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Resumen

Durante el dltimo cuarto de siglo, la normativa estatal y autonémica en materia de suelo
y ordenacién territorial ha sufrido importantes cambios conceptuales y procedimentales.
Entre los més relevantes, destacan la multitud de condicionantes normativos y herramientas
que amparan los estudios de riesgo con la intencién de conseguir una adecuada planifi-
cacién territorial del 4mbito objeto de ordenacién. En consecuencia, el presente trabajo
analiza cémo ha sido considerada e integrada la gestién de riesgos de inundacién a lo largo
de las diferentes normativas que han regido el extenso entramado juridico espafiol en el
dmbito urbanistico, y expone cudles han sido las principales aportaciones, los problemas
detectados durante su aplicacién, as{ como el estado actual de la materia. Como conclusién,
a pesar de la paulatina y actualmente pausada incorporacién de condicionantes en materia
de inundaciones, el vigente marco normativo presenta un elevado nivel de sensibilidad
ante esta tipologfa de riesgo.
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Resum. Ordenacid del territori i gestid de riscos d’inundacié: evolucid i analisi normativa a
escala nacional

Durant el darrer quart de segle, la normativa estatal i autondmica en materia de sdl i orde-
nacié territorial ha patit importants canvis tant conceptuals com procedimentals. Entre
els més rellevants, destaquen la multitud de condicionants normatius i eines que empa-
ren els estudis de risc amb la intencié d’aconseguir una adequada planificacié territorial
de 'ambit objecte d’ordenacid. En conseqiiéncia, el present treball analitza com ha estat
considerada i integrada la gesti6 de riscos d’inundacié al llarg de les diferents normatives
que han regit 'extens entramat juridic espanyol en 'ambit urbanistic, i exposa quines han
estat les principals aportacions, els problemes destacats durant la seva aplicacié, aix{ com
Iestat actual de la materia. Com a conclusid, malgrat la gradual i actualment pausada incor-
poracié de condicionants en materia d’inundacions, el vigent marc normatiu presenta un
elevat nivell de sensibilitat davant aquesta tipologia de risc.
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Résumé. Aménagement du territoire et gestion des risques d’inondation : évolution et analyse
des réglementations nationales

Au cours du dernier quart de si¢cle, les réglementations nationales et régionales relatives
a 'aménagement du territoire ont subi d’importants changements conceptuels et procé-
duraux. Parmi les plus pertinents, on trouve la multitude de conditions et d’outils régle-
mentaires qui soutiennent les études de risques dans le but de parvenir a une planification
territoriale adéquate de la zone & gérer. Par conséquent, ce document analyse la maniere
dont la gestion des risques d’inondation a été prise en compte et intégrée dans les diffé-
rentes réglementations qui ont régi le vaste cadre juridique espagnol dans le domaine de
la planification urbaine, en expliquant les principaux apports, les problemes détectés lors
de son application, ainsi que I'état actuel de la question. En conclusion, malgré I'incorpo-
ration progressive et actuelle des facteurs de conditionnement en matiére d’inondation,
le cadre réglementaire actuel présente un niveau élevé de sensibilité a ce type de risque.

Mots-clés : 'aménagement du territoire ; le risque d’inondation ; sol ; réglements natio-
naux

Abstract. Spatial planning and flood hazard management: evolution and legal framework
analysis at national level

Opver the last quarter of a century, state and autonomous community regulations on
land and spatial planning have undergone important conceptual and procedural changes.
Among the most relevant changes, is the multitude of regulatory conditions and tools that
support risk studies with the intention of achieving adequate territorial planning of the
area to be managed. Consequently, this paper analyses how flood risk management has
been considered and integrated throughout the different urban planning regulations that
have governed the extensive Spanish legal framework, explaining the main contributions,
the problems detected during its application, as well as the current state of the matter. As
a conclusion, in spite of the gradual and currently measured incorporation of conditioning
factors in flood areas, the current regulatory framework presents a high level of sensitivity

to this type of hazard.

Keywords: spatial planning; flood hazard; land; national law
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1. Introduccién

El Estado espafol posee un dilatado recorrido, tanto normativo como juridico,
en materia de ordenacidn territorial y urbanismo (véanse los detallados trabajos
de Matesanz Parellada, 2009 y de Calderén Calderén y Garcfa Cuesta, 2017).
A lo largo de este periodo, cuya andadura comenzé bajo el extinto régimen
dictatorial de 1956 y se alarga hasta el vigente texto refundido de 2015, diver-
sos han sido los instrumentos encargados de gestionar administrativamente,
tanto en el 4mbito nacional como autonémico, el recurso suelo (Calderén
Calderdén y Garcia Cuesta, 2017). Con el paso del tiempo, entre otras facetas
como la ecologfa, la economia o la sostenibilidad, el articulado de los distintos
instrumentos aprobados ha integrado una de las politicas clave en el 4mbito de
prevencién: la gestion de los espacios de riesgo (Olcina Cantos, 2009; Perles
Rosellé et al., 2018). Sin embargo, pese a la progresividad que ha caracte-
rizado esta situacidn, cabe recordar que en algunos momentos histéricos su
consideracién ha llegado a ser bastante escasa e, incluso, inexistente (Olcina
Cantos et al., 2016; Pérez Morales, 2008), motivo por el que, segin palabras
de Calvo Garcia-Tornel (2000), podria renombrarse con total propiedad como
«gestion de la catdstrofe». Independientemente de su demora, esta inclusién
supuso un importantisimo avance en el campo de la prevencién, pues modificé
por completo el paradigma basal predominante para contrarrestar sus efectos
(Perles Rosell6 et al., 2018; Olcina Cantos et al., 2021). A este respecto, puede
destacarse que, mientras que las politicas tradicionales abogaban por la cons-
truccién de grandes infraestructuras como piezas bdsicas para la reduccién de
riesgos, la normativa opté por utilizar su articulado y dmbito de gestién para
establecer medidas preventivas de cardcter no estructural (Olcina Cantos, 2009;
Olcina Cantos et al., 2021).

Aunque son variadas las tipologias y causas de riesgo ante las que se puede
encontrar expuesta cualquier sociedad (considerando la amplia y exhausti-
va clasificacién realizada por Calvo Garcfa-Tornel, 2001), cabe destacar la
importancia que ha adquirido, dentro del entramado teérico y normativo,
la gestién de los riesgos de inundacién (Olcina Cantos, 2009, 2010; Olcina
Cantos et al., 2016; UE, 2007). Las inundaciones, ademds de situarse en el
origen de la reflexién tedrica moderna sobre riesgos naturales (Calvo Garcia-
Tornel, 2000), constituyen los fenémenos de origen natural mds frecuentes a
escala global (Berz et al., 2001; Comisién Europea, 2019), y son responsables,
durante los dltimos cien afios, del mayor nimero de pérdidas econémicas y
humanas (EM-DAT, 2021). Desafortunadamente, sus catastréficos efectos son
extrapolables a pricticamente cualquier regién geogréfica y momento temporal,
tal y como demuestran diferentes bases de datos internacionales (EM-DAT,
2021; Munich-Re, 2021), nacionales (BHDI, 2021, para el caso de Francia;
CCS, 2021, en Espafa), as{ como diversos estudios (Pereira et al., 2016, en
Portugal; Spitalar et al., 2014, para EE. UU; Li et al., 2013, en China). Den-
tro de la Unién Europea, la regién mediterrdnea simboliza el drea donde mds
ha aumentado el impacto de las inundaciones (Berz et al., 2001; Jonkman,
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2005), especialmente en Italia y Espafia (Barredo, 2007; Llasat et al., 2010).
De hecho, dentro del territorio espafiol, las cifras demuestran el cardcter catas-
tréfico que han adquirido las inundaciones (Direccién General de Proteccién
Civil y Emergencias, 2020), pues, segiin el Consorcio de Compensacién de
Seguros (CCS, 2021), durante el periodo 1987-2020 dicho fenémeno se erigié
como el evento de origen natural® con mayor montante de pérdidas econé-
micas (con una cifra superior a 6.000 millones de euros, el 49% de todos los
expedientes tramitados) y de vidas humanas (293 fallecidos).

Con la intencién de contrarrestar todos estos fatidicos datos, las tradicio-
nales politicas estatales en materia de gestién de riesgos de inundacién han
estado relacionadas con el «paradigma ingenieril» (Smith y Petley, 2009), es
decir, la construccién de ingentes y costosas medidas estructurales de cardcter
permanente pero con diferente finalidad, tales como sistemas de retencién
(p- ¢j., presas, tanques de tormenta), proteccion (p. ¢j., diques, encauzamientos,
aislamientos) o drenaje (p. ¢j., alcantarillado, zanjas) (Olcina Cantos et al.,
2016). Sin embargo, ademds de sus notorios efectos medioambientales (Olcina
Cantos, 2004), asi como el montante econémico (White, 1958, 1973), la falsa
sensacién de seguridad generada por las mismas, lejos de solventar el problema,
ha desembocado en una mayor ocupacién de zonas inundables (Lane, Lands-
trom y Whatmore, 2011; Lépez Martinez et al., 2020). Por consiguiente,
demostrada la ineficiencia de las infraestructuras hidrdulicas como primera
medida paliativa del efecto de las inundaciones, contexto definido bastantes
décadas atrds por White (1958 y 1973) como «paradoja hidrdulica», el siguiente
paso consistié en contemplar las variables sociales, el denominado «paradigma
del comportamiento» (Smith y Petley, 2009), vertiente donde la ordenacién
territorial se erige como una de las medidas preventivas clave para limitar y
condicionar sus riesgos asociados (Ayala-Carcedo, 2000; Cardona et al., 2012;
Comisién Europea, 2019; Olcina Cantos, 2004; UE, 2007).

Segtin la dltima actualizacién del «Glosario» aprobado por la Conferencia
Europea de Ministros Responsables en Ordenacién Territorial (CEMAT) tras
el coloquio de Lisboa, por «ordenacién territorial» se entiende «el método
utilizado por el sector publico para dirigir la distribucién de poblacién y activi-
dades en el espacio a diversas escalas y la ubicacién de las infraestructuras y las
dreas naturales e instalaciones recreativas» (CEMAT, 2021). Principalmente,
constituye la base tedrica sobre la que se desarrollaran los instrumentos de pla-
neamiento, cuya expresion espacial simboliza el reflejo del grado de eficiencia
y equidad adquirido por una sociedad determinada (Sdenz de Buruaga, 1980).
A su vez, segun el trabajo de Fleischhauer, Greiving y Wanczura (2000), la
ordenacién territorial puede imbricarse dentro del campo de la prevencién

1. Segtn la divisién establecida por el Consorcio de Compensacién de Seguros, pueden esta-
blecerse dos grandes tipologfas de siniestros: naturales, donde se incluyen los de inundacién,
terremotos y tempestad ciclénica atipica, y antrépicos, que contemplan motin, tumulto
popular, hechos o actuaciones de las Fuerzas de Orden Publico y Ejército y, finalmente,
terrorismo.
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de riesgos a través de cuatro roles posibles: i) prohibir futuros desarrollos en
aquellas dreas expuestas a algin tipo de riesgo; ii) clasificar los usos del suelo
en funcién del riesgo existente; iii) regular los posibles usos territoriales median-
te mandatos juridicamente vinculantes, y iv) modificar el peligro en funcién
del territorio objeto de ordenacién. No obstante, tampoco debe obviarse que la
ordenacidn territorial constituye un procedimiento extremadamente sensible y
sometido tanto a una serie de limitaciones internas (p. ¢j., técnicas, legislativas
o humanas) como presiones externas (p. ¢j., politica, social o econédmica), que
pueden desvirtuar su contenido (Smith y Petley, 2009; Wisner, 2000; Wisner
etal., 2004) e, incluso, condenarlo a la esterilidad (Sdenz de Buruaga, 1980).
Es mds, esta poderosa herramienta puede convertirse en un arma de doble filo
al conceder, mds que la naturaleza propia, autoridad a las administraciones
locales para decidir quiénes tendrdn mayores probabilidades de riesgo (Calvo
Garcfa-Tornel, 2001; Parker et al., 2009), ya que, entre otros factores, la rdpida
y no planificada transformacién del suelo para el desarrollo urbanistico repre-
senta uno de los principales catalizadores del riesgo de desastre por inundacién
(Comisién Europea, 2019; Fleischhauer et al., 2006; UNISDR, 2015).
Lamentablemente, aunque el estudio de las condiciones del medio natural
ha sido una premisa prominente en la normativa de ordenacién territorial
espafola (Olcina Cantos, 2004), su papel de garante de la seguridad se ha visto
relegado a un segundo plano (Perles Rosell$ et al., 2018) debido a: i) intereses
econdmicos, pues las etapas de mayor crecimiento econémico han estado aso-
ciadas con episodios constructivos (Rodriguez Lépez, 20006), y ii) el agitado
marco juridico, caracterizado por la promulgacién de un sinfin de normativas
y sentencias (Matesanz Parellada, 2009; Sotelo Navalpotro et al., 2016). A este
respecto, aunque el art. 148 de la Constitucién espafiola de 1978 convirtié a
las comunidades auténomas en las administraciones publicas competentes en
materia de ordenacién territorial, no serfa hasta veinte afios mds tarde cuando
la Sentencia 61/1997 del Tribunal Constitucional asentase la auténtica divi-
sién competencial entre el Estado y las comunidades auténomas (Matesanz
Parellada, 2009). Por consiguiente, pese a todas las recomendaciones realizadas
y relacionadas con su alto grado de eficiencia (Calvo Garcia-Tornel, 2001;
Cardona et al., 2012; Olcina Cantos, 2010; UE, 2007; UNISDR, 2015), el
siempre agitado estado normativo hizo esperar hasta finales del pasado siglo
para encontrar el primer cambio perceptual y procedimental ante la gestién de
riesgos de inundacién dentro del entramado juridico estatal enfocado a la orde-
nacién del territorio (Olcina Cantos et al., 2016; Perles Rosellé et al., 2018).
Posiblemente, junto con la ausencia de una normativa nacional encargada
de gestionar los diferentes riesgos naturales, este vaivén legislativo y compe-
tencial puede relacionarse con la ambigiiedad que rodea el concepto «riesgo»,
vocablo bastante recurrente en la literatura cientifica (Ayala-Carcedo, 2000;
Calvo Garcia-Tornel, 2001; Cardona et al., 2012) y administrativa (Directriz
Bdsica de Proteccién Civil ante Inundaciones, 1995; UE, 2007; UNISDR,
2015) pero carente de una definicién cominmente aceptada. Ademds, debido
a su multifacética aplicabilidad e innegable interés social, especialmente dentro
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de la temdtica relacionada con los eventos naturales, dicho término también
suele utilizarse de manera errénea como sinénimo de catdstrofe o desastre (Olci-
na Cantos y Ayala-Carcedo, 2002). Por otro lado, en cuanto a su expresion
matemdtica se refiere, también pueden diferenciarse dos vertientes claramente
distintas segin el nimero de variables consideradas dentro de la ecuacién gene-
ral del riesgo. En este sentido, mientras que diversos autores como Ayala-Car-
cedo (2000), Olcina Cantos y Ayala—Carcedo (2002), Cardona et al. (2012) o
Smith y Petley (2009) consideran la exposicién como un factor independiente,
otra serie de investigadores como Parker et al. (2009), Wisner et al. (2004) o
Lépez-Martinez, Pérez-Morales e Illdn-Ferndndez (2020) la asumen como una
consecuencia directa de la vulnerabilidad. No obstante, ¢ independientemente
de la amplia bateria de definiciones establecidas y el nimero de variables eva-
luadas, puede asumirse que, como minimo, el concepto «riesgo» versa sobre tres
vectores fundamentales: sociedad, probabilidad y suceso excepcional. En este
sentido, y debido a los dos tltimos motivos, generalmente la gestién preventiva
del riesgo ha experimentado una escasa consideracién procedimental por parte
de los planificadores locales (Olcina Cantos et al., 2016), situacidn cuya expre-
sién espacial ha sido plasmada en los denominados por Calvo Garcia-Tornel
(2001) como «territorios de riesgo».

En consecuencia, y atendiendo a todo lo anterior, el presente trabajo analiza
c6mo ha imbricado el Estado espanol la gestién de los riesgos de inundacién
dentro de la normativa nacional encargada de la ordenacién territorial. Para ello,
se han revisado pormenorizadamente los preceptos establecidos en los distintos
textos juridicos estatales aprobados durante el dltimo dodecalustro. El momento
de promulgacién de estos documentos, el modelo territorial establecido y el
periodo de vigencia han sido considerados para definir los variopintos mode-
los territoriales implementados. No obstante, aunque ya se ha comentado que
realmente la competencia en materia de ordenacidn territorial recae sobre las
comunidades auténomas, el hecho de atender, exclusivamente, a las normativas
nacionales responde a dos momentos competenciales delimitados por la citada
Sentencia 61/1997: i) previo, cuando las comunidades auténomas no tenfan
competencias normativas (época preconstitucional) o las suplian (constitucio-
nal) con la legislacién nacional, y ii) posterior, mientras que el Estado posee
potestad para redactar el marco normativo bdsico, las comunidades auténomas
disponen de capacidad para su desarrollo, pero siempre atendiendo a los prin-
cipios de competencia y jerarquia legislativa.

2. Laley de 1956, el inicio del proceso planificador

Aunque el poder legislativo espafol posee una tradicién urbanistica normativa
que se remonta hasta el afio 1864 (Olcina Cantos, 2004), desde principios de
los afios veinte del siglo pasado comenzé a implantarse el denominado «nuevo
urbanismo» (D4dvila Linares, 1991), tendencia constructiva reflejada en las nor-
mativas de ordenacidn territorial locales de grandes ciudades como Madrid,
Valencia o Bilbao (Rodriguez Moro, 1956). Pese a ello, no serfa hasta décadas
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mds tarde cuando, en plena Espana dictatorial de 1951, apareci6 el anteproyec-
to de la Ley de Suelo, primer esbozo normativo de cardcter liberal encargado
de regular este recurso en el dmbito nacional (D4vila Linares, 1991). Durante
esta época de rectificacién de la politica econédmica, dicho anteproyecto fue
promulgado con dos intenciones muy claras: i) luchar contra la especulacién
urbanistica (Calderén Calderén y Garcia Cuesta, 2017) y ii) buscar soluciones
a los singulares males sociales derivados del caos urbanistico existente (Ddvila
Linares, 1991; Matesanz Parellada, 2009). Sin embargo, a pesar de las innova-
ciones planteadas por el mismo, el anteproyecto mds conocido fue el de 1953,
donde se establecid la clasificacién? permanente, en aquel momento, de los
distintos tipos de suelo (urbano, reserva urbana y rustico), cuyo significado fue
modificado, posteriormente, por la definitiva y trascendental Ley de Suelo de
1956° (Rodriguez Moro, 1956; Matesanz Parellada, 2009).

El articulado de esta primigenia y preconstitucional Ley de Suelo fue
redactado bajo una perspectiva con claras influencias anglosajonas (Matesanz
Parellada, 2009), y su publicacién marcé un punto de inflexién en la prc-
tica urbanistica (Olcina Cantos, 2004) al representar el nacimiento del dere-
cho urbanistico espafiol (Ferndndez Montalvo, 2007). Entre otros aspectos,
bdsicamente la normativa se encargaba de: i) involucrar a los particulares dentro
del procedimiento urbanistico (Ddvila Linares, 1991); ii) elevar y unificar las
perspectivas de la planificacién territorial desde una accién meramente local
hasta un marco estatal (Rodriguez Moro, 1956), y iii) consolidar el denomi-
nado «urbanismo funcionalista» (Ferndndez Montalvo, 2007). A pesar de su
novedad, desde sus inicios la legislacién ya presentaba cierta confrontacién de
intereses mercantilistas, pues mientras que, por un lado, consideraba el urbanis-
mo como una funcién social (Ferndndez Montalvo, 2007), por otro, estimaba
y definia el concepto «suelo» como un recurso natural con valor meramente
econémico (Sotelo Navalpotro et al., 2016).

Referente a la consideracién y gestidén de riesgos, la ley contempla la nece-
sidad de incluir, tanto en los planes generales de ordenacién urbana munici-
pal como en los comarcales, una serie de documentos (planos, fotografias y
explicaciones) con toda la informacién urbanistica necesaria para mostrar el
estado del territorio y las condiciones de los elementos urbanos (articulo 9.2.a).
Aunque dichos documentos pueden considerarse estrechamente imbricados
con la reduccién del riesgo en el dmbito municipal —pues segin las conclu-
siones socioterritoriales extraidas de los mismos deberfa realizarse la ulterior
asignacién de usos del suelo (Pérez Morales, 2008)—, en la practica adolecfan
de repercusién alguna debido a su limitado y escueto contenido, la ausencia

2. Atendiendo al trabajo de Beltrdn Aguirre (2006), los términos de clasificacién y calificacién
del suelo suelen ser, en ocasiones, utilizados de manera indistinta, aunque sus descripciones
son completamente diferentes. En este sentido, mientras que clasificar corresponde a deter-
minar el régimen urbanistico que adquiere el suelo (urbano, urbanizable o no urbanizable),
calificar alude a la definicién de usos e intensidades de las distintas clases de suelo (sectori-
zado, sin sectorizar, zonas verdes, etcétera).

3. Ley de 12 de mayo de 1956 sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.
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de propésitos con referencia expresa, entre otras, a las distintas tipologfas de
riesgos presentes en el dmbito objeto de ordenacién, asi como el desinterés y
la falta de motivacién de los equipos redactores (Olcina Cantos, 2004). Sin
embargo, pese a que el «suelo ristico» constitufa la dnica tipologfa para la que
se habia definido en un articulo su estatuto, prohibiciones y deberes (Mate-
sanz Parellada, 2009), en realidad representaba el suelo «sobrante» del proceso
urbanizador y, por extensién, no consideraba la concurrencia de cualquier
riesgo para su catalogacién. Probablemente, esta situacién fue una consecuencia
solidaria de lo establecido en la pretérita Ley de Aguas de 18794, donde, a pesar
de aludir al concepto «inundacién» y a51gnar a la administracién la potestad
para evitar su aparicién (art. 52), en ninglin momento contemplaba ninguna
limitacién de ocupacién salvo en caso de producir dafios al predio inferior.

3. La ley de 1976, una normativa demasiado joven

Pese a que las disposiciones de la Ley de Suelo de 1956 se mantuvieron vigentes
durante, aproximadamente, dos décadas, los radicales cambios politicos, econd-
micos y sociales que estaba sufriendo el pais redujeron enormemente su grado
de aplicacién (Matesanz Parellada, 2009). No obstante, bajo un ambiente
politicamente bastante convulso, dicha normativa fue reformada, por segunda
vez’, mediante la Ley 19/1975¢, legislacién de evidente cardcter unitario entre
politica sectorial y planificacién econémica nacional (Ddvila Linares, 1991).
Posteriormente, como resultado de las numerosas modificaciones introducidas,
consecuencia directa de los multiples reajustes que caracterizaban la época,
el todavia gobierno preconstitucional aprobé el Real Decreto 1346/19767,
ordenamiento encargado de plasmar tanto el texto refundido de las dos refor-
mas legislativas previas (Decreto Ley 7/1970% y Ley 19/1975) como diversos
reglamentos’® para su desarrollo (Ferndndez Montalvo, 2007).

Aunque la normativa urbanistica de 1976 fue promulgada en pleno esce-
nario de transicién democrdtica y rdpidamente desarrollada por diversos regla-
mentos'’, presentaba un cardcter notablemente transgresor, pues comenzé a
plasmar la creciente preocupacién por el medio ambiente derivada del Primer
Informe del Club de Roma (Fernindez Montalvo, 2007). Esta circunstancia
aparece fielmente reflejada a lo largo de todo su articulado, pues, por primera
vez, una normativa en materia de suelo y ordenacién del territorio incorpord el

4. Ley de Aguas de 13 de junio de 1879.

5. La primera modificacién fue realizada por el Decreto Ley 7/1970, de 27 de junio, sobre
Actuaciones Urbanisticas Urgentes.

6. Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién
Urbana.

7. Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por la que se aprueba el texto refundido de la Ley

sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.

Decreto Ley 7/1970, de 27 de junio, sobre Actuaciones Urbanisticas Urgentes

Real Decreto 2159/1978, Real Decreto 2187/1978 y Real Decreto 3288/1978.

0. Reglamento de Planeamiento, Reglamento de Disciplina Urbanistica y Reglamento de

Gestién Urbanistica.

=0
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término «proteccién» (Matesanz Parellada, 2009). Concretamente, dentro de
las distintas clases de suelo, dicho término fue asignado al «suelo no urbaniza-
ble», categoria reservada para aquellos espacios que, no habiendo sido incluidos
en ninguna otra catalogacién (urbano o urbanizable), los planes de ordenacién
municipal asf los hubieran definido de acuerdo con una serie de valores econé-
micos, culturales, estéticos, culturales o ecoldgicos (art. 80.b).

Por otro lado, la ley también establecia, como norma general, que los pla-
nes debian incluir una exhaustiva memoria informativa (art. 12.3) de cuyas
conclusiones «geogrdficas» deberia realizarse la posterior consignacién de usos
al suelo (Olcina Cantos, 2004). Sin embargo, puesto que el articulado de
dicha ley no contemplaba como supuesto determinante para la clasificacién
del «suelo no urbanizable» la presencia de cualquier tipologfa de riesgo, su
aplicacién se desvirtué por completo (Pérez Morales, 2008). Es mds, debido
a la laxa interpretacién de la misma realizada por algunos planes, se llegaron a
clasificar como «urbanos»!! terrenos que en aquel momento no se encontraban
urbanizados ni edificados (Vaquer Caballerfa, 2019). En consecuencia, pese al
declive inmobiliario iniciado a partir de 1974 (Rodriguez Lépez, 20006), esta
circunstancia explica la multitud de viviendas construidas en zonas inundables
durante el periodo efectivo de la ley (Lépez-Martinez et al., 2020). En este sen-
tido, seguin establecié inauguralmente la Ley de Aguas de 19852, todas aquellas
viviendas edificadas con cardcter posterior al 1 de enero de 1986 y que distasen
menos de 100 metros del dominio publico hidrdulico® (la denominada como
«zona de policfa») debfan contar con la pertinente autorizacién del organismo
de cuenca (confederaciones hidrogréficas). Es decir, la normativa sectorial en
materia de aguas fue la primera en considerar los riesgos de inundacién dentro
de la planificacién territorial estableciendo un mecanismo de control auténo-
mo a través de las distintas confederaciones hidrogrificas.

4. Laley de 1992, un periodo de continuidad legislativa

Independientemente de la multitud de cambios acontecidos en Espana desde
la promulgacién de la Ley de Suelo de 1976 —especialmente la instauracién
de un régimen democrdtico en 1978—, la vigencia de la misma se prolonga-

11. Segtn el art. 78 del Real Decreto 1346/1976, se consideraba como suelo urbano aquel que
contara con cierto grado de edificacién (acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacién
de aguas y suministro de energfa eléctrica), o «por estar comprendido en 4reas consolidadas
por la edificacién al menos en dos terceras partes de su superficie en la forma que aquel
determine».

12. Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas.

13. En el momento de definicién de la ley, se consideraban dentro del dominio publico hidrdu-
lico los cauces naturales, entendiéndose los mismos como el terreno cubierto por las aguas en
las mdximas crecidas ordinarias, crecidas que serfan medidas segtin la media de los mdximos
caudales anuales producidos en régimen natural durante diez afios consecutivos (art. 4 del
Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio
Publico Hidrdulico, que desarrolla los titulos preliminar 1, 1v, v, VI y v de la Ley 29/1985,
de 2 de agosto, de Aguas).
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ria durante varios quinquenios, hasta principios de la década de los noventa,
cuando finalmente se adecud la normativa territorial al nuevo estatus juridico,
administrativo y politico del pafs. Dicho ajuste se materializé a través de la
Ley 8/1990'4, disposicién disefiada para resolver los problemas del mercado
inmobiliario arrastrados durante los dltimos anos (Calderén Calderén y Garcia
Cuesta, 2017; Rodriguez Lépez, 2006) y cuyo reducido ciclo de aplicacién
fue rdpidamente sustituido por un nuevo texto refundido, el Real Decreto
Legislativo 1/199215. Pese a que esta tltima normativa estuvo redactada bajo
la sombra de los recientes y reiterados episodios de inundacién acontecidos
en la década de los ochenta (Perles Rosellé et al., 2018), solo se reformaron
algunos de los preceptos legislativos heredados desde 1976. De hecho, se man-
tuvo la tendencia establecida por su predecesora al no modificar el listado de
supuestos definidos (donde no se contemplaba ninguna tipologifa de riesgo)
para otorgar al suelo una especial proteccién y, por extensidn, su consecuente
clasificacién como «no urbanizable» (art. 12).

Pese a todo lo anterior, esta situacién tampoco resulté ser un elemento
realmente preocupante. De hecho, en la prictica, el mencionado listado de
supuestos resultaba inservible, pues para clasificar cualquier dmbito objeto
de ordenacién como «suelo no urbanizable» previamente debia ser excluido del
proceso urbanizador por determinacién expresa del plan general y sin necesi-
dad de motivacién alguna (Pérez Morales, 2008). En definitiva, en el 4mbito
nacional, el poder legislativo todavia carecia de la suficiente sensibilidad y
madurez como para incluir, dentro de sus instrumentos normativos, una ade-
cuada planificacién territorial como herramienta util para reducir la exposicién
ante cualquier riesgo (Perles Rosell§ et al., 2018).

Sin embargo, sobrepasado el ecuador de aplicabilidad de la Ley de Suelo
de 1992, el amplio ciimulo de antecedentes normativos publicados dentro del
dmbito de gestién de emergencias'® justificaba la necesidad de elaborar una
serie de cartografias de riesgos (Olcina Cantos et al., 2021). Para el caso de
las inundaciones, dicha cartografia fue establecida por uno de los primeros
textos juridicos, aprobados dentro de la Unién Europea y encargados de abor-
dar, junto con la Ley del Medio Ambiente francesa (conocida como «ley Bar-
nier»), la reduccién del riesgo mediante una oportuna zonificacién territorial
(Olcina Cantos, 2004, 2008): la Directriz Bdsica de Proteccién Civil ante
Inundaciones'’. Entre los distintos aportes mds significativos de esta directriz,
destaca la obligatoriedad de redactar, por parte de las administraciones estatal

14. Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del
Suelo.

15. Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.

16. Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre Proteccién Civil y Real Decreto 407/1992, de 24 de
abril, por el que se aprueba la Norma Bésica de Proteccion Civil.

17. Resolucién de 31 de enero de 1995, de la Secretarfa de Estado de Interior, por la que se dis-
pone la publicacién del acuerdo del Consejo de Ministros por el que se aprueba la Directriz
Bisica de Planificacién de Proteccién Civil ante el Riesgo de Inundaciones.
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y autondémica, un plan ante el riesgo de inundaciones (apartado 3.3 y 3.4 res-
pectivamente) que, para el caso del autonémico, debia identificar y clasificar
cartogrdficamente las zonas de inundacién potencial o afectadas por fenémenos
asociados. A su vez, segtin el acuerdo segundo de la misma, tanto los andlisis de
riesgos como la zonificacién territorial «serdn tenidos en cuenta por los érga-
nos competentes en el proceso de planificacién del territorio y de los usos del
suelo». Lamentablemente, pese al importante avance que supuso la aparicién
de este documento para promover un cambio facultativo ante la gestién de los
riesgos de inundacién (Perles Rosellé et al., 2018), su posterior publicacién
con respecto a la Ley de Suelo de 1992 no pudo evitar la ocupacién de espa-
cios inundables (Olcina Cantos, 2012), escenario que, bajo la misma déptica
preventiva de la directriz, previamente habia sido contemplado en el articulado
de la Ley de Aguas de 1985, asf como en su posterior reglamento.

En dltimo lugar, el mediocre crecimiento de la economia espafiola registrado
durante el periodo 1992-1996, unido al vertiginoso retroceso del nimero de
viviendas construidas hasta niveles similares a los de principios de la década
anterior (Rodriguez Lépez, 2006), conformé un nuevo modelo de cultura urba-
nistica definido por un claro objetivo liberalizador (Ferndndez Montalvo, 2007):
«incrementar la oferta de suelo con la finalidad de abaratar el suelo disponible»
(Exposiciéon de Motivos del Real Decreto Ley 5/1996'8 y Ley 7/19971°). Como
resultado, ambas normativas aunaron bajo una unica clasificacién las distintas
tipologias de «suelo urbanizable» heredadas desde 1976, redujeron los plazos de
aprobacién del planeamiento y reformaron la Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local para facilitar tanto la aprobacién de los instrumentos de planea-
miento como de gestién urbanistica (Ferndndez Montalvo, 2007).

5. La Sentencia 61/1997, la auténtica disociacién competencial

Solo diez dias antes de la publicacién de la Ley 7/1997, la Sentencia 61/1997
del Tribunal Constitucional derogd, prcticamente, la totalidad (dos terceras
partes) del articulado expuesto en el Real Decreto Legislativo 1/1992 (Ortega-
Moreno, 2021), asi como asentd, definitivamente, la distribucién competen-
cial en materia de ordenacidn territorial y urbanistica establecida en el articulo
148 de la Constitucién espafiola®’, cuya potestad recaia, exclusivamente, sobre
las comunidades auténomas tanto de forma legislativa como reglamentaria
(Ferndndez Carballal, 1997). Este revés juridico provocd un vacio normativo
que fue solventado, para el caso de las comunidades auténomas carentes de

18. Real Decreto Ley 5/1996, de 7 de junio, de Medidas Liberalizadoras en Materia de Suelo
y de Colegios Profesionales.

19. Ley 7/1997, de 14 de abril, de Medidas Liberalizadoras en Materia de Suelo y de Colegios
Profesionales.

20. Segun la sentencia, aunque de acuerdo con el art. 148.1.3 de la Constitucién espaiiola las
comunidades auténomas asumirdn las competencias de ordenacién del territorio y vivienda,
dicha atribucién estaba siendo realizada ex novo con cardcter supletorio por el Estado segin
el articulo 149.3 de la misma.
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Tabla 1. Comunidades auténomas con normativa urbanistica propia, completa o parcial,
previa a la publicacion de la Sentencia 61/1997 del Tribunal constitucional

Comunidad auténoma

Normativa

Andalucia

Aragoén

Cantabria
Catalufa

Comunidad Valenciana

Galicia

Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia.

Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacion del Territorio de la
Comunidad Auténoma de Aragon.

Ley 7/1990, de 30 de marzo, de Ordenacion Territorial de Cantabria.
Ley 23/1983, de 21 de noviembre, de Politica Territorial.

Ley 6/1989, de 7 de julio, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad
Valenciana.

Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de Ordenacioén del Territorio.

Islas Baleares Ley 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacioén Territorial de las Islas Baleares.

Madrid Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica Territorial, Suelo y
Urbanismo.
Navarra Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de Ordenacion del Territorio y Urbanis-

mo de Navarra.
Regién de Murcia Ley 4/1992, de 30 de julio, de Ordenacién y Proteccion del Territorio.

Pais Vasco Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacion del Territorio.

Fuente: elaboracion propia a partir de Fernandez Montalvo (2007), Fernandez Carballal (1997) y Burriel
de Orueta (2008).

legislacién urbanistica propia y completa (tabla 1), mediante la reentrada en
vigor del Real Decreto 1346/1976, los preceptos no declarados inconstituciona-
les del Real Decreto Legislativo 1/1992, asf como otra serie de normativas (Ley
7/1997, Real Decreto Ley 3/1980%! y Real Decreto Ley 16/198122) (Ferndndez
Carballal, 1997). A este respecto, cabe indicar que, previa aparicién de la sen-
tencia, aquellas comunidades auténomas que habfan asumido las competencias
de ordenacidn territorial carecfan de experiencias previas para regular legislati-
vamente la gestion de peligrosidad natural mediante la planificacién de los usos
del suelo (Perles Rosell$ et al., 2018), situacién que las condenaba a repetir,
précticamente, la totalidad del articulado establecido en la normativa nacional.

6. La Ley 6/1998, el inicio de un voraz proceso urbanizador

Tras la publicacién de la Sentencia 61/1997, se conformé un nuevo escenario
legislativo donde las comunidades auténomas carecfan de un marco juridico
nacional capaz de suplir su dejadez competencial en materia de ordenacién

21. Real Decreto Ley 3/1980, de 14 de marzo, sobre Creacién de Suelo y Agilizacién de la
Gestién Urbanistica.

Real Decreto Ley 16/1981, de 16 de octubre, de Adaptacién de Planes Generales de Orde-
nacién Urbana.

22.
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territorial y urbanistica. Ante este contexto, el poder legislativo estaba obli-
gado a promulgar, ineludiblemente, una nueva normativa del suelo capaz
de establecer las bases minimas atribuibles al estado, la controvertida Ley
6/1998%, reforma que algunos sectores doctrinales ya habfan calificado como
«texto confundido» (Ferndndez Carballal, 1997). Desafortunadamente, la
ley se conformé bajo un cardcter puramente mercantilista y asentado sobre
dos principios bdsicos: i) un modelo desarrollista basado en la liberacién del
mercado del suelo (Sotelo Navalpotro et al., 2016), y ii) suprimir la discre-
cionalidad en la clasificacién del suelo «no urbanizable» (Beltrdn Aguirre,
2006). Tal fue el resultado de su afdn urbanizador que la normativa desen-
cadend, segtn palabras de Burriel Orueta (2008), en la «década prodigiosa»
del urbanismo espafiol, apelativo adecuadamente asignado considerando
las desaforadas ratios de viviendas construidas durante la misma, cuyas cifras
superaron holgadamente los datos registrados en cualquier otro periodo
(Rodriguez Lépez, 2000).

Respecto al andlisis de riesgos, la ley rompié con la dindmica seguida
desde la Ley de Suelo de 1956 de establecer una serie de criterios, general-
mente positivos y expresamente motivados, para determinar qué porcién del
territorio municipal podia escapar del proceso urbanizador (Pérez Morales,
2008). Es decir, supuso la verdadera incorporacién del andlisis de riesgos en
lo que a la ordenacién territorial se refiere (Olcina Cantos, 2009), al con-
templar, por primera vez, la asuncién de los riesgos de origen natural como
un elemento condicionante para la catalogacién del «suelo no urbanizable»
(ver figura 1), aunque afiadiendo la acotacién de «acreditados en el planea-
miento sectorial» (articulo 9.1). Desafortunadamente, a pesar del posible
grado de responsabilidad o madurez que pudiera achacarse a los legislado-
res nacionales, este cambio de modelo fue estimulado por las catastréficas
inundaciones ocurridas en Biescas (agosto de 1996), Alicante (septiembre de
1997) y Badajoz (noviembre de 1997), eventos responsables de la pérdida
de 116 vidas humanas y que marcaron un punto de inflexién sobre las poli-
ticas de reduccién del riesgo en dos aspectos fundamentales: i) en cuanto a la
normativa y ii) en el grado de eficiencia concedido a la ordenacién territorial
(Ayala-Carcedo, 2000; Olcina Cantos, 2008, 2010; Olcina Cantos et al.,
2016; Perles Rosell§ et al., 2018).

En cuanto a la condicién de «riesgos naturales acreditados», califica-
tivo que resulté determinante para su incumplimiento (Perles Rosell$ et
al., 2018) y que nunca se reglamenté de manera adecuada (Olcina Cantos,
2012), en el momento de promulgacién de la ley y, para el caso de las inun-
daciones, dicha categorizacién quedaba circunscrita al desarrollo de diversas
cartografias que bien podian ser: i) los planes autonémicos (planes regionales)
o locales (planes de actuacién municipal) establecidos por la anteriormente
comentada Directriz Bdsica de Proteccién Civil ante inundaciones; ii) los
catdlogos de zonas inundables incluidas en los planes hidrolégicos de cuen-

23. Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones.

Documents d’Analisi Geografica 2023, vol. 69/1 93



Ordenacién del territorio y gestién de riesgos de inundacién:
Francisco Lépez-Martinez evolucién y andlisis normativo a escala nacional

Figura 1. Extracto de la Ley 6/1998 donde se consideran, por primera vez, la concurrencia
de riesgos naturales como criterio del suelo «no urbanizable»

Articulo 9. Suelo no urbanizable.

Tendran la condicion de suelo no urbanizable, a los efectos de esta Ley, los
terrenos en que concurran alguna de las circunstancias siguientes:

1.4 Que deban incluirse en esta clase por estar sometidos a algun régimen
especial de proteccién incompatible con su transformacién de acuerdo con los
planes de ordenacion territorial o la legislacién sectorial, en razon de sus
valores paisaiisticos, histdricos, arqueoldgicos, cientificos, ambientales o
culturales,|de riesgos naturales acreditados en el planeamiento sector'lal,| 0 en
funcion de su sujecion a limitaciones o servidumbres para la proteccion del
dominio publico.

2.8 Que el planeamiento general considere necesario preservar por los
valores a que se ha hecho referencia en el punto anterior, por su valor agricola,
forestal, ganadero o por sus riguezas naturales, asi como aquéllos otros que
considere inadecuados para un desarrollo urbano.

Fuente: extraido del Boletin Oficial del Estado.

ca, 0, en su defecto, iii) el inventario de zonas histéricamente inundables
elaborado por la Comisién Técnica de Emergencia por Inundaciones de la
Comisién Nacional de Proteccién Civil (Olcina Cantos, 2004). Desafortu-
nadamente, las limitaciones tanto humanas, técnicas como econdémicas de
la época provocaron que la gran mayoria de administraciones regionales y,
especialmente, locales adolecieran de una cartografia oficial suficientemente
definida, por lo que, en consecuencia, la inaplicabilidad de este precepto
relegaba la normativa a quedar sin efecto alguno (Olcina Cantos, 2008,
2009; Perles Rosell§ et al., 2018).

Tanto la Ley de Suelo de 1998 como sus respectivas modificaciones
estuvieron vigentes durante casi una década, respaldando una de las épocas
mds turbulentas del desarrollo legislativo urbanistico (Calderén Calderén
y Garcfa Cuesta, 2017) e inmobiliario (Burriel de Orueta, 2008) del pafs,
pues multitud fueron los textos juridicos aprobados para intentar regular
el principal motor de crecimiento econémico: el urbanismo indiscriminado
(Matesanz Parellada, 2009). Sin embargo, esta normativa tampoco estuvo
ausente de polémica por parte del Tribunal Constitucional, cuya Sentencia
164/2001 derogd, del mismo modo que pasé con su predecesora, parte del
articulado pues invadia competencias de las comunidades auténomas y los
ayuntamientos al reglar los criterios para la clasificacién y generacién de
suelo (Matesanz Parellada, 2009; Ortega-Moreno, 2021). Esta situacién,

24

24. Real Decreto Ley 4/2000 de Medidas Urgentes de Liberalizacién en el Sector Inmobiliario y
Transportes y Ley 10/2003 de Medidas Urgentes de Liberalizacién en el Sector Inmobiliario
y Transportes.
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al contrario de lo que pasé unos afios antes cuando se retomaron mandatos
nacionales, obligé a que todas las comunidades auténomas aprobaran su pro-
pia legislacion urbanistica (Burriel de Orueta, 2008; Olcina Cantos, 2008).

Para finalizar esta etapa, cabe indicar que durante los primeros anos de
vigencia de la ley, desde instancias estatales y europeas, se publicaron una serie
normativas cuyo articulado abordaba los riesgos de inundacién: el Real Decre-
to Legislativo 1/2001%, la Directiva 2000/60/CE?® y la Directiva 2001/42/
CEY, respectivamente. En primer lugar, el articulo 11 (apartados 2 y 3) de
la legislacién estatal condicionaba tanto la planificacién del suelo en general
como las autorizaciones de uso en particular de aquellas zonas inundables, y
habilitaba ademds a las distintas comunidades auténomas en el establecimiento
de medidas complementarias para su regulacién. Es decir, aun manteniendo
las competencias asignadas a los organismos de cuenca, auments la relevancia
asignada a los riesgos derivados de las inundaciones dentro de los procesos de
ordenacién territorial y urbanistica.

Por otro lado, aunque la conocida como Directiva Marco del Agua
(2000/60/CE) estaba enfocada a la proteccién de las distintas masas de agua,
entre sus objetivos y medidas abordé de manera indirecta los riesgos deri-
vados de las inundaciones (Olcina Cantos, 2008), contexto que afios mds
tarde se traducirfa en una directiva especifica para las mismas (Olcina Cantos,
2009). Ademds, algunos de los preceptos incluidos en dicha normativa fueron
posteriormente ampliados por la Directiva sobre Evaluacién Ambiental de
los Planes Urbanisticos (2001/42/CE), pues su articulado establecia las bases
para la elaboracién de un andlisis de riesgos, asi como su correspondiente
cartografia asociada, durante los procesos de planificacién territorial (Olcina
Cantos, 2009).

7. Ley 8/2007, el auténtico cambio de paradigma

Casi una década mds tarde, coincidiendo con la crisis econédmica acentuada por
el propio modelo urbanistico (Burriel de Orueta, 2008; Matesanz Parellada,
2009), la normativa fue sustituida por la Ley 8/200728, legislacién que intenté
solventar, desde las limitadas competencias estatales en materia urbanistica,
algunos de los problemas planteados por su antecesora (Olcina Cantos et al.,
2018) y, ademds, cambid el paradigma constructivo al promover un modelo
de ciudad mds compacto (Ortega-Moreno, 2021), el denominado «urbanismo

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

26. Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000,
por la que se establece un marco comunitario de actuacién en el dmbito de la politica de
aguas.

27. Dgirectiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001,
relativa a la evaluacién de los efectos de determinados planes y programas en el medio
ambiente.

28. Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo.
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sostenible» (Vaquer Caballeria, 2019). Por otro lado, ademds de modificar la
pretérita terminologfa de «clases de suelo» para referirse a «situaciones bdsicas»*’
(Sotelo Navalpotro et al., 2016), conecté profundamente la prevencién de
riesgos con la planificacién territorial, pues, entre los aspectos mds novedosos
introducidos por la misma, cabe destacar que: i) establece la seguridad de las
personas como un principio de desarrollo territorial y urbano sostenible (art.
2.2); ii) eleva su posicién a uno de los criterios bdsicos para la utilizacién del
suelo (art. 10.1.¢), y iii) atribuye al propietario del «suelo rural» el deber de
conservarlo para evitar su aparicién (art. 9.1).

No obstante, la faceta mds importante instaurada por la ley, especialmente
en lo que a gestién de riesgos de inundacién se refiere, radica en la catalogacién
como «suelo rural», es decir, preservado de la transformacién urbanistica de
«aquellos con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacién o
de otros accidentes graves» (art. 12.2.a). En esencia, esta premisa marcé un
auténtico punto de inflexién al vincular la ordenacién territorial con la génesis
y reduccién de los riesgos de inundacién (Perles Rosell6 et al., 2018), acredi-
tada herramienta que representa la primera medida defensiva no estructural,
racional, con menor impacto ambiental y coste econémico para contrarrestar
cualquier tipologfa de riesgo (Olcina Cantos, 2004).

Del mismo modo, los legisladores nacionales también eliminaron la consi-
deracién de «riesgo natural acreditado» por el planeamiento sectorial, instau-
rando la obligacién de incluir en el informe de sostenibilidad ambiental®® un
mapa de riesgos naturales para el dmbito de ordenacién (art. 15.2), medida
que integraba, entre otros y de forma definitiva, el peligro de inundacién
como determinante principal en el proceso de planificacién y desarrollo urba-
no (Pérez Morales, 2008). A este respecto, pese a que la legislacién elevd la
consideracién de los mapas como figura juridica para atestiguar la presencia
de riesgos durante el proceso de asignacién de usos al suelo (Olcina Cantos,
2012) —condicién que algunas comunidades auténomas (Pais Vasco, Balea-
res, Comunidad Valenciana, Catalufa y Andalucia) ya habfan incluido en su
legislacién territorial (Olcina Cantos, 2004; Olcina Cantos et al., 2021)—,
como dicho informe debia ser elaborado por el promotor del proyecto, plan
o programa, permitia a todos los municipios, independientemente de su
entidad, disponer de una cartografia de riesgo detallada del dmbito objeto
de ordenacién. Sin embargo, en la prictica, la mayoria de los informes no
inclufan ningun tipo de estudio propio, ya que solo recopilaban y reproducian
los resultados plasmados por otros organismos, tales como los reflejados en los
planes autonémicos de inundaciones, documentos que debfan elaborar todas

29. Segtin Vaquer Caballerfa (2019), la Ley 8/2007 asumi la clasificacién del suelo como una
potestad estrictamente urbanistica, por lo que definié dos situaciones bdsicas de suelo en
funcién de la igualdad en el derecho a la propiedad y el régimen de valoraciones.

30. El informe de sostenibilidad ambiental o ISA es un documento exigido por la derogada Ley
9/2006 (actualmente reemplazada por la Ley 21/2013), de 28 de abril, sobre Evaluacién
de los Efectos de Determinados Planes y Programas, donde se deben identificar, describir
y evaluar las posibles consecuencias significativas producidas sobre el medio ambiente.
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las comunidades auténomas tras la publicacién de la Directriz Bésica ante el
Riesgo de Inundaciones?.

8. Real Decreto 2/2008, la consolidacién del cambio

Tras solo un ano de vigencia de la Ley de 2007, aparecié el Real Decreto
Legislativo 2/20082, normativa conformada por una serie de textos refundi-
dos (donde todavia se incluyeron los preceptos atin vigentes del Real Decre-
to 1/1992) y cuya carestia de nuevos condicionantes legislativos hizo que
mantuviera, pricticamente, la totalidad de los principios establecidos en la
Ley 8/2007. No obstante, dicha compilacién juridica, ademds de regularizar
y armonizar distintos conceptos, estructura en un dnico texto normativo todos
los contenidos urbanisticos, incluidas las sentencias del Tribunal Constitucio-
nal (Ortega-Moreno, 2021).

Pese al escaso margen temporal existente entre la promulgacién del real
decreto legislativo de 2008 y su ley antecesora, desde el principio del texto se
hace notorio el cambio de paradigma hacia un modelo mds ambiental basado
en un desarrollo sostenible de ordenacién y utilizacién del suelo (Calderén Cal-
derén y Garcfa Cuesta, 2017; Sotelo Navalpotro et al., 2016), donde incluso
se eleva la importancia del mismo a la categoria de reserva natural (Matesanz
Parellada, 2009). La primera referencia de este nuevo escenario urbanistico
fue reflejada en los «los principios de desarrollo urbano y territorial», pues los
legisladores incluyeron entre los mismos «la prevencién adecuada de riesgos
y peligros para la seguridad y la salud publicas y la eliminacidn efectiva de las
perturbaciones de ambas» (art. 2.2.c). Respecto a la clasificacién que adquiere
aquel sector del territorio donde concurran uno o mds riesgos de origen natural
o tecnoldgico, se sigue manteniendo su clasificacién como «suelo rural» (art.
12.2.a), asi como, para el caso de los primeros, su representacién cartografica
en el informe de sostenibilidad ambiental del 4mbito objeto de ordenacién
(art. 15.2). En definitiva, la normativa consolidaba legalmente la importancia
de la cartografia como elemento fundamental para acreditar la presencia de
riesgos de origen natural y, de acuerdo con la misma, realizar la ulterior plani-
ficacién de usos del suelo (Olcina Cantos, 2008; Perles Rosell et al., 2018).

De manera conjunta al articulado urbanistico, y a rafz de las inundaciones
sufridas en Europa a lo largo del afio 2004, la Unién Europea empezé a con-
formar las bases de la normativa que supondria un cambio radical en la trami-
tacién de actuaciones sobre el territorio (Olcina Cantos, 2008): la Directiva
2007/60/CE?. Esta directiva, generalmente denominada «de inundaciones»

31. Cabe indicar que, segin datos de la Direccién General de Proteccién Civil y Emergencias
(2020), en el momento de aparicion de esta ley solo nueve comunidades auténomas habfan
homologado sus planes en materia de inundaciones.

32. Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Suelo.

33. 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 inundacion.
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y secuela de la anterior Directiva Marco del Agua, se convirti6 en el primer
texto jurfdico comunitario encargado de conceder a la ordenacidn territorial
una posicién destacada como instrumento para reducir la exposicién ante los
riesgos naturales (Olcina Cantos, 2012; Perles Rosell$ et al., 2018). Ademds,
segtin su articulo sexto, establece la obligatoriedad de elaborar, por parte
de todos los Estados miembros y para cada demarcacién hidrogrdfica, una
serie de mapas de peligrosidad por inundaciones, mapas de riesgo de inunda-
cién, asi como un plan de gestién del riesgo de inundacién. Es decir, desde
instancias europeas se asentd definitivamente la importancia que realmente
adquieren la cartografia y la adecuada coordinacién para contrarrestar eficaz-
mente los riesgos de inundacién (Olcina Cantos, 2009), circunstancia que
los legisladores nacionales fueron incapaces de abordar tanto especificamente
mediante la Directriz Bdsica ante el Riesgo de Inundaciones, como sectorial-
mente a través de la legislacién medioambiental. De hecho, en el momento
de la aprobacién de la directiva, solo once comunidades auténomas habian
elaborado y homologado sus respectivos planes y, de estas, cuatro lo hicieron
en meses previos a su aprobacién (Direccién General de Proteccién Civil y
Emergencias, 2020).

Por dltimo, aunque la directiva fue traspuesta en su totalidad al ordena-
miento jurfdico interno espafiol a través del Real Decreto 903/2010% (dis-
posicién adicional segunda), anteriormente el Real Decreto 9/20083° habia
incorporado algunas de sus prescripciones y herramientas, como los estudios de
inundabilidad. A este respecto, el real decreto establecia que la representacion
cartogrdfica en abierto de dichos estudios, bien sea en un formato de trabajo o
para su consulta directa a través de un visor (figura 2), constituirfa, junto con
otra serie de aspectos (zonas de servidumbre y policia o delimitacién de cauces
publicos), el actual Sistema Nacional de Cartografia de Zonas Inundables?®,
base geogrdfica cuyos resultados son de obligada observancia y consideracién
dentro del proceso de planificacién territorial y urbanistica (Olcina Cantos,
2008). Ademds, en dicha normativa también se adoptd la elaboracién, aproba-
cién e implantacién de los planes de gestién del riesgo de inundacién, instru-
mentos mds evolucionados y de dmbito territorial diferente a los establecidos
por la Directriz Bdsica de Planificacién de Proteccién Civil ante el Riesgo de
Inundaciones. Sin embargo, junto con la demora registrada en su aprobacidn,
la principal limitacién de los mismos versa sobre el tratamiento residual y
superficial de la dimensién social durante el disefio de sus medidas de actuacién
(Olcina Sala et al., 2020), situacién que condiciona su efectividad, por lo que
se prevé que sea solventada para la actual revisién de los mismos.

34. Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de Evaluacién y Gestién de Riesgos de Inundacidn.

35. Real Decreto 9/2008, de 11 de enero, por el que se modifica el Reglamento del Dominio
Puablico Hidrdulico, aprobado por el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril.

36. El Sistema Nacional de Cartografia de Zonas Inundables (SNCZI) constituye un instru-
mento cartogrifico de apoyo a la gestién del espacio fluvial, la prevencién de riesgos, la
planificacién territorial y la transparencia (Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto
Demogrifico, 2020).
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Figura 2. Captura de pantalla del visor web del Sistema Nacional de Cartografia de Zonas
Inundables para la Region de Murcia y un periodo de retorno de 100 afios
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Fuente: web del Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demogréfico.

9. Real Decreto 7/2015, fase de estancamiento

Publicado casi una década después, el Real Decreto Legislativo 7/2015% man-
tiene la misma propensién que la Ley de Suelo de 2008, puesto que recoge
sus contenidos junto con parte de los reflejados en la Ley 8/20133% (Ortega-
Moreno, 2021). A este respecto, la ley sigue considerando los mismos preceptos
que su predecesora al: i) establecer la seguridad de las personas dentro de los
principios de desarrollo territorial y urbano sostenible (art. 3.3); ii) considerar
la prevencién de riesgos naturales como un criterio bdsico de utilizacién del
suelo (art. 20.1.¢); iii) conservar las obligaciones de los propietarios del «suelo
rural» para prevenir riesgos (art. 16.1); iv) determinar la situacién bdsica de
dreas afectadas por riesgos como «suelo rural» (art. 21.2.a), y v) incluir un
mapa de riesgos naturales dentro del informe de sostenibilidad ambiental® (art.
22.2). En resumen, aunque ambas leyes abrieron un nuevo ciclo de legislacién
autondémica (Calderén Calderén y Garcfa Cuesta, 2017), todo parece indicar
que durante los tltimos afios se ha producido un estancamiento en el ndmero
de condicionantes normativos en materia de gestién de riesgos, posiblemente

37. Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana.

38. Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacidn, Regeneracion y Renovacién Urbanas.

39. Posiblemente, este epigrafe represente uno de los mayores ejemplos de la dejadez con que
fue redactada la normativa, pues, aunque desde la promulgacién de la Ley 21/2013, de
9 de diciembre, de evaluacién ambiental, este documento pasé a denominarse «estu-
dio ambiental estratégico» (predmbulo 11), la normativa siguié manteniendo la anterior
definicién.
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debido a las bajas tasas constructivas registradas en los afios posteriores al boom
inmobiliario de 1998.

Sin embargo, pese a que la realizacién de un mapa de riesgos naturales
constituye una condicionante legislativo incuestionable desde la normativa
de suelo publicada en 2008, la vigente redaccién normativa no ha sido muy
concisa (Olcina Cantos et al., 2018), pues no ha llegado a precisar algunos
de los aspectos bdsicos relacionados con el mismo, como tipologia de mapa,
cantidad o criterios bdsicos para su elaboracién (Olcina Cantos, 2012; Perles
Rosell6 et al., 2018). Esta ausencia de desarrollo reglamentario ha tenido un
doble efecto bastante pernicioso, pues mientras que por un lado ha condicio-
nado enormemente su aplicabilidad, por otro ha cuestionado la eficiencia de
la misma, tal y como refleja un estudio realizado por la Universidad Complu-
tense de Madrid donde se expone que el 92% de los municipios analizados
carecfan de cartografia de riesgo alguna, municipios cuyos instrumentos de
planeamiento habian sido aprobados con posterioridad a la Ley de Suelo
de 2008 (Olcina Cantos et al., 2018). Por consiguiente, esto refleja una situa-
cién bastante incémoda que, ademds, cuestiona tanto la sensibilidad como
la laxitud de los planificadores locales al omitir condicionantes normativos
tan claros.

En dltimo lugar, se debe indicar que, al contrario de lo que sucede en otros
paises como Francia, Grecia o Italia, la inexistencia de una ley marco nacional
sobre riesgos naturales ha producido la dispersién de los distintos condicionan-
tes en materia de gestién de inundaciones a lo largo de un extenso entramado
normativo con incidencia sectorial (suelo, agua, medio ambiente, recursos natu-
rales, etcétera). En este sentido, tal y como refleja la figura 3, cabe destacar las
normativas relacionadas con la ordenacidn territorial, agua y proteccién civil,
pues han adquirido un protagonismo esencial (Olcina Cantos, 2004, 2010).

10. Conclusiones

La adecuada ordenacidn territorial constituye una medida clave para la gestién
preventiva de cualquier tipologfa de riesgo, especialmente aquellos relacionados
con factores naturales cuyo comportamiento puede ser, en mayor o menor
medida, modelizado o estimado basindose en eventos anteriores. Dentro de
este Ultimo dmbito, cabe destacar las politicas adoptadas en torno a los riesgos
de inundacién, pues la importancia histérica que han adquirido a causa de su
frecuencia y magnitud, tanto econémica como social, les concede un papel
destacado dentro del territorio espafiol.

No obstante, e independientemente de la tipologia de riesgo natural
considerado, no serfa hasta casi finales del pasado siglo, tras la promulgacién
de diversos textos juridicos cuya andadura empezé en la Espana dictato-
rial de los anos cincuenta, cuando los legisladores nacionales optaron por
contemplar, por primera vez, una referencia expresa a los mismos dentro
de la normativa en materia de ordenacién territorial. Sin embargo, esta
circunstancia, consumada en la Ley de Suelo de 1998, todavia no era lo
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Figura 3. Sintesis de los principales condicionantes incluidos en cada ley de suelo y prin-
cipales normativas sectoriales aprobadas, tanto en el &mbito estatal como europeo, con
incidencia en la gestién de riesgos

_ [ INICIAL J [ MADUREZ ]

Documento de - Posibilidad de incluir - Elimina la consideracion
informacién urbanistica areas afectadas como de “riesgo acreditado»
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riesgos «suelo rural».

- Obligacién de conservarlo
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urbanizable» constituyen «suelo no

- Nula consideracion de urbanizable»
riesgos - Necesidad de estar

acreditados  por el
planeamiento sectorial

Fuente: elaboracion propia.

suficientemente adecuada para la época, sobre todo considerando el desa-
rrollo instrumental, procedimental y humano que rodeaba la condicién
de «riesgo natural acreditado», aspecto fundamentalmente derivado, para
el caso de las inundaciones, de la cartografia establecida en la Directriz
Bdsica de Planificacién de Proteccién Civil ante el Riesgo de Inundacio-
nes. Pese al contexto, realmente novedoso, en que se encontraba inmersa
la normativa espafiola en lo que a prevencién de riesgos de inundacidn se
refiere, el timido desarrollo y consideracién de la directriz, retroalimentados
con el voraz cardcter consumista de la Ley de Suelo de 1998, promovieron
un desmesurado y desordenado proceso constructivo cuyas consecuencias,
tanto directas como indirectas, tardardn varios afios e ingentes montantes
econémicos en ser contrarrestadas.
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Afortunadamente, afios mds tarde, tanto la Ley de Suelo de 2007 como el
texto refundido de la misma publicado en 2008 imbricaron la prevencién de
riesgos con la planificacién territorial, pues eliminaron, por fin, la condicién
de «riesgo natural acreditado» estableciendo la elaboracién de un mapa de riesgos
naturales para el dmbito de actuacién durante el proceso de ordenacién. Ademds,
entre la promulgacién de ambas normativas, desde instancias europeas se aprobé
la Directiva 2007/60/CE, auténtico marco de referencia para el desarrollo de una
cartografia de zonas inundables precisa para contrarrestar los diferentes porme-
nores relacionados con el sensible y vilipendiado procedimiento de planificacién
territorial. En definitiva, ambos textos juridicos rompieron con la tendencia esta-
blecida, respectivamente, por su antecesora y homdloga al conformar un nuevo
paradigma territorial mds sostenible donde prima la seguridad de las personas.

Actualmente, ante lo que podria considerarse como un periodo de parali-
zacién legislativa, los condicionantes definidos por ambas normativas, tanto
la nacional como la europea, han sido trasladados a la vigente Ley de Suelo de
2015, asi como traspuestos al ordenamiento juridico interno, configurando
los vigentes textos normativos encargados de regular todo el procedimiento
de ordenacién territorial e incorporar su correcto desarrollo con la gestién
adecuada del espacio fluvial, principalmente la exclusién de zonas inundables
del entramado urbanistico. De todos modos, aun considerando el avanzado
estado de la materia, constituye un drea que debe estar en constante revisién y
adaptacién, sobre todo atendiendo tanto los prondsticos como posibles esce-
narios futuros derivados del cambio climdtico.

Por otro lado, ademds de las distintas normativas aprobadas en relacion con
la ordenacién territorial y urbanistica, dentro del entramado legislativo también
aparece un conjunto de normativas sectoriales que han tratado, con mayor o
menor profundidad, los riesgos derivados de las inundaciones. En este sentido,
cabe destacar la notoria evolucién registrada en los diversos textos juridicos en
materia de aguas, textos cuyo articulado incluyé dos importantes avances, ya
que: i) fue el primero en considerar la adecuada asignacién de usos al suelo
en funcién de las zonas inundables, y ii) implicé una nueva e independiente
entidad publica durante la tramitacién de los instrumentos de planeamiento.
En definitiva, puede asumirse que el auténtico cambio de paradigma perceptual
ante este tipo de eventos naturales estuvo impulsado por un dmbito ajeno pero
relacionado con la ordenacién territorial.

Como resumen, analizando conjuntamente la evolucién normativa a lo
largo de las seis décadas de ordenacién territorial, puede afirmarse el progre-
sivo, aunque tardio, grado de madurez alcanzado por la misma, cuyo reflejo
aparece representado en la inclusidn, tras cada nuevo texto juridico, de un
articulado cada vez mds restrictivo. Por tltimo, también cabe destacar los noto-
rios, aunque insuficientemente valorados, tintes vanguardistas que adquirié la
normativa en ciertos momentos, pues, pese a su desacertada laxitud procedi-
mental, se adelanté casi una década a las premisas europeas relacionadas con
la elaboracién de una cartografia de riesgos de inundacién y su consideracién
dentro de los instrumentos de planeamiento.

102 Documents d’Analisi Geografica 2023, vol. 69/1



Ordenacidn del territorio y gestién de riesgos de inundacién:
evolucién y andlisis normativo a escala nacional Francisco Lépez-Martinez

Referencias bibliogréficas

AYALA-CARCEDO, Francisco Javier (2000). «La ordenacidn del territorio en la preven-
cién de catdstrofes naturales en la geograffa espafiolar. Boletin de la Asociacidn de
Gedgrafos Espafioles, 30, 37-49.

BARREDO, José Ignacio (2007). «<Major flood disasters in Europe: 1950-2005». Natural
Hazards, 42 (1), 125-148.
<https://doi.org/10.1007/s11069-006-9065-2>

BELTRAN AGUIRRE, José Luis (2006). «Clasificacidn, categorizacién y calificacién del
suelo en la legislacién autonémica comparadar. Revista Juridica de Navarra, 41,
81-112.

BERz, Gerhard; KRON, W. Wolfgang; LOSTER, Thomas; RAUCH, Ernst; SCHIMETSCHEK,
Jiirgen; SCHMIEDER, Johannes; SIEBERT, Andreas; SMOLKA, Anselm y WIRTZ, Ange-
lika (2001). «World map of natural hazards — a global view of the distribution and
intensity of significant exposures». Natural Hazards, 23 (2), 443-465.
<https://doi.org/10.1023/A:1011193724026>

BHDI (2021). «Base de Données Historiques sur les Inondations (BDHI)». Ministere
de l’Ecologie, du Développement Durable et de I’Energie. <https://bdhi.develop-
pement-durable.gouv.fr> [consulta: 12 de septiembre de 2021].

BURRIEL DE ORUETA, Eugenio Luis (2008). «La “década prodigiosa” del urbanismo
espafiol (1997-2006)». Scripta Nova, Revista Electrénica de Geografia y Ciencias
Sociales, 12 (270), 64.

CALDERON CALDERON, Basilio y GARCIA CUESTA, José Luis (2017). «Legislacién
urbanistica y planeamiento urbano en Espafa, 1998-2015. Del despilfarro a la
sostenibilidad». Seripta Nova, Revista Electrénica de Geografia y Ciencias Sociales,
21 (570), 35.
<https://doi.org/10.1344/sn2017.21.19429>

CALVO GARCIA-TORNEL, Francisco (2000). «Panorama de los estudios sobre riesgos
naturales en la geografia espafiolar. Boletin de la Asociacién de Gedgrafos Esparioles,
30, 21-35.

— (2001). Sociedades y territorios en riesgo. Barcelona: Ediciones del Serbal.

CARDONA, Omar y AALST, Maarten van et al. (2012). «Determinants of risk: expo-
sure and vulnerability». En: FIELD, Cristopher et al. (ed.). Managing the Risks of
Extreme Events and Disasters to Advance Climate Change Adaptation. Cambridge:
University Press, 65-108.

CCS (2021). Estadistica. Riesgos extraordinarios. Serie 1971-2020. Madrid: Consorcio
de Compensacién de Seguros, Ministerio de Asuntos Econémicos y Transforma-
cién Digital.

CEMAT (2021). «CEMAT Glossary». European Council of Spatial Planners. Bruselas.
<http://www.ectp-ceu.eu> [consulta: 15 de septiembre de 2021].

COMISION EUROPEA (2019). Atlas of the Human Planet 2019. Luxemburgo: Comisién
Europea.

DAvVILA LF;NARES, Juan Manuel (1991). «La ordenacién urbanistica durante la primera
mitad del siglo XX. Premisas para un tratamiento integral de los espacios urbanos».
Investigaciones Geogrdficas, 9, 101-113.
<https://doi.org/10.14198/INGEO1991.09.03>

DIRECCION GENERAL DE PROTECCION CIVIL Y EMERGENCIAS (2020). «Planes de
emergencia ante inundaciones». Madrid: Direccién General de Proteccién Civil y
Emergencias, Ministerio del Interior. <http://www.proteccioncivil.es> [consulta:
21 de septiembre de 2021].

Documents d’Analisi Geografica 2023, vol. 69/1 103



Ordenacién del territorio y gestién de riesgos de inundacién:
Francisco Lépez-Martinez evolucién y andlisis normativo a escala nacional

DIRECTRIZ BASICA DE PLANIFICACION DE PROTECCION CIVIL ANTE EL RIESGO DE
INUNDACIONES (1995). Resolucién de 31 de enero de 1995, de la Secretarfa de
Estado de Interior, Boletin Oficial del Estado niim. 38, 4846 — 4858. BOE-A-
1995-3865.

EM-DAT (2021). «Centre for Research on the Epidemiology of Disasters — CRED the
international disaster database». School of Public Health, Université Catholique de
Louvain, Bélgica. <https://www.emdat.be/> [consulta: 4 de septiembre de 2021].

FERNANDEZ CARBALLAL, Almudena (1997). «El régimen juridico-urbanistico en Espafa
tras la sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 de 20 de marzo». Anuario
da Facultade de Dereito da Universidade da Coruna, 1, 577-588.

FERNANDEZ MONTALVO, Rafael (2007). «Legislacién urbanistica estatal y autonémica.
Principios e instituciones comunes». Fundacidn Democracia y Gobierno Local, 5,
77-103.

FLEISCHHAUER, Mark; GREIVING, Stefan y WANCZURA, Sylvia (2006). Natural hazards
and spatial planning in Europe. Dortmund: Dortmunder Vertrieb fir Bau-und
Planungsliteratur.

JONKMAN, Sebastiaan (2005). «Global perspectives on loss of human life caused by
floods». Natural Hazards, 34 (2), 97-104.
<https://doi.org/10.1007/s11069-004-8891-3>

LANE, Stuart; LANDSTROM, Catharina y WHATMORE, Sarah (2011). «Imagining flood
futures: risk assessment and management in practice». Philosophical Transactions
of the Royal Society of London A: Mathematical, Physical & Engineering Sciences,
369 (1942), 1784-1806.
<https://doi.org/10.1098/rsta.2010.0346>

L1, Chaoqun; WANG, Guoan y L1, Rongrong (2013). «Maximum observed floods in
Chinar. Hydrological Sciences Journal, 58 (3), 728-735.
<https://doi.org/10.1080/02626667.2013.772299>

LLASAT, Mari Carmen; LLASAT-BOTIJA, Montserrat; PRAT, Manuel; PORCU, Federi-
co; PrICE, C.; MUGNAL, Alberto; LAGOUVARDOS, Katsanos; KOTRONI, Vassiliki;
KATSANOS, Dimitrios; MICHAELIDES, Silas et al. (2010). «High-impact floods and
flash floods in Mediterranean countries: the FLASH preliminary database». Advan-
ces in Geosciences, 23, 47-55.
<https://doi.org/10.5194/adgeo-23-47-2010>

LOPEZ-MARTINEZ, Francisco; PEREZ-MORALES, Alfredo e ILLAN-FERNANDEZ, Emilio
José (2020). «Are local administrations really in charge of flood risk management
governance? The Spanish Mediterranean coastline and its institutional vulnerabi-
lity issues». Journal of Environmental Planning and Management, 63 (2), 257-274.
<https://doi.org/10.1080/09640568.2019.1577551>

MATESANZ PARELLADA, Angela (2009). «El suelo en la legislacién urbanistica espafiola».
Boletin CF+S, 51, 7-60.

MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO DEMOGRAFICO (2020). «Sis-
tema Nacional de Cartografia de Zonas Inundables». Madrid: Gobierno de Espana.
<https://www.miteco.gob.es/> [consulta: 4 de octubre de 2021].

MUNICH-RE (2021). «Loss events worldwide 1980-2020». Munich: Munich Reinsu-
rance, Miinchener Riickversicherungs-Gesellschaft. <http://natcatservice.muni-
chre.com> [consulta: 23 de septiembre de 2021].

OLcCINA CANTOS, Jorge (2004). «Riesgo de inundaciones y ordenacién del territorio
en la escala local: el papel del planeamiento urbano municipal». Boletin de la Aso-
ciacion de Gedgrafos Esparioles, 37, 49-84.

104 Documents d’Analisi Geografica 2023, vol. 69/1



Ordenacidn del territorio y gestién de riesgos de inundacién:
evolucién y andlisis normativo a escala nacional Francisco Lépez-Martinez

— (2008). «Cambios en la consideracién territorial, conceptual y de método de los
riesgos naturales». Scripta Nova, Revista Electrénica de Geografia y Ciencias Sociales,
12 (270), 24

— (2009). «Cambio climdtico y riesgos climdticos en Espafia». Investigaciones Geo-
grdficas, 49, 197-220.
<https://doi.org/10.14198/INGEO2009.49.10>

— (2010). «El tratamiento de los riesgos naturales en la planificacién territorial de
escala regionaly. Papeles de Geografia, 51-52, 223-234.

— (2012). «De los mapas de zonas afectadas a las cartografias de riesgo de inun-
dacién en Espafiar. Anales de Geografia de la Universidad Complutense, 32 (1),
91-131.
<https://doi.org/10.5209/rev_AGUC.2012.v32.n1.39310>

OLciNa CANTOS, Jorge y AYALA-CARCEDO, Francisco Javier (2002). «Riesgos naturales.
Conceptos fundamentales y clasificacidén». En: AYALA-CARCEDO, Francisco Javier
y OLCINA CANTOS, Jorge (eds.). Riesgos naturales. Barcelona: Ariel, 41-70.

OLcINA CANTOS, Jorge; SAURI, David; HERNANDEZ, Marfa y RiBas, Anna (2016).
«Flood policy in Spain: a review for the period 1983-2013». Disaster Prevention ¢
Management, 25 (1), 41-58.
<https://doi.org/10.1108/DPM-05-2015-0108>

OLCINA CANTOS, Jorge; MOROTE SEGUIDO, Alvaro-Francisco y HERNANDEZ HER-
NANDEZ, Marfa (2018). «Evaluacién de los riesgos naturales en las politicas de
ordenacién urbana de los municipios de la provincia de Alicante. Legislacién y
cartografia de riesgo». Cuadernos Geogrdficos de la Universidad de Granada, 57
(3), 152-176.
<http://dx.doi.org/10.30827/cuadgeo.v57i3.6390>

OLcCINA CANTOS, Jorge; OLIVA CANIZARES, Antonio; SANCHEZ ALMODOVAR, Esther;
MARTI TALAVERA, Javier y BIENER CAMACHO, Samuel (2021). «Cartografias para la
acreditacién del riesgo de inundaciones: SNCZI y PATRICOVA en la Comunidad
Valenciana (Espafia)». GeoFocus, Revista Internacional de Ciencia y Tecnologia de la
Informacién Geogrdfica, 27, 19-53.
<http://dx.doi.org/10.21138/GF.691>

OLCINA SALA, Angela; ORTIZ NOGUERA, Guadalupe; AZNAR CRESPO, Pablo
(2020). «Evaluacién de la integracién de la dimensién social y la participacién
publica en los planes de gestién del riesgo de inundacién. ;Cambio o conti-
nuidad paradigmdtica?». En: LOPEZ ORTIZ, Inmaculada y MELGAREJO MORE-
NO, Joaquin (eds.) Riesgo de inundacidn en Espana: andlisis y soluciones para la
generacion de territorios resilientes. Alicante: Universidad de Alicante, 1.283-
1.292.

ORTEGA-MORENO, Ildefonso (2021). «Ley de Suelo de 2015: urbanismo sostenible y
acceso a la viviendar. Ciudad y Territorio: Estudios Territoriales, 207, 5-22.
<https://doi.org/10.37230/CyTET.2021.207.01>

PARKER, Dennis y TAPSELL, Sue et al. (2009). Relations between different types of social
and economic vulnerability. Luxemburgo: Servicio de Publicaciones de la UE.

PEREIRA, Susana; ZEZERE, José; QUARESMA, IvAnia; SANTOS, Pedro y SANTOS, Ménica
(2016). «Mortality patterns of hydro-geomorphologic disasters». Risk Analysis, 36
(6), 1.188-1.210.
<https://doi.org/10.1111/risa.12516>

PEREZ MORALES, Alfredo (2008). Riesgo de inundacidn y politica sobre el territorio en el
sur de la Regidn de Murcia. Universidad de Murcia. Tesis doctoral.

Documents d’Analisi Geografica 2023, vol. 69/1 105



Ordenacién del territorio y gestién de riesgos de inundacién:
Francisco Lépez-Martinez evolucién y andlisis normativo a escala nacional

PERLES ROSELLO, Marfa Jests; OLCINA CANTOS, Jorge y MERIDA RODRIGUEZ, Matfas
(2018). «Balance de las politicas de gestion del riesgo de inundaciones en Espana:
de las acciones estructurales a la ordenacién territorialy. Ciudad y Territorio: Estu-
dios Territoriales, 50 (197), 417-438.

RODRIGUEZ LOPEZ, Julio (2006). «Los booms inmobiliarios en Espafia. Un andlisis de
tres periodos». Papeles de Economia Espaiiola, 109, 76-90.

RODRIGUEZ MORO, Nemesio (1956). «Ley de 12 de mayo de 1956 sobre Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana». Revista de Administracidn Piblica, 20, 183-190.

SAENZ DE BURUAGA, Gonzalo (1980). «Ordenacidn territorial en la crisis actual».
Ciudad y Territorio: Revista de Ciencia Urbana, 1, 17-24.

SMITH, Keith y PETLEY, David (2009). Environmental hazards: assessing risk and redu-
cing disaster. Nueva York: Routledge.

SPITALAR, Maru$a; GOURLEY, Jonathan; LUTOFF, Celine; KIRSTETTER, Pierre-Emma-
nuel; BRILLY, Mitja y CARR, Nicholas (2014). «Analysis of flash flood parameters
and human impacts in the US from 2006 to 2012». Journal of Hydrology, 519,
863-870.
<http://dx.doi.org/10.1016/j.jhydrol.2014.07.004>

SOTELO NAVALPOTRO, José Antonio; SOTELO PEREZ, Maria y SOTELO PEREZ, Ignacio
(2016). «Una aproximacién a los instrumentos econdmicos de las leyes del suelo
del 2008 y 2015. ;Hacia un cambio en el modelo de desarrollo en Espafiar. /nves-
tigaciones Geogrdficas, 65, 25-44.
<http://dx.doi.org/10.14198/INGEO2016.65.02>

UE (2007). «Directiva 2007/60/EC del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de
octubre de 2007 relativa a la Evaluacién y Gestién de los Riesgos de Inundaciény.
0], L 288, 27-34.

UNISDR (2015). Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030. Génova:
United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR).

VAQUER CABALLERIA, Marcos (2019). «Suelo urbano, suelo urbanizado, suelo conso-
lidado: las bases legales de la ordenacion y gestién sostenibles del medio urbano».
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, 53 (330), 457-482.

WHITE, Gilbert Fowler (1958). Changes in urban occupance of flood plains in the United
States. Chicago: Universidad de Chicago.

— (1973). «Natural hazards researchy». Directions in Geography, 193.

WISNER, Ben (2000). «From acts of God to Water Wars: the urgent analytical and
policy role of political ecology in mitigating losses from flood: a view of South
Africa from Central America». En: PARKER, Denis (ed). Floods. Londres: Routlege,
88-99.

WISNER, Ben; BLAIKIE, Piers; CANNON, Terry y DAVIS, lan (2004). At risk: Natural
Hazgards, People’s Vulnerability and Disasters. Nueva York: Routledge.

106 Documents d’Analisi Geografica 2023, vol. 69/1



