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Plasmación territorial de 
actuaciones llevadas a cabo por 
el ser humano que no han tenido 

en cuenta los rasgos (físicos, 
sociales) del medio  donde 

tienen lugar. 

EPISODIO

NATURAL

FACTOR 

HUMANO

PELIGRO 

NATURAL

VULNERABILIDAD 

Y EXPOSICIÓN

LA BALANZA DE LOS RIESGOS NATURALES

No hay riesgo sin intervención del ser humano 

LA BALANZA DEL RIESGO RIESGO 



SINTESIS DE LOS RIESGOS NATURALES EN ESPAÑA 

En los últimos 50 años hemos 

asistido a una progresiva 

“litoralización” del riesgo 

Peligrosidad climática Peligrosidad sísmica 



1.145 FALLECIMIENTOS ENTRE 1995-2013  

POR PELIGROS NATURALES EN ESPAÑA 

...y siguen produciéndose víctimas mortales 



En las tres últimas 
décadas se ha producido 

una progresiva 
acumulación de 

población y actividades 
económicas en las áreas 

litorales 

Aumento de la 
vulnerabilidad y la 
exposición a los 
peligros naturales 



Un factor importante y 
nuevo ha sido la 

inmigración: 

-residentes extranjeros 

-inmigración laboral 

Aumento de la 
vulnerabilidad y la 
exposición a los 
peligros naturales 



Incremento (en %) de la población en 

España  (2001-2011) 

Porcentaje de población extranjera 

(2010) 

+  Vulnerabilidad Población extranjera 

+  Vulnerable 

Fuente: Instituto Nacional de Estadística.   



Expansión residencial en España (2001-

2012) 
Stock de vivienda generado (2011) 

Fuente: Ministerio de Fomento. Estadísticas de vivienda. Instituto de 

Práctica Empresarial. Pulsímetro Inmobiliario. Edición 2012.  

+  Exposición 



Fuente: Atlas de las sostenibilidad en España 2012. OSE 

“Artificialización” de la franja costera española. 2006 



Fuente: Sistema Nacional de Cartografía de Zonas Inundables (Directiva 60/2007). 

 (Situación a 1 de abril de 2015) 

Zonas con riesgo de inundación en España. Período de retorno de 10 años 



Episodios de inundación destacados en España. 1950-2014 

Daños económicos 



Alto grado de peligrosidad 
climática  

Alto nivel de vulnerabilidad y 
exposición 

inundaciones  
sequías  

temporales de viento 
olas de calor  
olas de frío  
granizadas 

-alto nivel de ocupación humana  
 
-actividades económicas que consumen mucho territorio (agricultura, 
turismo) 

En resumen España, territorio de riesgo  
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RIESGO 

EXTREMOS HIDROLÓGICOS  PAISAJES DE RIESGO 

EN LOS 

ÚLTIMOS 

 20 AÑOS 

+ VULNERABILIDAD 

+ EXPOSICIÓN 



Configuración de “Paisajes de riesgo” 

-Son creación del ser humano 
 
-Se ubican en zonas de peligrosidad con elevada 
vulnerabilidad 
 
-Diferentes grados de riesgo en función del tipo de 
ocupación del territorio 
 
-Valoración depende de la aceptación social del 
peligro 



Se ha roto la jerarquía racional  

que deben seguir los procesos  

de OT en España 

JERARQUÍA LEGAL EN LOS PROCESOS DE 

PLANIFICACIÓN TERRITORIAL EN ESPAÑA 

EUROPAETE (1999) y Agendas Territoriales 

ESPAÑALey del Suelo y Políticas sectoriales 

de incidencia territorial (transportes, energía, 

etc.) 

COMUNIDADES AUTÓNOMAS Leyes y 

Planes de Ordenación del Territorio 

MUNICIPIOS Planificación Urbanística EUROPAETE (1999) y Agendas Territoriales 

ESPAÑALey del Suelo y Políticas sectoriales 

de incidencia territorial (transportes, energía, 

etc.) 

COMUNIDADES AUTÓNOMAS Leyes y 

Planes de Ordenación del Territorio 

MUNICIPIOS Planificación Urbanística 

TEORICO REAL 

Ha fallado la escala regional 

 (autonómica) 



Instrumentos de 
ordenación del 

territorio en 
España 

2012 

Fuente: Atlas de las sostenibilidad en España 2011. OSE 

La realidad 



Planeamiento 
urbanístico 

municipal por 
fecha de 

aprobación 

2012 

Fuente: Atlas de las sostenibilidad en España 2011. OSE 

La realidad 



Contextos 

-España, territorio de riesgo a escala europea En los últimos 20 años + RIESGO por incremento 
VULNERABILIDAD Y EXPOSICIÓN a la peligrosidad natural 
 
-1996-2008Período de mayor aumento del riesgo por actuaciones imprudentes en el territorio 

 
 

 
 
-Cambio en la concepción de la reducción del riesgo en la UE (papel de la Ordenación del Territorio) 
Directiva 60/2007 
 
-Juventud de las normativas de Planificación urbanística y Ordenación del Territorio que contemplan 
el análisis de riesgo (Estatal y CC.AA) 
 
-Escasos mecanismos de sanción efectiva 
 
-Incertidumbre del cambio climático (incremento del riesgo por aumento de la peligrosidad) 
 
-Documentos de 1º Ciclo de Planificación Hidrológicaapenas abordan la relación entre Cambio 
Climático y Extremos Hidrológicos 
 
-Planes de adaptación al C. Climático: escaso peso de la Ord. Territorial 
 
-Aprobación de normativas ambientales que suponen retroceso para la reducción del riesgo (Costas, 
2013 

Incumplimiento legal 



1978 

2002 

1956 

1994 

Análisis diacrónico de la ocupación del territorio de riesgo (desembocadura río Girona) 

AUMENTO DE LA VULNERABILIDAD Y EXPOSICIÓN AL RIESGO DE INUNDACIÓN 



Ejemplos de alteración de márgenes fluviales 



Ejemplos de alteración de márgenes fluviales 



PROXIMIDADES DE ÁGUILAS 

Ejemplos de alteración de márgenes fluviales 



Edificios expuestos a inundación: análisis de detalle 



1.-Los hechos: España, un territorio de riesgo  
 
 
2.-Paisajes de riesgo: Incumplimiento de la ley 
 
 
3.-Medidas de reducción del riesgo. La legislación, como instrumento 
de reducción del riesgo. Realidades 
 
 
4.-Perspectivas de futuro: Cambio climático y aumento de la 
peligrosidad 
 



Instrumentos para la reducción del 
riesgo 

Investigación 

Educación 

Comunicación 

Legislación  

Ejecución de obra civil 
Creencias  



Instrumentos para la reducción del riesgo según nivel de 
desarrollo de las sociedades occidentales 

Creencias  

Sociedades tradicionales (agrarias) 

Sociedades económicamente 

desarrolladas 

Sociedades 

culturalmente 

desarrolladas 
Ejecución de obra civil 

Legislación  

Investigación 

Comunicación 

Educación 



Medidas de reducción del riesgo 

“Curativas” Preventivas 

Estructurales Mixtas No estructurales 

Educación y 
comunicación del 

riesgo 

Ordenación del 
Territorio 

Obras de 
infraestructura 

Cartografía  



Importancia de los cambios de escala y diferente tratamiento en cada una de ellas 

Estatal: Legislación 
marco y cartografía 

oficial 

Regional: Leyes y 
Planes regionales de OT 

o específicos de 
reducción del riesgo 

Local: Planificación 
urbana 



ACTUANDO A GOLPE DE DESASTRE 



ACTUACIONES ESTRUCTURALES DESTACADAS FRENTE A RIESGOS DE 

INUNDACIÓN Y SEQUÍA EN ESPAÑA DESDE 1950 A LA ACTUALIDAD 



NORMATIVAS DESTACADAS DE ADAPTACIÓN O REDUCCIÓN DEL 

RIESGO NATURAL EN ESPAÑA  



Medidas 

estructurales 

(peligrosidad) 

Medidas no 
estructurales 

(vulnerabilidad y 
exposición) 

1957 1962 1968 1982 1983 1987 1989 1995 2001 2004 

1999 2012 2014 1998 2008 2007 

Plan Sur 
de 

Valencia 

Actuaciones 
en el 

Llobregat 

Trasvase 
Tajo-

Segura 

Presa de 
Tous 

Actuaciones 
cauces País 

Vasco  

Plan de 
defensa 

de 
Avenidas 
Segura y 

Júcar 

Trasvase 
del Ebro 

(derogado) 

Programa 
“Agua” 

Plan 
Metasequía 

(desaladoras) 

2008 

Trasvase 
Ebro-

Barcelona 
(aprobado 

pero no 
realizado) 

Actuaciones 
en cauces 
andaluces 

 --- 
Trasvase del 

Zadorra 

1983 

Primeras 
cartografías 
oficiales de 
peligrosidad 

Ley del 
Suelo 

Áreas de 
riesgo no 

urbanizables 

Ley del 
Suelo 

Obligación 
cartografía 
de riesgo 

Estrategia 
Territorial 
Europea 

Directiva 
60/2007 

Cartografía y 
Planes Ord. 
Territorio 

1997 

Plan anti-
inundaciones 

Alicante 

Directriz 
Inundaciones 

Protección 
Civil 

Cartografía 

1995 

Plan para 
salvaguardar los 
recursos hídricos 

de Europa 

Estrategia de 
adaptación al 

cambio 
climático  

2002 

Actuaciones 
en cauces S. 

Cruz de  
Tenerife 

Planes de 
Gestión de 

Sequía 

2005 

Planes autonómicos de OT para la 
reducción del riesgo y cartografías 

1985 

Ley de Aguas. 
Perímetros de 

protección en el 
DPH 

Plan depósitos 
pluviales 

Barcelona 

1999 

MEDIDAS DE REDUCCIÓN DEL RIESGO DE INUNDACIONES Y SEQUÍAS EN ESPAÑA (1950-2014) 

UNIÓN 
EUROPEA 

Agendas Territoriales 



Directiva 
2001/42/CE 

Ley 9/2006 
Evaluación de Planes 

 y Programas 

R.D.L. 2/2008 
del Suelo 

Art. 15 
Inclusión de 

mapas de riesgos 
naturales  

Planes de Ord. Territorio,  
SNCZI y Cartografía específica  
de las CC.AA para la reducción  

del riesgo 



La ordenación del territorio como medida de 

reducción de inundaciones 

El cauce en área urbana El cauce en área natural (rural) 

Planificación territorial  (general y sectorial) de escala regional o subregional 

-Planificación urbanística: 

-En áreas no ocupadas (suelo no urbanizable 

–rural-) 

-En áreas ocupadas (medidas estructurales 

dentro del PGOU o planes especiales) 

-Planificación hidrológica: 

-Planes específicos anti-inundaciones 

-Restauración fluvial  

Cartografía, elemento 

decisivo 



Total superficie inundable 

donde se ha impedido nuevos 

desarrollos urbanísticos 

 

7.300 ha. 

Total superficie inundable en 

la C. Valenciana 

 

118.194 ha. 

6 %  del total 

inundable 

Implementación lenta de la norma 

2003-2012 



Proyecto de restauración fluvial. Río Ebro. 

Soto de Tetones 



RIESGOS CLIMÁTICOS Y CAMBIO CLIMÁTICO EN 

EL PRIMER CICLO DE PLANIFICACIÓN 

HIDROLÓGICA (2009-2015) 

SEQUÍAS INUNDACIONES CAMBIO CLIMÁTICO 

-art.27 Ley PHN 
 
-Planes de Sequías 

-art.28 Ley PHN 
 
-Planes Autonómicos de Gestión del 
Riesgo de Inundaciones 
 
-Directiva 60/2007 
 
-Evaluación Preliminar Riesgo 
Inundaciones 
 
-Sistema Nacional de Cartografía de 
Zonas Inundables 

CONTEXTOS DE ACTUACIÓN 

-Trabajos del CEDEX, AEMET y 
Oficina Española de Cambio 
Climático (adaptación de 
modelización al territorio español) 
 
-Planes y Estrategias Autonómicas 
de adaptación al Cambio Climático 
 
-Instrucción de Planificación 
Hidrológica 
 
-IV Informe IPCC (2007) 



TRATAMIENTO DE EXTREMOS HIDROLÓGICOS Y  

CAMBIO CLIMÁTICO 

SEQUÍAS 

INUNDACIONES 

CAMBIO  
CLIMÁTICO 

PRIMER CICLO DE 

PLANIFICACIÓN 

HIDROLÓGICA  

(2009-2015) 

SEGUNDO CICLO DE 

PLANIFICACIÓN 

HIDROLÓGICA  

(2015-2021) 

(propuesta) 

CAMBIO CLIMÁTICO 

SEQUÍAS 

INUNDACIONES 

Tratamiento integrado 



TRATAMIENTO DE LOS EXREMOS HIDROLÓGICOS Y DEL CAMBIO CLIMÁTICO EN EL 

PRIMER CICLO DE PLANIFICACIÓN HIDROLÓGICA (2009-2015) 



INCREMENTO DE RECURSOS HÍDRICOS Vs. GESTIÓN DE LA 

DEMANDA 



-Ley Suelo 1998 No se cumplió. Se argumentó que no había documentos 

(mapas oficiales) para acreditar el riesgo (art. 9) 

-Ley Suelo 2008 Obligación de cumplimiento. Se señala la manera de 

acreditar el riesgo –mapas de riesgos naturales- (art. 15) 

…y lo que no se cumple Lo que se cumple… 

-Leyes Autonómicas de OTEn aquellas que tienen planes territoriales o 

sectoriales de reducción del riesgo (C. Valenciana, Cataluña, P. Vasco, 

Andalucía) 

-Leyes Autonómicas de OTEn aquellas que no tienen planes territoriales o 

sectoriales de reducción del riesgo (el resto) 

SU
E
L
O
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-Ley Suelo 2008Obligación de informe de abastecimiento.  



-Ley Aguas 1985 y 2001No se cumple. Policía de cauces. Perímetros de 

protección.  

-Ley PHN 2001 Planes de Gestión de Sequías (Demarcaciones 

Hidrográficas). 

…y lo que no se cumple Lo que se cumple… 

A
G

U
A

 

-Directiva 60/2007Delimitación  APRIs y Cartografía (SNCZI). 

 EN GENERAL Han fallado 

mecanismos de coordinación entre 

administraciones (regional y local). 



En resumen… 

Legislación como medida efectiva de reducción de extremos 

hidrológicos 

1.-Efectividad de las leyes que aprueban planes de medidas estructurales  

 

 

2.-Lentitud en normativas que articulan procesos de ordenación territorial 

para la reducción del riesgo 

 

 

3.-Escala local asume con dificultad las medidas de reducción del riesgo 

basadas en aplicación de normativas urbanísticas 

 

 

4.-Escasa conexión entre Planificación hidráulica y Planificación territorial 

 

 



En resumen… 

Medidas legales efectivas de reducción de extremos hidrológicos 

1.-Elaboración de cartografía de riesgo y su observancia en procesos de 

ordenación territorial 

-Directiva 60/2007 (SNCZI) 

-Cartografías regionales de riesgo 

-Ley Suelo 2008 (mapas de riesgo escala local) 

 

2.-Riesgo en la planificación territorial y urbanística 

-Planes autonómicos de ordenación territorial 

-Ley Suelo 2008 (y adaptación autonómica de la misma) 

-Planes de gestión de sequía (asignación módulos de gasto) 

 

3.-Planes de infraestructura (aprobados por ley) 

-Reducción de inundaciones (Planes demarcación hidrográfica, PHN. Planes 

estatales y regionales de obras) 

-Reducción de sequías (Planes de demarcación hidrográfica, PHN, Planes 

estatales y regionales de obras) 

Proceso 

incipiente 
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Espacio geográfico sometido a 
cambios constantes 

Creación de territorios 
de riesgo 

Escenario de los efectos del 
cambio climático 

NUEVOS TERRITORIOS DEL CAMBIO GLOBAL 

LOS TERRITORIOS DE RIESGO EN EL CONTEXTO DEL CAMBIO GLOBAL 

TERRITORIO ACTUAL 



EXCENARIO DE CAMBIO 
CLIMÁTICO 

SITUACIÓN ACTUAL 

ACCIÓN HUMANA 
SOBRE LOS 

TERRITORIOS 

EPISODIOS 
ATMOSFÉRICOS 

EXTREMOS 

RIESGO 

ACCIÓN HUMANA 
SOBRE LOS 

TERRITORIOS 

INCREMENTO DE 
EPISODIOS 

ATMOSFÉRICOS 
EXTREMOS 

+ 
RIESGO 

Sociedades de Riesgo EN EL CONTEXTO DEL CAMBIO GLOBAL 



Para la Península 
Ibérica, los modelos 
climáticos señalan 

tendencias claras de 
reducción de 

precipitaciones y 
aumento de 

extremos de lluvia 

Fuente: AEMET.  Proyecciones climáticas para el siglo XXI (2015) 



Vulnerabilidad Capacidad  de adaptación 

Cambio Climático en Europa: ESPON-Climate research project 



Acciones posibles 

1.-Políticas de reducción de emisiones y medidas efectivas de cambio 

de modelo energético 

 

 

2.-Medidas reales de adaptación de los territorios (ordenación del 

territorio) a los efectos del cambio climático y de los riesgos 

climáticos La importancia de la escala local. 

 

 

3.-Planificación del agua que tenga en cuenta los efectos del cambio 

climático (reducción de precipitaciones y cambio de patrones 

estacionales). 

 

 

4.-Educación y comunicación efectiva para el riesgo y el cambio 

climático. 


