapa se puede apreciar como la desagregacion espacial de las pérdidas econdmicas
estimadas es muy elevada, llegdndose en la mayoria de los casos a nivel de manzana. Aunque
no sea este trabajo el adecuado para profundizar en la cuestién, no deja de ser llamativo que la
estimaciéon de pérdidas econdmicas para un periodo de retorno de 500 afios de edificios
(urbano concentrado) anexos a la rambla del Puyo sea de cero euros y que el valor mas alto de
estimacion de pérdidas econdmicas para una manzana en toda la superficie abarcada por el
mapa sea de 450 euros. Lo mismo se puede sefialar para la estimacion de pérdidas en suelo
industrial de Massanassa y Catajorra. En ofras demarcaciones hidrogréficas, como la del Segura,
la desagregacion espacial de los datos de pérdidas econdmicas estimadas es mucho menor. Por

ejemplo, la ciudad de Murcia junto con varias pedanias aguas abajo de la misma e incluso el
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municipio de Beniel aparecen como un solo poligono con una estimacién de pérdidas

econdmicas en concepto de urbano concentrado de méas de 923 millones de euros.

Figura 5. Mapa de exposicién de las actividades econémicas
al riesgo de inundacién en varios municipios al sur de la ciudad de Valencia
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Fuente: elaboracién propia a partir de la cartografia del segundo ciclo del SNCZI (2021)

La abundante informacién geografica disponible desde las distintas administraciones publicas
permite una adecuada caracterizacién de la exposicién al riesgo de inundacién. En la Figura 6
se presenta otro ejemplo de mapa de exposicidn al riesgo de inundacién obtenido de los datos
del SNCZI de las instalaciones a las que se refiere el anexo | de la Directiva 96,/61/CE del

Consejo de Europa, concretamente este mapa estd referido a la cuidad de Sevilla y alrededores.
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Figura 6. Mapa de exposicién de los puntos de espacial importancia (anexo |

de la Directiva 96/61/CE) al riesgo de inundacién en la ciudad de Sevilla y alrededores
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Fuente: elaboracién propia a partir de la cartografia del segundo ciclo del SNCZI (2021)

En el mapa de la Figura 6 se observa como la cartografia se limita a sefialar la presencia de
determinadas actividades incluidas en el anexo | de la Directiva 96,/61/CE sin entrar a valorar las
caracteristicas o condiciones que pueden hacer a cada una de ellas méds o menos susceptibles.
Como mucho, cada elemento posee un atributo que indica el grado de afeccién sufrido por el
mismo en el caso de que se produjese la inundacién. Siendo los grados posibles “LEVE”,

“GRAVE” y “MUY GRAVE".

Por dltimo, se incluye la Figura 7 donde se ha superpuesto la cartografia de las Redes de
Transporte y las calles urbanas de la Base Cartografica Numérica a escala 1:25 000, ambas del
IGN, a la lamina de inundacién correspondiente a un periodo de retorno de 500 afios en la

ciudad de Lleida.
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Figura 7. Mapa de exposicién de los puntos de las redes de transporte

al riesgo de inundacién en la ciudad de Lleida y alrededores
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Fuente: elaboracién propia a partir de la cartografia de Redes de Transporte vy las calles urbanas

de la Base Cartografica Numérica a escala 1: 25 000 del Instituto Geogréfico Nacional (2021)

De la Figura 7 se puede deducir el grado de exposicién al riesgo de inundacién de los distintos
tipos de infraestructuras de comunicacién (aérea, por cable, por ferrocarril, maritima, fluvial y
por carretera). Sin embargo, poco o nada se ha estudiado la vulnerabilidad de estas
infraestructuras ni la vulnerabilidad inducida por su mal funcionamiento a la poblacién a la que

deberfa de dar servicio en caso de emergencia.

Como se ha demostrado, la vulnerabilidad es la componente del riesgo que sigue planteando
mds refos para su caracterizaciéon a pesar de representar un paso crucial para evaluar
adecuadamente el riesgo de inundacién (UNDRR, 2017). El concepto de vulnerabilidad ha sido
utilizado por distintas disciplinas que han conceptualizado el término de diferente manera y que

han condicionado las mdltiples formas de anélisis y medicién. De este modo, la operativizacién
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de la vulnerabilidad resulta mucho més dificil que la del resto de componentes; por un lado las
diferentes interpretaciones que existen todavia sobre el concepto de vulnerabilidad, muy
dependientes del contexto, se fraducen en una dispersién metodoldgica que resulta en
carfografias que utilizan diferentes variables, indices e indicadores y dificultan el establecimiento
de estdndares para su medicién (Birkmann et al., 2021); por ofro, existe una incoherencia
espacial entre los |imites administrativos (artificiales) para los que se analiza la vulnerabilidad y
los limites de peligrosidad determinados por la extensiéon de la lémina de agua que pueden
falsear o incluso invalidar la cartografia elaborada (Perles et al., 2017). Ademas, las variables

necesarias para su caracterizacién son mucho mds dindmicas y por tanto mds dificiles de medir.

En los campos de la investigacion sobre adaptacién al cambio climético y reduccién del riesgo
de desastres se han encontrado divergencias basadas en enfoques que no habian tratado de
establecer conexiones entre ambos campos de conocimiento (Giupponi & Biscaro, 2015). El
informe del IPCC (2012), que involucré a autores de ambas comunidades fue clave para
proponer soluciones para converger en una definicién comin de vulnerabilidad, reconociendo
que abarca una variedad de conceptos y elementos, incluida la sensibilidad o susceptibilidad al
dafio y falta de capacidad para hacer frente y adaptarse. Se establece por tanto la
vulnerabilidad como uno de los elementos de la nocién de riesgo (IPCC, 2012, 2014; UNDRR,
2017). Desde este enfoque, y en lo que respecta a las inundaciones, el termino vulnerabilidad
se refiere a las condiciones y caracteristicas de las personas y los elementos expuestos a la
inundacién que les hacen mds susceptibles a sufrir dafios y estd determinada por factores y

procesos fisicos, sociales, econémicos y administrativos (Manrique et al., 2017).

Existe un consenso cientifico generalizado sobre el cardcter multidimensional de la
vulnerabilidad (Birkmann et al., 2021). La cartografia de vulnerabilidad ha experimentado
importantes avances desde las propuestas basadas en la mera valoracién de los dafios de los
elementos expuestos cuyo maximo exponente en Europa es la citada Directiva 2007,/60 hasta
los mapas de modelizacién de vulnerabilidad, que incluyen aspectos sociales (edad, genero,
raza, educacién, percepcién del riesgo, dependencia...), fisicos (caracteristicas de edificios,
infraestructuras de comunicacién...), econdmicos (nivel de ingresos, empleo, seguros...),
institucionales (sistemas de alerta temprana, planificacién territorial, planes de emergencia,
capacidad de adaptacién...) y ecoldgicos (especies y zonas protegidas...). En Espafia se han
ensayado diferentes propuestas metodologias de evaluacién de vulnerabilidad que abarcan sus
diferentes dimensiones. Cabe destacar los trabajos de Manrique et al. (2019), en el que se

propone una metodologia para la evaluacién de la vulnerabilidad en edificios; Pérez Morales,
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Gil Guirado y Quesada (2021), que adaptan por primera vez en Espafia y en referencia al riesgo
de inundacién el Social Vulnerability Index (SOVI) desarrollado por Cutter et al. (2000) en el que
se utilizan diferentes variables sociodemogréficas a detalle de seccién censal en el litoral de la
Region de Murcia y Comunidad Valenciana; Perles, Sortino y Cantarero (2017), que proponen
un catdlogo cartogréfico de vulnerabilidad a escala intra-municipal mediante el empleo de
fuentes de datos accesibles y en abierto para la Comunidad Auténoma de Andalucia. Sin
embargo, estos avances todavia no se han incorporado a las cartografias oficiales de riesgo de

inundacidén.

La legislacién basica del Estado espafiol (RD 638,/2016, que modifica el RDPH) hace continuas
referencias a que las administraciones competentes fomenten la adopcién de medidas de
disminucién de la vulnerabilidad y autoproteccién (articulo 1, Tres, Cuatro y Ocho). El problema
es que en este texto no se indica claramente cudles son las administraciones con competencias
en cada uno de los aspectos a los que puede hacer referencia la vulnerabilidad. Los
requerimientos de la normativa en materia de vulnerabilidad son muy laxos y poco exigentes. En
definitiva, en comparacién con la precisidon con la que se atiende a los pardmetros de
peligrosidad, la Directiva 60/2007 no establece un procedimiento en relacién con la
vulnerabilidad, por lo que en la practica y en el mejor de los casos, cada administracién utiliza la

metodologia que mejor considera o se adecua a su situacién (Perles et al., 2017, 2018).

5 Andlisis de aplicacién. Caracterizacién del riesgo de inundacién en la

ordenacién del territorio

En primer lugar, se ha analizado la legislacién bésica de referencia en ordenacién del territorio
para las CCAA seleccionadas. El objetivo de este primer andlisis es conocer cuéles son los
instrumentos de ordenacién del territorio de cada una de ellas y cémo abordan (si lo hacen) el
riesgo de inundacién. Una vez analizada la legislacion bésica, se ha realizado un anélisis sobre
el tratamiento y caracterizacién del riesgo en los principales instrumentos de ordenacién del
territorio y de los instrumentos sectoriales con incidencia en la ordenacién del territorio que

guardan relaciéon con la caracterizacion y gestion del riesgo de inundacion.
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5.1 Comunidad Auténoma de Andalucia'?

La Ley 1/1994"™ de Ordenacién del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia
establece en su articulo 5 que la ordenacién territorial se basa en los siguientes instrumentos:
Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA), el Plan de Proteccién del Corredor
Litoral y los planes de OT de ambito subregional, que en todo caso se ajustardn y desarrollaran
en el dmbito de sus competencias las directrices establecidas en el POTA. La Ley 1/1994
determina que entre los contenidos del POTA debe figurar la indicacién de las zonas con

riesgos catastréficos y la definicién de los criterios territoriales de actuacién para su prevencion

(Articulo 7.7).

En Andalucia se ha analizado el 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 y el Plan de Prevencién de avenidas e
inundaciones en cauces urbanos andaluces (PPAI) (2002) catalogado como plan con incidencia

territorial segln lo determinado por el articulo 5.2 y Anexo de la Ley 1/1994.

12 El 3 de diciembre de 2021, la Junta de Andalucia aprobé la Ley 7/2021, de 1 de diciembre, de impulso para la
sostenibilidad del territorio de Andalucfa, que actualiza las disposiciones en materia de ordenacién del territorio
y urbanismo en la comunidad auténoma. Esta Ley aprobada tras la aceptacién de este articulo necesita todavia
un desarrollo reglamentario para su aplicacién por lo que no ha sido incluida en el anélisis al no interferir en el
momento actual en los documentos analizados.

13 Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia. «BOJA»
nim. 8, de 22/01/1994, BOE ndm. 34, de 09/02/1994. hitps://www.boe.es/eli/es-
an/1/1994/01/11/1/con
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Tabla 3. Documentos de OT analizados para el tratamiento y la caracterizacién del riesgo

de inundacién en Andalucia

Cartograffa de riesgo de
inundacién

Caracterizacién del riesgo de
inundacién
No se incluye una definicién del
riesgo de inundacién. No incluye
tampoco alusiones a los conceptos de
riesgo, peligrosidad o vulnerabilidad.
Identifica las inundaciones como uno
de los principales riesgos de
Andalucia y establece una serie de
criterios territoriales ante el riesgo de
inundaciones en el marco de
desarrollo del Plan de Prevencién de
avenidas e inundaciones en cauces
urbanos andaluces, y de la legislacion
sectorial.

Documento
de OT

El plan preveia, en coordinacién
con Proteccidn Civil, un
programa de cartografia tematica
a la escala adecuada y de
estudios de referencia, para
orientar el tratamiento vy la
prevencion del riesgo de
inundacién. Nunca se llegé a
ejecutar.

El POTA no incorpora cartografia
temética sobre el riesgo de
inundacién.

POTA (2006)

Se incluye cartografia propia:
1. Mapa de caracterizacién del
riesgo por término municipal
diferenciando 4 niveles de
riesgo (A, B, Cy D).

Identifica los puntos de riesgo en
todas las poblaciones andaluzas como
las zonas de terreno que se ven

cubiertas por las aguas durante las

2. Mapa de caracterizacién del

sefialada en los planos de
informacién) en funcién de la
frecuencia, la velocidad y el calado
de la inundacién.

PPAI (2002) avenidas o periodos de lluvias riesgo por nicleo de poblacion.
intensas. La cartografia aparece en PDF
No incluye definiciones sobre los (Anejo V), sin escala. Se
conceptos de riesgo, peligrosidad, | acompafia de una lista donde se
exposicion o vulnerabilidad. sefialan los puntos de riesgo
(ndcleos urbanos, municipios y
nivel de riesgo: A, B, C o D).
Los planos de informacién
Dedica un apartado en las normas |.nc|uyen un mapa de procesos y
L . riesgos donde se cartograffan los
urbanfsticas a la ordenacién de . ,
. ) terrenos inundables segin su
terrenos inundables (Art. 9.3.4, pag. . )
peligrosidad (distingue tres
147). .
PGOU . o niveles). En los planos de
. Realiza una limitacién de usos del .
(Sevilla) suelo segln su peligrosidad (bien ordenacion, en el de
(200¢) d PEg Clasificacién del suelo no

urbanizable.
Categorias. Proteccién, a escala
1:20 000, se tiene la categoria
de suelo no urbanizable “Vegas
inundables del Guadalquivir”

Fuente: elaboraciéon propia

El POTA incorpora entre sus estrategias territoriales el Sistema Regional de Proteccion del
Territorio (capitulo 3). Este 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
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adecuada. Ademés, el POTA identifica el Plan de Prevencién de avenidas e inundaciones en
cauces urbanos andaluces (2002), como referencia para la caracterizacién del riesgo de
inundacién en Andalucia, a la hora de establecer las limitaciones en los usos del suelo y la
ordenacién territorial. Para ello, el PPAI define tres categorias en funcién del periodo de
retorno de la inundacién (T=50, 100 y 500). Con posterioridad se han aprobado los Planes de
Gestién de Riesgo de Inundacion (PRGI) de las demarcaciones hidrogréficas intercomunitarias
del Segura, Guadiana y Guadalquivir que afectan a territorios dentro de Andalucia por lo que
segln lo dispuesto en el RD 903,/2010, estos pasarian a sustituir al PPAl como herramienta de
caracterizacion del riesgo de inundacién en Andalucia y por tanto, a ser la referencia para la
ordenacién del territorio. Los PGRI de las demarcaciones intracomunitarias de (Cuencas
Mediterrdneas Andaluzas, Tinto-Odiel-Piedras y Guadalete-Barbate) han sido anulados por
sentencias del Tribunal Supremo de 8 y 11 de abril de 2019 y de 5 y 11 de julio de 2019. Por
tanto, estos territorios carecen de una referencia basica oficial para la caracterizacién del riesgo
de inundacién de acuerdo con lo establecido en el RD 903,/2010, que pueda ser integrada en
la ordenacién del territorio. El PPAI también es la referencia basica para la caracterizacion del
riesgo de inundacién en el Plan de Emergencia ante el riesgo de inundacién en Andalucia. A
pesar de que, como establece el Capitulo V, Articulo 15.2 del R.D 903/2010, los planes de
proteccién civil existentes deben incluir los mapas de peligrosidad y riesgo, y adaptarse al
contenido de los planes de gestion del riesgo de inundacién de las demarcaciones

hidrogréficas.

En la escala municipal se ha analizado el PGOU de Sevilla (2006). La documentacidon de este
plan presenta la peculiaridad de que en la fecha de consulta (septiembre de 2021) no estan
disponibles para su descarga las memorias del mismo (justificativa, de informacién, de
ordenacién y de participacién) por lo que en algunos casos es imposible conocer el tratamiento
que se hace de los elementos constitutivos del riesgo de inundacién. Este PGOU considera 7|
los terrenos que alcanzarian las aguas para un periodo de retorno de 500 afios. Sin embargo,
en sus normas urbanisticas (Articulo 9.3.4. Ordenacidén de terrenos inundables) diferencia tres
tipos de limitaciones a la ocupacién del espacio en funcién del periodo de retorno. En terrenos
inundables T=50 no se permite edificacion o instalacién alguna, en ningln caso permanente y
solo por razones de interés publico, ocasionalmente, instalaciones temporales. En terrenos
inundables con 50<T<100 afios, dependiendo del calado de la lémina de agua y de su
velocidad, establece limitaciones méds o menos severas a la ocupacién del espacio. Cuando los

terrenos estdn en lugares con 100<T<500 afios, la limitacién se reduce a la instalacién de
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industrias contaminantes o con riesgo inherente de accidentes graves. Respecto a la clasificacion
del suelo, las normas urbanisticas sefialan como Suelo No Urbanizable de Preservacién del

Caracter Natural o Rural los terrenos que presenten cualquier tipo de riesgo natural, entre otros.

Con respecto a la cartografia, el PGOU de Sevilla en sus planos de informacion incluye el plano
Procesos y riesgos (il.6) a escala 1:30 000 donde aparecen los terrenos de inundacién fluvial
clasificados en tres niveles segin su peligrosidad (suponemos que atendiendo a la frecuencia, la
velocidad vy el calado de la inundacién, ya que estas son las tres variables que se manejan en las

normas urbanfsticas.
5.2 Comunidad Valenciana

La Ley 5/2014™ de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana
es el marco legal de referencia en la Comunidad Valenciana. En su articulo 14 diferencia entre
varios tipos de instrumentos de ordenacién: de planeamiento urbanistico y territorial de dmbito
supramunicipal. Esta ley incluye entre las funciones de la infraestructura verde evitar los procesos
de implantacién urbana en los suelos sometidos a riesgos naturales e inducidos y forman por
tanto parte de esta infraestructura verde las zonas criticas por la posible incidencia de riesgos
naturales que estén delimitados y caracterizados por la normativa de desarrollo de la presente
ley, por la ETCV o por los instrumentos que la desarrollen. Ademés, establece en su articulo 9
que la planificacién territorial y urbanistica, en el marco de una gestion sostenible, racional e
infegral de los recursos hidricos evitard los nuevos desarrollos en las zonas de riesgo de
inundacion significativo, salvo que, a falta de alternativas de localizacién, puedan implementarse
medidas correctoras suficientes y se evite el incremento del riesgo de inundacién a terceros. Se
declara suelo no urbanizable el suelo rural protegido por riesgos (ZRP-RI) para aquellos terrenos

en los que esté acreditada la presencia de un importante riesgo de inundaciones (Art. 26).

14 Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana.
BOE nim. 231, de 23 de septiembre de 2014. https://www.boe.es/buscar/pdf /2014 /BOE-A-2014-9625-

consolidado.pdf
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Tabla 4. Documentos de OT analizados para el tratamiento

y la caracterizacién del riesgo de inundacién en la Comunidad Valenciana

Documento
de OT

Caracterizacién del riesgo de
inundacién

Cartografia de riesgo de
inundacién

ETCV (2011)

Incluye un capitulo dedicado a los
riesgos naturales. Define el riesgo como
producto de la combinacién de
peligrosidad y vulnerabilidad.

No incluye cartografia propia del
riesgo de inundacién, pero alude a
PATRICOVA como herramienta para

la generacién de cartografia del

riesgo.

Incluye las determinaciones de la
Directiva 60,/2007 y del SNCZI para la
caracterizacion del riesgo. Incorpora el
concepto de “Peligrosidad” (definida
como la probabilidad de ocurrencia de
una inundacién, dentro de un periodo

de tiempo determinado y en un &rea
dada).
Incorpora los métodos geomorfoldgicos

para la determinacién de las ZI 'y

mantiene el uso adicional de la magnitud

Planos de peligrosidad de
inundacién: 6 niveles de riesgo en
funcidn de la frecuencia y el calado y
1 nivel de peligrosidad
geomorfolégica.

Planos de riesgo: 5 niveles de riesgo

plan.

PAE&%\/A de.la inundacién como una variable de inundacién (muy al’ro,. alto, medio,
importante para caracterizar la bajo y muy bajo).
peligrosidad, que queda definida en No incluye cartografia de
funcién de diferentes combinaciones de | vulnerabilidad, pero la considera para
periodo de retorno y magnitud segin el determinar el riesgo.
calado de la inundacion. Cuenta con un visor cartogréfico
Considera la vulnerabilidad como una de | propio, adaptable a escala 1:2000.
las variables fundamentales para la
determinacidn del riesgo y la define
como la variable que cuantifica el valor
de los dafios producidos por una
inundacion.
PGOU . No.s/e cqracteriza el rie.sgo de . / .
(Orihuela) mundaaon ni se hacen alusiones a este | No se incluye F:arTograﬂg de riesgos
(1986) riesgo en los distintos documentos del (tampoco de riesgo de inundacion).

Fuente: elaboraciéon propia

El documento de referencia en la ordenacidn territorial es la ETCV (2011). La ETCV tiene entre
sus objetivos la minimizacién de riesgos naturales e inducidos. Sobre el riesgo de inundacién
identifica la C. Valenciana como el espacio geogréfico espafiol con mayor riesgo de
inundaciones en virtud de la amplia frecuencia de aparicién de episodios de lluvias torrenciales
y de la ocupacidn histérica de territorios vulnerables, destaca el potencial de la cartografia de
peligro y vulnerabilidad como documento de acreditacién legal del riesgo; y plantea que dicha
carfografia debe formar parte de los contenidos de los planes de ordenacién urbana vy territorial.

Para la caracterizacién del riesgo de inundacién, la ETCV hace referencia al Plan de Accién
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Territorial de prevencién contra el riesgo de inundacién (PATRICOVA) (2003, actualizado en
2015).

A pesar de que PATRICOVA incluye cartografia de peligrosidad vy riesgo, en la normativa donde
se establecen las limitaciones a los usos del suelo que deberan ser recogidos por los PGOU, se
remite al nivel de peligrosidad y no de riesgo. Como ya se ha mencionado, es también
destacable el papel del Plan de Accién Territorial de la Infraestructura Verde del Litoral
(PATIVEL), plan sectorial de ambito regional con incidencia en la ordenacién del territorio. El
PATIVEL incorpora el tratamiento de los riesgos naturales como parte importante de la Red de
Infraestructura Verde en el litoral que, entre otras cosas, tiene como objetivo mitigar los efectos
del cambio climético y minimizar los efectos de los riesgos naturales, singularmente de las
inundaciones. El objetivo es que la gestion de los suelos con valores naturales, paisajisticos y
culturales contribuya a la mitigacién de los riesgos. Para la caracterizacién del riesgo de
inundacién utiliza la cartografia generada por PATRICOVA e incluye, dentro de la categoria de
mayor proteccién ambiental entre las que zonifica su dmbito territorial, a aquellos suelos con

riesgo de inundacién de acuerdo con este.

Por su parte, el PGOU de Orihuela (1986) no incluye alusién alguna al riesgo de inundacién (ni
al resto de riesgos naturales) y por tanto tampoco incluye cartografia del riesgo de inundacién.
Hay que sefialar que existe actualmente un PGOU en desarrollo desde el afio 2012 para el
municipio de Orihuela que si considera el riesgo de inundacidn, para cuya caracterizacion
utiliza la informaciéon de PATRIVOCA para la delimitacién del riesgo y presenta un plano de
riesgos hidroldégicos, a escala 1:50 000, en el que facilita informacion sobre el riesgo de
inundacién (en funcién de la peligrosidad establecida en PATRICOVA) junto con el riesgo de

contaminacién de acuiferos.
5.3 Comunidad Auténoma de Cataluia

En Catalufia, la Ley 23/1983, de Politica Territorial, "> establece en su articulo 11 que los
instrumentos de ordenacién territorial son: El Plan Territorial General, los planes territoriales
parciales, los planes sectoriales y los planes de ordenacién urbanistica. Esta ley no incluye
ninguna alusién a los riesgos naturales ni en el texto original ni en sus sucesivas modificaciones

(Gltima modificacién: 29 de febrero de 2012).

15 Ley 23/1983, de 21 de noviembre, de politica Territorial. DOGC ndm. 385, de 30/11/1983, BOE nim. 18, de
21/01/1984. https://www.boe.es/eli/esct/| /1983 /11/21/23/con
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El Plan Territorial General de Catalufia (1995) es la figura de rango superior del sistema de
planificacién territorial y marco de coherencia y de orientacion para el resto de las figuras del
sistema de planificacion (planes territoriales parciales y sectoriales y la ordenacidn urbanistica).
Ademds, se ha analizado el Plan especial de emergencias para inundaciones del afio 2015

(INUNCAT), elaborado por Proteccién Civil.

El Plan Territorial General de Catalufia no incluye alusiones a los riesgos naturales, ni en la
informacién que ofrece sobre el diagndstico del territorio ni entre los objetivos y lineas
estratégicas que deben guiar la ordenacidn territorio en la CCAA. Por su parte, el Plan especial
de emergencias por riesgo de inundacion de Catalufia (INUNCAT, 2015) realiza una
caracterizacion del riesgo de inundacién cémo resultado de la combinacién de peligrosidad y
vulnerabilidad. El plan no hace referencia al SNCZI, sino que utiliza los criterios establecidos por
la Directriz Bésica de Proteccidn Civil para caracterizar el riesgo. Para caracterizar las ZI tiene en
cuenta la frecuencia de las inundaciones (T=50, 100 y 500 afios), la gravedad de afectacién
(dafios graves, impacto, dafios significativos y dafios pequefios) y el tipo de elementos
vulnerables afectados (dafios econdémicos, habitantes y kildmetros de vias de transporte

inundables).

El POUM de Lleida incluye el riesgo de inundacién como un filtro transversal que condiciona los
usos, las actividades o su intensidad, y que se superponen a los componentes de calificacién del
suelo. Los suelos afectados por riesgo de inundacién se califican como suelos de proteccién
territorial (aquellos que sin alcanzar el grado de valores naturales y ambientales que tienen los
suelos de proteccion especial, conviene preservar por la existencia de riesgos naturales, entre
otros motivos). Estos suelos quedan declarados como no urbanizables de forma indefinida, en
tanto que haya ofras alternativas de suelo de menor valor o mds adecuadas. El articulo 41 de la
normativa urbanistica del POUM desarrolla las acciones, medidas y limitaciones del uso del suelo
en ZI e incluye una serie de medidas de proteccién para los suelos urbanos que se encuentren
en Zl segin T=500 o en Zona de Flujo Preferente. Algunas de estas medidas estdn muy
relacionadas, sin nombrarla, con la reduccién de la vulnerabilidad de las edificaciones
(contratacion de seguros, maximizar la superficie cerrada de la planta baja, instalacién de
vélvulas de autodrenajes, etfc.). Este plan incluye un estudio de inundabilidad en el Estudio

Ambiental Estratégico.
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Tabla 5. Documentos de OT analizados para el tratamiento

y la caracterizacién del riesgo de inundacién en Catalufia

Documento
de OT

Caracterizacién del riesgo de
inundacién

Cartografia de riesgo de inundacién

Plan Territorial
General (1995)

El plan no incluye entre sus objetivos y
Iineas estrategias (ferritorio, calidad de
vida y economia) los riesgos naturales.

El plan no incluye entre su catélogo
cartogréfico ningin mapa ni alusién a los
riesgos naturales en general ni al riesgo de
inundacién en particular.

INUNCAT
(2015)

Caracteriza el riesgo en funcién de
peligro y vulnerabilidad (definida como
el grado estimado de dafio o pérdida de
un elemento o grupo de elementos
expuestos en la ocurrencia de un
fenémeno de una determinada magnitud
e intensidad).

La caracterizacién de la vulnerabilidad se
realiza en funcién de: la valoracién de
pérdidas; la estimacion de la poblacién
ubicada en ZI; y la estimacién de los km
de vias de comunicacién susceptibles a
ser inundados

El plan incluye cartografia que caracteriza cada

municipio en funcién de la peligrosidad, de la
vulnerabilidad (dafios monetarios, ndmero de

personas ubicadas en drea inundable y km de
vias inundables por municipio con calados

superiores a 0.3 metros) y del riesgo de
inundacién (municipios con riesgo muy alto,
alto, medio, moderado y bajo).

POUM (Lleida)
(2018)

El POUM incluye un estudio de
inundabilidad en el Estudio Ambiental
Estratégico.

El articulo 41 de la normativa del POUM
se dedica a la gestién del riesgo de
inundacién. En él se establecen las
limitaciones de usos del suelo para ZI,
que deberan ser identificadas en los
planos de ordenacién y que incluyen las
zonas de flujo preferente y las zonas
inundables con T=500.

Por tanto, el riesgo se considera en
funcién de la peligrosidad.

El POUM incluye entre sus planos de
ordenacién, un plano de riesgos en el que
incluye las zonas de flujo preferente y las ZI

(T=500 afios).

Este es el plano al que hace referencia el
articulo 41 de la normativa para determinar las
acciones, medidas y limitaciones en funcién de

la calificacién del suelo en dichas zonas.

Escala: 1:5000 (impreso 4205x4455 mm).

Escala: 1:25 000 (impreso 841x891 mm).

El Estudio Ambiental Estratégico incluye un
mapa de inundabilidad donde se representa la
peligrosidad en funcién de T=5, 50, 100 y
500 afios y los puntos negros identificados por
INUNCAT (2015).

Fuente: elaboracién propia

5.4 Regién de Murcia

En la Regién de Murcia la Ley 13/2015'° de ordenacién territorial y urbanfstica de la Regién de
Murcia es la referencia legislativa para la ordenacidn territorial. En su articulo 20 establece que
la ordenacién territorial se aplicard a través de los siguientes instrumentos: las Directrices de
Ordenacion Territorial, los Planes de Ordenacién Territorial y los Programas de Actuacién

Territorial. Ademds, establece como instrumentos excepcionales de ordenacién del territorio las

16 Ley 13/2015, de 30 de marzo, de ordenacién territorial y urbanfstica de la Regién de Murcia. BOE ndm. 104,
de 1 de mayo de 2015, pédginas 38087 a 38213 (127 pégs.). htips://www.boe.es/eli/es
mc/1/2015/03/30/13
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Actuaciones de Interés Regional. En relacién con la consideracién del riesgo, la Ley 13/2015
establece que los Planes de Ordenacién Territorial contendran la delimitacion y justificacion de
las zonas de riesgo de inundacién, asi como el régimen de usos asociados a dichos riesgos (Art.
26). Establece ademds que serd suelo no urbanizable de proteccion especifica aquel que debe
preservarse del proceso urbanizador, por estar sujeto a algdn régimen especifico de proteccion
incompatible con su transformacién urbanistica, de conformidad con los instrumentos de
ordenacién territorial, de ordenacién de recursos naturales y la legislacion sectorial especifica

para la prevencion de riesgos naturales o acreditados (Art. 83).

En la Regién de Murcia existen dos dreas de fuerte concentracién de la poblacién en ZI. La
primera de ellas es la Vega media del Segura (la cual incluye al municipio de Murcia), que
segln el SNCZI albergaba en 2011 a unas 321 336 personas en ZI. La segunda es el area del
litoral con unos 114 083 habitantes en ZI en 2011. Solo esta (ltima tiene vigente unas directrices
y plan de ordenacién del territorio, el resto de planes y directrices de ordenacion del territorio
vigentes en la Region de Murcia abarcan territorios con muy poca poblacién en ZI (Noroeste,
Altiplano y Rio Mula, Vega Alta y Oriental). No es que la exposicién de la poblacién al riesgo de
inundacidn sea inexistente, pero es infima en comparacién a la de la Vega media del Segura y a
la del litoral de la Regidén de Murcia. Por ello, para la Regién de Murcia se han analizado las
Directrices y Plan de Ordenacién Territorial del Litoral de la Regién de Murcia (2004), en
adelante DyPOTL, las cuales segin la Ley del Suelo de la Regién de Murcia vigente cuando se
aprobd (Ley 1/2001, de 24 de abril, del Suelo de la Regién de Murcia) constituian uno de los
instrumentos ordinarios de ordenacién del territorio. Segin el decreto por el que se aprobaron
(Decreto n.” 57/2004, de 18 de junio, por el que se aprobaron las Directrices y Plan de
Ordenacion Territorial del Litoral de la Regién de Murcia) el objeto de las mismas era la
consecucién de un nuevo modelo territorial basado en el desarrollo social, la eficiencia
econdémica y la puesta en valor de los recursos naturales. Se supone que este plan deberia
haber garantizado la adecuada conservacion de su ambito territorial para las generaciones
futuras en el marco de un modelo de desarrollo sostenible. También se analiza el Decreto
ndmero 258,/2007, de 13 de julio, por el que se establece el contenido y procedimiento de los
estudios de inundabilidad en el dmbito del Plan de Ordenacién Territorial del Litoral de la
Region de Murcia, el cual tiene como principal objetivo la modificacién de la delimitacion del

Suelo de Proteccion de Cauces de las DyPOTL.
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Tabla 6. Documentos de OT analizados para el tratamiento

y la caracterizacién del riesgo de inundacién en la Regién de Murcia

Documento Caracterizacién del riesgo de . : . .,
de OT - undacién Carfografia de riesgo de inundacién
No se incluye una definicién del riesgo
de inundacién. No incluye tampoco
alusiones a los conceptos de
peligrosidad o vulnerabilidad. No incorpora cartografia de riesgo de
DyPOTL Crea un tipo de suelo protegido del inundacién, pero si incorpora
(2004) proceso urbanizador llamado “Suelo cartografia de escala suficiente que
de Proteccién de Cauces” que consiste | delimita el “Suelo de Proteccién de
en una franja de 100 m a ambos lados Cauces” (franja de 100 m a ambos
de los cauces excluyendo los suelos lados de los cauces).
urbanos y urbanizables sectorizados
que tengan dicha clasificacién a la
entrada en vigor del instrumento
Decreto Es una guia técnica muy detallada y No incluve cartoarafa propia. va aue
258/2007 de | bien documentada para caracterizar la | obi ’r'y g Idg pT pia, ¥ ql
contenido y peligrosidad. Define el riesgo de | ¢ ORJEIVO det doclimento @s que 1o
T : > I inferesados en modificar la delimitacién
procedimiento inundacidn como la combinacién de dol “Suelo de Profeccién de Cauces”
de los frecuencia y magnitud de las (de oficio o a instancia de parte) lleven
estudios de inundaciones que se pueden producir . rudio de i Z bilidag
inundabilidad en un lugar determinado. @ cabo un esiudio de 1nun ?, ||| @ T
de las DyPOTL Por ello confunde el riesgo de genere(jqf;u p/ro|ma cartografia a cua
(2007) inundacién con el peligro de modificaria fas DyPOTL v seria
undacion. incorporada a las mismas.
PGMO Murcia . . .
(2007, a No se caracteriza el riesgo de El msfr.umenTo.no mcluye carjograﬁa
reserva de inundacién. Solo aparece un articulo espgaﬂ;a de rlengs (n ?e riesgo de
subsanacién “9.2.1. Proteccién de cauces” donde |n|g(;1 jCIOn)' Inc uyz p.anos (en
de remite al lll Reglamento de Policia de real al son rrjapas)d |e. estructura
deficiencias Aguas (término preconstitucional que general Y o.rgamca e_ ferritorio, a
con Texto hace referencia a lo que en la . escalas 1:50 000, 1:25000 y -
: : 1:10 000, por un lado y de ordenacién
Refundido de | actualidad se conoce como Reglamento - ad 3 1-2000
diciembre de de Dominio Pdblico Hidraulico) pormenorizaca a escaia 1 PO
2012) ofro

Fuente: elaboraciéon propia

Las DyPOTL no oforgan una importancia preponderante los riesgos de inundacién. En la
memoria del documento sélo se dedican dos pérrafos escuetos a justificar la creacién de una
figura llamada “Suelo de Proteccién de Cauces” delimitada en la carfograffa que acompafia al
documento como una banda de 100 m a ambos lados de los cauces (pagina 41 de la memoria).
Con respecto a los riesgos de inundacién solo hace una referencia a que los cursos de agua del
ambito de las DyPOTL estén formados en su fotalidad por ramblas, las cuales estdn sometidas
con cierta periodicidad a riesgos de inundacién (lo que indica que se estd hablando de algo
que tiene que ver con desastres o catastrofes, pero no con los riesgos, ya que la situacién de
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riesgo es permanente, no periédica, en todo caso periddicas serfan los desastres o las
catastrofes ocasionadas por las inundaciones). La normativa de las DyPOTL (Decreto nimero
258,/2007, de 13 de julio, por el que se establece el contenido y procedimiento de los estudios
de inundabilidad en el dmbito del DyPOTL) también hace referencia a esta proteccién especifica
por riesgo de inundacién y recoge en su articulo 24 la posibilidad de llevar a cabo un estudio
de inundabilidad para, previa aprobacién por el organismo competente en ordenacién del
territorio, modificar la extensién provisional del Suelo de Proteccién de Cauces. Con respecto a
este decreto, es un texto legal que como anexos incluye una documentacion técnica extensa y
detallada que justifica el titulo del mismo. Este decreto es especifico del riesgo por inundacién
por lo que cabria esperar un elevado rigor conceptual. En la exposicion de motivos es
contundente, indica que el riesgo por inundacién es una prioridad para la administracién
regional y que su intencién es minimizar los dafios que las inundaciones vienen provocando en
la Regién de Murcia. No se entiende, de ser esto asi, que solo atienda de forma muy extensa y
detallada, eso si, a la peligrosidad de las inundaciones y en ningin caso a la exposicién y
vulnerabilidad a las mismas. En este decreto se entiende por riesgo de inundacién de un
territorio “la combinacién de frecuencia y magnitud de las inundaciones que se pueden
producir en el mismo”, por lo que mds que el riesgo de inundacion estd definiendo la
peligrosidad de las inundaciones. Al tratar la zonificacién de usos propone tres niveles de
riesgo, pero en realidad se trata de tres niveles de peligrosidad ya que en todo momento utiliza
como umbrales la frecuencia y el calado de la inundacién. En todo el decreto no se ha
encontrado ninguna referencia explicita a la exposicién ni a la vulnerabilidad del territorio o de la
sociedad que habita en el mismo. Desde la fecha de su promulgacién (julio de 2007) se han
aprobado dos estudios de inundabilidad, los cuales han reducido la extension del “Suelo de
Proteccién de Cauces” (ramblas del Beal y las Matildes, por un lado, y Rambla de los Lorentes,

por ofro).

Por dltimo, el Plan General Municipal de Ordenacién (PGMO, segun Ley del Suelo de la Regidn
de Murcia) ni en sus normas urbanisticas, ni en su cartografia hace referencia a una adecuacién

de usos del suelo especifica del riesgo de inundacién.

6 Discusidn

Sin perder de vista la incertidumbre y el dinamismo de los procesos de riesgo, la caracterizacién
del riesgo de inundacién debe ser un proceso continuo y secuenciado. la caracterizacién

adecuada de la peligrosidad es fundamental para poder determinar qué elementos y personas
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estdn expuestos. Una vez que se hayan identificado con precisién los elementos expuestos se
podré caracterizar la vulnerabilidad de estos y, por tanto, obtener una adecuada caracterizacion

del riesgo que permita guiar las estrategias de prevencién, mitigacién y adaptacion.

En Espafia la distribucién de competencias y la ausencia de una ley estatal sobre riesgos genera
que la gestién del riesgo de inundacién se aborde desde diferentes administraciones que
elaboran planificaciones territoriales y sectoriales a diferentes escalas y con diferentes objetivos.
Esta situacién resulta en una diversidad de legislaciones diferentes y un amplio ndmero de
documentos normativos e instrumentos de ordenacién territorial que en ocasiones se duplican o
se superponen y dificultan el establecimiento de una metodologia comin para el tratamiento y la
caracterizacion del riesgo de inundacién. Con la trasposicién de la Directiva 60/2007 al
ordenamiento juridico espafiol, se establece por primera vez una metodologia comdn para la
caracterizacion del riesgo de inundaciéon, mediante elaboracion de cartografia de peligrosidad y
riesgo, que se incorpora en el SNCZI y al que el resto de las legislaciones sectoriales deben

adaptarse, entre ellas la ordenacion del territorio v los planes territoriales de proteccién civil.

El SNCZI es la referencia bésica para la caracterizacién del riesgo de inundacion que debe ser
tenida en cuenta por los documentos e instrumentos de ordenacion territorial a la hora de
delimitar las ZI. Esta herramienta caracteriza la peligrosidad (a través de los mapas de
peligrosidad) y el riesgo (a través de los mapas de riesgo). Estos mapas de riesgo son en
realidad, mapas de exposicidn (poblacién, actividades econdémicas, puntos de especial interés y
areas de importancia ambiental), tal y como se muestra en el apartado 4 (Tablas 1y 2, Figuras 4
y 5). La cartografia oficial no incluye la componente de vulnerabilidad. En el mejor de los casos
se limita a evaluar la vulnerabilidad econémica de los usos de suelo, mediante una valoracién de
los dafios econémicos potenciales de las distintas actividades econémicas. No se ajusta por tanto
a la caracterizacion del riesgo que plantean los principales organismos internacionales
involucrados en la gestion del riesgo (UNDRR, IPCC, EEA), que exigen que la caracterizacion de

los riesgos incluya sus tres dimensiones (peligrosidad, exposicién y vulnerabilidad).

Los resultados muestran como el tratamiento del riesgo recibe atencién diferente en las distintas
legislaciones autonémicas. Una primera observacién que se extrae es la progresiva
incorporacion de los riesgos naturales en la legislacion de ordenacién del territorio a lo largo del
tiempo. La legislacion de Catalufia (Ley 23/1989), la mds antigua de todas las analizadas (al
margen de las sucesivas modificaciones que a cada una de ellas se les van haciendo), no

considera los riesgos naturales, ni entre sus objetivos y criterios ni entre los instrumentos de
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ordenacién territorial que propone. La Ley 1/1994 de ordenacién del territorio de Andalucia ya
otorga un papel importante a la identificacion del riesgo y al establecimiento de criterios
territoriales en los instrumentos de ordenacién del territorio como herramienta para la
prevencién. Las leyes de la Comunidad Valenciana (Ley 5/2014 de OT, Urbanismo y Paisaje) y
de la Regién de Murcia (Ley 13/2015 de OT y urbanistica), aprobadas con posterioridad ya
incluyen las determinaciones del RD 903/2010 y determinan la declaracion de las zonas de
riesgo de inundacién como suelo no urbanizable y el régimen de usos del suelo asociado a
dichas zonas. Ninguna de las legislaciones analizadas determina o hace referencia a cémo debe
conceptualizarse el riesgo ni cémo debe abordarse la caracterizacién del mismo en los
instrumentos a través de los cuales se desarrollan. Tampoco hay alusiones a la vulnerabilidad, ni
a nivel conceptual ni a nivel operativo en ninguna de las leyes analizadas. En relacién con los
documentos de ordenacién analizados también se observa un creciente tratamiento del riesgo en
los documentos més recientes. Destaca el caso de la Comunidad Valenciana, donde la ETCV
dedica un capitulo a los riesgos que caracteriza en funcién de la peligrosidad y la vulnerabilidad
e incluye a través del PATRICOVA una cartografia de peligrosidad y riesgo a escalas adaptables
a través de un visor cartogréfico web. Lo mismo ocurre con los Planes Generales de Ordenacién
analizados, en los que se observa claramente cémo los planes de Orihuela (1986), Murcia
(2001) no incluyen el riesgo de inundacién, mientras que en los planes més recientes Sevilla
(2006) y Lleida (2018) se incluye cartografia en los planos de informacién y ordenacion. El plan
de Lleida, ademas, incluye un estudio de inundabilidad y cartografia de ZI (peligrosidad). En
relacién al principio de jerarquia escalar, propio de la ordenacidn territorial, la insuficiente
caracterizacion del riesgo en todas las escalas analizadas demuestra como este principio se
incumple préacticamente de manera sistematica. Como también sefialan Vargas, Olcina &
Paneque (2022), no existe una integracion efectiva de la cartografia de riesgo que partiendo de
las cartografia elaborada a escalas superiores, en este caso, mediante el SNCZI, se detalle y
concrete a las escalas inferiores de planificacion. En este sentido, la integracién de la
vulnerabilidad es un elemento clave, pues la disponibilidad de informacién a escala de detalle
sobre las diferentes dimensiones y variables de la vulnerabilidad (sociales, ambientales,
econdmicas, fisicas e institucionales) es cada vez mayor y més accesible, lo que permite la
elaboracién de cartografias muy detalladas a medida que se aumenta la escala. Un mejor y mas
preciso conocimiento de las caracteristicas que determinan que un ferritorio sea mds o menos
vulnerable al riesgo de inundacién, permite plantear estrategias de reduccién del riesgo mucho

més coherentes con las diferentes realidades territoriales.
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Los resultados de las Tablas 1y 2 y las Figuras 4 a 7 muestran ya un elevado grado de
exposicién tanto de personas como de actividades econdmicas en los municipios con ZI de las
demarcaciones hidrogréficas analizadas. Cuando el nivel de exposicion es elevado, como en los
cuatro municipios estudiados en este trabajo, y ante la poca capacidad de accién para reducir la
peligrosidad natural de las inundaciones, las estrategias de reduccién del riesgo deben priorizar
las acciones encaminadas a reducir dicha exposicién y/o la vulnerabilidad de los elementos y
personas expuestas. Las medidas de reduccién de exposicidn son fundamentalmente de
reubicacién de personas y bienes hacia zonas no inundables. Estas medidas, aunque maés
efectivas, son también las mds controvertidas por las afecciones econémicas y sociales que
pueden generar. Por tanto, la reduccién de la vulnerabilidad de los elementos y las personas
expuestas se presenta como una alternativa menos costosa, en términos sociales y econdmicos.
Indirectamente, es lo que propone el Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluacién y
gestién de riesgos de inundacién cuando indica en el articulo 1 que su objeto es “reducir las
consecuencias negativas sobre la salud y la seguridad de las personas y de los bienes, asi como
sobre el medio ambiente, el patrimonio cultural, la actividad econdmica vy las infraestructuras,
asociadas a las inundaciones del territorio al que afecten”. En la misma linea argumental se
encuentra la Modificacién del Reglamento de Dominio Pdblico Hidrdulico cuando al incluir el
"Articulo 14 bis. Limitaciones a los usos del suelo en la zona inundable” indica que para las
edificaciones ya existentes ”las administraciones competentes fomentardn la adopcién de
medidas de disminucién de la vulnerabilidad y autoproteccién, todo ello de acuerdo con lo
establecido en la Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Proteccién Civil y la
normativa de las comunidades auténomas”. Otra cuestién serd el grado de cumplimiento de las

administraciones competentes estén dando a este nuevo articulo del reglamento.

A pesar de esto, la mayoria de los mapas de riesgo utilizados en la planificacién territorial son,
de hecho, mapas de peligrosidad de inundacién. A pesar de que el Real Decreto 903,/2010
propone una serie de variables para incorporar la vulnerabilidad a los analisis de riesgo (ndmero
indicativo de habitantes, tipo de actividad econémica, instalaciones industriales del anejo | de la
Ley 16,/2002, zonas protegidas para la captaciéon de aguas para consumo humano, masas de
agua recreativas y zonas para la proteccién de habitats o especies), el Real Decreto no
establece cémo valorar las diferentes variables a la hora de determinar las zonas con mayor
vulnerabilidad, por lo que en el mejor de los casos cada administracién utiliza la metodologia
que mejor considera. Los trabajos que han ensayado metodologias de vulnerabilidad en Espafia

(Manrique et al., 2017; Pérez Morales et al., 2021; Perles et al., 2017) demuestran la gran
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cantidad de informacién accesible y de diferente naturaleza que podria ser de utilidad para
integrar la caracterizacién de la vulnerabilidad y su incorporacién en los documentos de
ordenacién fterritorial. Si bien es cierto que estos trabajos en el dmbito de sus respectivos
objetivos y contextos abordan una amplia de gama de variables e indicadores que, por ndmero
dificilmente podrian ser incluidos en las cartografias oficiales, si podrian servir como punto de
partida para la propuesta de un debate importante sobre la idoneidad y la dificultad de utilizar
unos u otros y establecer un consenso de minimos para su incorporacién en el SNCZI sin

prejuicio de que a otro nivel de detalle, estos se pudieran desarrollar en mayor profundidad.

7 Conclusiones

Mejorar el conocimiento y la caracterizacién de los diferentes componentes del riesgo es
fundamental para emprender cualquier estrategia de prevencién, mitigacién y/o adaptacién.
En el caso concreto de las inundaciones, la ordenacién del territorio es una herramienta basica
para promover un uso del suelo coherente con la realidad geogréfica objeto de ordenacion que
contribuya a reducir los riesgos. Sin embargo, el éxito de esta disciplina como medida no
estructural del riesgo dependerd en gran medida de la efectiva consideracion y caracterizacién
del riesgo de inundacién en los documentos de ordenacién del territorio que se traduzca en
carfografias oficiales a las diferentes escalas y que incluyan la vulnerabilidad como parte esencial
del riesgo. Esta necesidad se hace mas evidente a la luz de los resultados de las Tablas 1y 2y
las Figuras 4, 5, 6 y 7 en las que se observa como el nivel de exposicidn ya es muy elevado y
por tanto, las estrategias de caracterizacion y reduccién de vulnerabilidad deben cobrar un

protagonismo mucho mayor.

La Directiva 60/2007 de inundaciones supuso un impulso muy importante para mejorar la
caracterizacion y cartografia del riesgo de inundacién. La trasposicion al ordenamiento juridico
espafiol a través del Real Decreto 903,/2010 se plasmd en la creacién SNCZI, base sobre la que
se desarrollan las medias de reduccién del riesgo previstas en los correspondientes PGRI. Sin
embargo, se observan dos incoherencias en las formulaciones que plantea esta directiva y su
trasposicion que se replican en la cartografia del SNCZI: por un lado, se propone un esquema
conceptual en base a la peligrosidad vy el riesgo, a diferencia de como lo hacen los principales
organismos infernacionales, que conceptualizan el riesgo en funcién de la peligrosidad, la
exposicién y la vulnerabilidad (UNDRR, IPCC, EEA) y sobre el que existe un amplio consenso

cientifico.
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También se pone en evidencia como a pesar de los avances introducidos en la caracterizacién
del riesgo de inundacién y la paulatina incorporacién del riesgo en los diferentes documentos
de ordenacién del territorio (sobre todo en el plano teérico y conceptual) estos todavia presentan
una débil incorporacion del riesgo en casi todas las escalas analizadas. Debilidad que se hace
todavia més evidente en la consideracidn de la vulnerabilidad. Aunque se empieza a reconocer
la vulnerabilidad a nivel conceptual en los instrumentos de ordenacién territorial, especialmente
en los sectoriales, en la préctica los planes no consideran esta dimensién a la hora de

caracterizar el riesgo de inundacién

Respecto a la incorporacién efectiva de la vulnerabilidad en las cartografias oficiales y en los
documentos de ordenacion territorial, existen todavia grandes retos conceptuales 'y
metodolégicos. La propia naturaleza multidimensional de la vulnerabilidad complica el
establecimiento de metodologfas genéricas que puedan incluirse en el SNCZI que luego puedan
trasladarse a los documentos de ordenacidn territorial. Los trabajos realizados, que abarcan
algunas de las dimensiones de la vulnerabilidad deben servir de referencia para la generacién
de un debate que permita establecer un acuerdo de minimos, basado en la disponibilidad de
los datos y abarcable a diferentes escalas, para la efectiva incorporacién de esta componente del

riesgo, tan fundamental, para una adecuada caracterizacién del mismo.

La débil consideracion, caracterizacién e incorporaciéon del riesgo en los documentos de
ordenacién del territorio pone en evidencia la existencia de la dimensién de la vulnerabilidad
institucional en el sentido en que la definen Papathoma-Kshle et al. (2021). Esta dimensién de la
vulnerabilidad se entiende como la falta de capacidad de las instituciones para prevenir, mitigar y
hacer frente a un evento natural peligroso y se relaciona en este caso, con el escaso
aprovechamiento de la ordenacién territorial como medida no estructural para la reduccién del
riesgo de desastre. Todo ello invita a seguir insistiendo en la necesidad de incorporar una
adecuada caracterizacién del riesgo en la ordenacién del territorio, y a continuar profundizando
de forma especifica en el debate sobre la incorporacion efectiva de la evaluacién de la
vulnerabilidad en dicha caracterizacién. Debate que cuenta con un amplio consenso cientifico,
y en el que es necesario incluir a las administraciones responsables y al resto de los agentes

sociales involucrados.
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