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AREA TEMATICA A. Experiencias, Buen Gobierno y aportaciones
a otro Modelo de Desarrollo desde la Ordenacion, Planificacion y
Gestion Territorial y Urbana. Instrumentos para la salida de la
crisis y para afrontar un nuevo Modelo de Desarrollo.

Veinte afnos de proteccion de cauces en el litoral de la Region de
Murcia (1994-2013). Evaluacion de la eficiencia de las medidas de
Ordenacion del Territorio

Alfredo Pérez Morales'; Salvador Gil Guirado? y Fernando M. Garcia Martin®
Universidad de Murcia, Facultad de Letras, C/ Santo Cristo 1, 30001, Murcia, Espafia
Doctor en Geografia, Profesor Contratado Doctor; 2 Doctor en Geografia; 2 Arquitecto, Profesor Ayudante

RESUMEN

En las ultimas décadas se ha producido un incremento significativo de los
episodios de inundacién en el litoral de la Regidn de Murcia que hace cuestionar
el papel desempenado por las estrategias preventivas de ordenacién. En este
trabajo se evalua la eficiencia de las medidas de proteccion de cauces incluidas
en las Directrices y Plan de Ordenacion del Litoral de la Region de Murcia. Para
ello se utiliza la informacion catastral y la modelizacion hidrolégica del periodo de
retorno de 50 anos. Los resultados demuestran que la exposicidén al peligro ha
seguido aumentando incluso después de la aprobacion de dicho instrumento.

ABSTRACT

In recent decades there has been a significant increase in episodes of flooding on
the coast of Murcia that question the preventive strategies role. In this paper is
assessed the efficiency of stream protection measures included in the Guidelines
and Coastal Management Plan of the Region of Murcia. The cadastral information
and hydrological modeling of the return period of 50 years is used. The results
show an increase of exposure before and after the approval of that instrument.
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1. INTRODUCCION

El espacio geografico integrado por el litoral de la Regién de Murcia constituye
una de las unidades naturales mas peculiares de la misma por sus rasgos
geologicos, climaticos y paisajisticos. Estos aspectos hacen de este territorio un
foco de atencion social, politico y econdmico que motivaron la aparicion de varias
iniciativas de caracter planificador con mas o menos suerte en su aplicacion
(Pérez, 2007). De todas ellas sobresalen las vigentes Directrices y Plan de
Ordenacion Territorial del Litoral de la Region de Murcia (DPOTL de ahora en
adelante), de 18 de junio de 2004. Se trata de una iniciativa que nace al amparo
de la Ley 1/2001, de 24 de abril, del Suelo de la Regiéon de Murcia y Ley 6/1998,
de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones, en un contexto
socioecondmico en el que la bajada progresiva del precio del dinero y la
consolidacion del residencialismo vinculado a los propietarios foraneos (espafioles
y extranjeros), animaron el ya de sobra conocido boom inmobiliario que se
mantuvo hasta finales de 2007 (Gaja, 2008; Burriel, 2008).

En este sentido, el gobierno regional, lejos de elaborar un instrumento capaz de
organizar ese crecimiento desaforado de una forma acorde con las limitaciones
ambientales del ambito en cuestidon, tratd de sumarse a la dinamica del
desarrollismo de la manera mas flagrante mediante la aprobacion de las
mencionadas directrices. En concreto, las DPOTL abrian claras oportunidades al
fomento de los complejos residenciales y actuaciones integrales en turismo como
la macrourbanizacion de Marina de Cope, que a la postre, y dadas las
irregularidades administrativas que se cometieron para desproteger el ambito en
el que se iban a colocar, fueron derogadas por dos sentencias juridicas recientes
(Sentencia 91/2011 del TSJ de Murcia; 428/2013 del TSJ de Murcia; Sentencia
del Tribunal Constitucional n°® 234/2012). La apuesta decidida y unidireccional por
potenciar el recurso turistico-residencial que, como ya se ha senalado, era incluso
destacado antes de la aprobacion de las DPOTL (casos como Mar Menor y La
Manga) experimentaron el espaldarazo definitivo con el binomio de instrumentos
de planeamiento y ordenacion de las leyes del Suelo y las DPOLT,
respectivamente. En consecuencia, la intensificacién de la ocupacion de espacios
que hasta entonces no habian tenido una vocacibn mas alld de la agricola,
provocara un aumento de la exposicion de dichas edificaciones al peligro de
inundacién sin precedentes en el ambito regional que, con el paso de los afos, las
avenidas han ido evidenciando (Gil-Guirado et al., 2014).

A este respecto, hay que sefialar que las DPOLT se aprueban en un momento en
el que existia cierta confusion en cuanto a la competencia para proteger cauces
de su ocupaciéon (Olcina, 2007). Por tanto, lo que habria sido una oportunidad
inmejorable de sentar las bases de organizacién coherente con lo relativo al
respeto del trazado de las ramblas y barrancos que drena el litoral de la Regién
de Murcia, se resuelve con dos breves articulos que inclinan a dudar sobre su
eficiencia:
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Normativa

Suelo de proteccion y | Art. 10.-El suelo de proteccidon de cauces esta formado por una
de cauces banda de 100 m. a ambos lados de los cauces, medida en los
margenes que se reflejan en la cartografia regional 1:5000.

- No estaran incluidos en esta categoria los suelos urbanos y
urbanizables sectorizados que tengan dicha clasificacion a la
entrada en vigor de dicho documento.

Art. 11.- La realizacion de un estudio de inundabilidad y su
aprobacion por la administracion competente, permitira la
modificacion de los 100 m. de proteccién a aquellos nuevos limites
que marque dicho estudio. Estos estudios se realizaran de acuerdo
con la normativa que a tal efecto desarrolle, la Comunidad
Autonomas, pudiéndose llevarse a cabo a través del Ayuntamiento
por cuyo término municipal discurra el tramo del cauce o a
instancia de parte, o bien por la Consejeria competente.

Ante esta situacion, y una vez han transcurrido diez afos desde la aprobacion de
las DPOTL, interesa saber su grado de eficiencia en cuanto a la proteccién que
hayan podido ejercer con respecto a los procesos de ocupacion materializado en
el decurso de ese periodo. Por ende, el principal objetivo del presente trabajo es
el de evaluar el grado de exposicion dentro del ambito reglado por las DPOTL.

Afortunadamente este tipo de trabajos centrados en el analisis del factor humano
que anteriormente se venian realizando con el analisis de los usos de suelo
(Moel, Alphen y Aerts, 2009), han sido mejorados sustancialmente gracias a los
avances en modelizacién hidroldgica y la digitalizacidn del espacio construido por
parte de los organismos oficiales (Jongman et al, 2012). Mediante estos dos tipos
de fuentes de informacién espacial, hoy se puede llevar a cabo con cierta
solvencia trabajos que nos permiten evidenciar el grado, la intensidad y el
volumen de lo expuesto en areas propensas a experimentar inundaciones con
una precisidon mejorada. Pero sobre todo, este tipo de tareas revelan el reducido
grado de adaptacién a las inundaciones materializado a través de la escasa
eficiencia de las medidas de mitigacion de la exposicién al peligro, por la
supeditacion del bien comun a los poderes econdémicos y politicos (Jiménez,
2009), al ofrecernos un dato sobre el numero de edificaciones construidas en
zonas expuestas al peligro en areas con y sin una regulacién especifica contra las
inundaciones.

2. AREA DE ESTUDIO

El ambito de actuacion de las DPOTL abarca el término administrativo de todos
los municipios costeros de la Regién de Murcia, es decir: Aguilas, Mazarrén,
Cartagena, La Unién, Los Alcazares, San Javier y San Pedro del Pinatar. A estos
se afiaden los municipios prelitorales de Fuente Alamo y Torre Pacheco por la
intensidad de sus relaciones con los primeros, y su creciente dinamismo
socioecondmico. En total conforman un area que alcanza los 1.893,90 km? y que
representa un total de 16,74% con respecto a la superficie de la Region de
Murcia. En lineas generales se trata de un area donde los factores y elementos
climaticos predominantes, la disposicién orografica, las pendientes y la naturaleza
impermeable del suelo configuran un tipo de red hidrografica que padece largos
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periodos de estiaje y que entra solo en funcionamiento en situaciones de lluvia de
fuerte intensidad horaria generando crecidas e inundaciones del tipo flash-flood.

A ente )«?am-o o

S

#%on Pedro
el Pinatar
\

N adld I Zona inundable PR50 y 100 m
20 - Parcelas catastrales

Figura 1. Mapa del area de estudio y representaciéon de la zona inundable y parcelas catastrales. Fuente:
Elaboracién propia.

En este contexto mas o menos generalizado por todo el litoral Mediterraneo
espanol, cada vez que acontece una avenida de rango extraordinario en el area
de estudio, lo hace provocando inundaciones con efectos negativos sobre la
poblacion, actividades y edificaciones. De hecho, tal y como sefialan Gil et al.
2014, ese umbral de precipitaciones a partir del cual se producen problemas es
cada vez menor. La figura 1 elaborado por los mismos autores, confirma lo
anterior, pues en ella se advierte como el numero de episodios de inundacion de
mayor o menor intensidad han ido acentuandose con el paso del tiempo en el
area de estudio. Si consideramos el escenario de desarrollo urbano hasta ahora
sefalado, parece evidente que ese incremento en el numero de inundaciones
venga explicado por una mala adaptacion practicada por los procesos de
ordenacion y ocupacion mas que por unos cambios en la dinamica atmosférica.
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Frecuenciade inundaciones enel drea de estudio (1900-2013)
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Figura 2. Frecuencia de inundaciones en area de estudio (1900-2013). Fuente: Gil et. al. 2014.

Ante esta situacion, conviene evaluar dichas estrategias de caracter preventivo
como son las que se incluyen en la DPOTL a fin de diagnosticar el nivel de
vulnerabilidad que presentan, y buscar mejoras que puedan implementarse para
corregir los desajustes que los procesos naturales como son las inundaciones
ponen en evidencia cada vez que tienen lugar.

3. METODOLOGIA Y FUENTES

Para la valoracion de la eficiencia de este tipo de instrumentos se ha considerado
centrar el trabajo en la cuantificacion de los bienes inmuebles expuestos a
posibles inundaciones. Para ello es necesaria la consideracion espacial de dos de
los factores esenciales: el componente fisico o peligro, y el humano. El primero,
se obtuvo de la informacion contenida en el Sistema Nacional de Cartografia de
Zonas Inundables (SNCZI) (MAGRAMA, 2014). Se trata del instrumento oficial
elaborado por el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente que,
siguiendo los principios de la Directiva 2007/60 sobre evaluacién y gestiéon de
riesgos de inundacion, se emplea en la gestion del espacio fluvial, la prevencion
de riesgos y la planificacién territorial. La citada fuente proporciona los resultados
de las modelizaciones hidrolégicas en formato vectorial para varios periodos de
retorno (10, 50, 100 y 500), sin embargo, para el caso que nos ocupa nos hemos
centrado en el PRS0, al ser esta delimitacion del peligro la que suele presentar
junto al PR10, mayores limitaciones de uso en instrumentos de ordenacion de
rango inferior como son los PGMOU (Planes Generales Municipales de
Ordenacion Urbana). Asimismo, se han considerado aquellos cauces que, de
acuerdo a los articulos 10 y 11 de las DPOTL no cuentan con estudio y que, por
tanto, la delimitacion de su espacio inundable se ha hecho con una banda de 100
m a ambos lados de dichos cursos fluviales a partir de la red hidrografica obtenida
en la cartografia regional 1:5000. La cartografia resultante (ver figura 1)
representa el mapa de zonas inundables que se empled para el presente estudio
y que actualmente es considerado por las DPOTL para restringir la ocupacion de
lechos de inundacion.
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Para el componente humano, se consideraron las edificaciones en forma de
parcelas catastrales siguiendo la metodologia propuesta por Garcia (2013). Esta
informacion se obtuvo de la sede electronica de la Direccion General del Catastro,
dependiente del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas con datos
actualizados a Septiembre de 2014 (MHAP, 2014). Los productos catastrales que
se consultaron fueron los datos de naturaleza urbana y las parcelas para cada
municipio del area de estudio. Los datos catastrales vienen en formato
alfanumerico, e incluyen toda la informacion del catastro excepto la sujeta a
confidencialidad. La informacion se organiza en una sucesion de registros con
tamano individual de 1000 caracteres. Cada uno de esos registros contiene
informacion codificada entre la que se encuentra el afio de construccién de cada
unidad o parcela catastral. Por su parte, la cartografia estd compuesta por una
serie de poligonos que representan las mencionadas parcelas catastrales. Los
poligonos vienen acompafados de una tabla de atributos con informacion
detallada sobre las caracteristicas de los mismos e identificados mediante el
campo referencia catastral. Gracias a ese registro oficial de cada parcela, todos
los datos referentes a la antigledad de lo construido anteriormente sefialados, se
incorporan a la tabla de atributos correspondiente a los poligonos que representan
las parcelas catastrales mediante el gestor de la base de datos de un SIG y se
obtiene el mapa del factor humano.

El trabajo sefalado hasta ahora nos permite culminar la confeccién del mapa de
exposicidon gracias a la combinacion de las dos componentes principales, peligro y
edificios. Este valioso documento nos ayuda a determinar la localizacion de lo
expuesto a una inundacion potencial segun su probabilidad de ocurrencia.
Ademas, nos permite evaluar, con precision métrica, las superficies construidas
potencialmente afectables y estimar la poblacion residente que podria verse
afectada. Gracias a ese nivel de detalle y, sobre todo, a los avances realizados en
cuanto a la precision de los trabajos del SNCZI, se ha podido reducir el
denominador de la escala de trabajo hasta un grado de exactitud que permite
manejar informacion a nivel cartografico de plano, es decir, por debajo de la
escala 1:5000. Se trata de mapas perfectamente aplicables para cualquier tarea
administrativa y que permiten la obtenciéon de otro tipo de salidas cartograficas
mas complejas como el mapa de riesgos naturales.

4. RESULTADOS

De acuerdo a los resultados de la tabla 1, desde 1994 el espacio urbanizado y el
numero de inmuebles construidos en la zona inundable delimitada por el periodo
de retorno 50 anos ha ido experimentando un crecimiento acumulado continuo en
el litoral de la Region de Murcia que supera las 15.993 edificaciones y un total de
10.520.474,83 m2.

En cifras relativas los resultados son verdaderamente alarmantes. Para el periodo
analizado el incremento de las parcelas urbanas es del 124% (<1994=100), lo que
supone una tasa de crecimiento anual del 5,9%. Sin embargo, llama la atencion
que el aumento de las parcelas urbanas en areas propensas a experimentar
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inundaciones ha sido mayor que el registrado en areas no inundables (126,8%).
En lo que se refiere a la superficie ocupada por edificaciones en terrenos
expuestos, los valores son sensiblemente inferiores (162,2%) con respecto a lo
que ha sucedido en zonas no expuestas (185,6%). En cualquier caso no dejan de
ser cifras muy elevadas que dan una idea del proceso acelerado de expansion
urbanistica y de la laxitud en la aplicacion o generacion de normativas de
mitigacidon del riesgo de inundacion. Pese a lo anterior, parece que ese
incremento de lo construido en zona inundable se ha debilitado ligeramente en el
segundo periodo analizado (16,1% con respecto al 19,3%), y por ldgica, lo
edificado en zona no expuesta ha enjugado ese descenso ganando mayor
protagonismo (del 81,2% ha pasado al 87%). Se podria aventurar que una de las
razones de esta tendencia es que las medidas de conservacion y limitacion de
usos aplicadas tras la aprobaciéon de las DPOTL en 2004 comenzaron a ejercer su
papel. No obstante, la eficiencia de las mismas deja bastante que desear al no
haber contenido la ocupacion de lechos de inundacion, incluso en circunstancias
donde la crisis financiera ha supuesto una ralentizacion de la presion inmobiliaria
en zonas supuestamente protegidas.

Edificaciones expuestas
Edificaciones no expuestas Periodo de retorno 50 afios
Afos Superficie | % |N°edificaciones| % | Superficie | % |N°edificaciones| %
<1994 | 25674440,27 | 79,8 63355 83,4 |6487816,705 | 20,2 12611 16,6
1994-
2003 |9077643,021 81,2 8560 80,7 | 2097272,53 | 18,8 2041 19,3
2004-
2014 | 12906169,72 87,0 7004 83,9 11935385,599 | 13,0 1341 16,1
TOTAL | 47658253,01 | 81,9 78919 83,1110520474,83 | 18,1 15993 16,9

Tabla 1. Tabla resumen de las edificaciones construidas en zonas expuestas y no expuestas al peligro de
inundacion en el area de estudio para el periodo anterior y posterior a la aprobacion de las DPOTL. Fuente:
Elaboracién propia.

Si analizamos lo anterior afio tras afio y, sobre todo, antes y después de la
aprobacion de las DPOTL (2004), la figura 2 nos permite distinguir una serie de
cuestiones que nos ayudan a entender las cifras sefialadas antes. La superacion
de la crisis econdmica que afecté a Espafia en 1993 y que redujo la actividad
inmobiliaria de manera drastica, supuso el inicio progresivo del segundo periodo
de incremento mas acentuado vivido en Espana tras el acontecido desde los afios
sesenta hasta 1993. Entre 1994 y 1997 se inicia un nuevo despunte de la
construccion, pero es sobre todo a partir de 1998 cuando se desatdé un nuevo
proceso de edificacion desaforada que, lejos de respetar el limite de los cauces
volvid a contribuir al aumento y acumulacién tanto de edificios, como de superficie
ocupada en zonas inundables. Para el area de estudio, tan sélo entre 1998 y
2006, se levantaron 2.150 nuevas edificaciones (63,5% de lo construido entre
1994 y 2014) con una tasa de edificacion casi tan acentuada como en el ambito
no expuesto. Posteriormente, se produce el descenso acusado de los valores que
atafen a lo construido y que revelaron la crisis del sector que experimentamos en
la actualidad.
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Evolucion de la superficie construida en zona expuesta (PR50) y no
expuesta (1994-2014)
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Figura 3. Evolucién de la superficie construida en zona expuesta (PR50) y no expuesta (1994-2014). Fuente:
Elaboracién propia.

Entre las causas que ayudan a entender la magnitud del fendmeno analizado
hasta ahora destaca la propia liberalizacion del proceso urbanizador
experimentado con la aprobacién estatal de la Ley del Suelo y de algunas leyes
autondémicas y municipales del suelo en el ambito mediterraneo como las DPOTL
(Jiménez, 2009). En algunos municipios del area estudio (ej. Los Alcazares) la
promocién de suelo para su urbanizacién ha agotado, practicamente, este
recurso. De otro lado, la demanda de viviendas para residencias de inmigrantes
europeos fue creciente en el area de estudio, en un contexto de bonanza
econdmica en Europa en esos anos. Se trata de un grupo poblacional que, atraido
por las condiciones climaticas invernales de las tierras mediterraneas y, sobre
todo, una coyuntura econdmica ventajosa en cuanto a los bajos tipos de interés
en los préstamos hipotecarios en Espafia (se paso6 del 16,6% en diciembre de
1990 al 4,2% a mediados de 2006, con valores minimos del 3,19 en agosto de
2005) llegaron de forma masiva al mediterraneo espanol para adquirir segundas
residencias.

Espacialmente, el resultado de este proceso de expansion del casalicio durante
los 21 afios en ambitos inundables, se ha traducido en la sucesiva integracion en
el callejero urbano de cursos fluviales, y por ende, el incremento progresivo de la
exposicion y el riesgo de inundacion. Se trata de un problema constante que el
aumento de la frecuencia en las inundaciones revela y que, una vez se ha
aclarado por el momento que la responsabilidad no es de un mayor numero de
episodios extremos asociados al cambio climatico (Easterling et al, 2000;
Changnon et al. 2000; Bouwer et al. 2007, Barredo, 2009; IPCC 2012), parece
mas légico pensar que cada vez que se produce una inundacién con efectos
daninos la responsabilidad haya que buscarla precisamente en la negligencia por
parte de las administraciones regionales y locales al haber permitido este tipo
usos en zonas de inundacion frecuente. En consecuencia, cabe preguntarse
sobre la verdadera efectividad de medidas como las que incluyen las DPOTL.
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Evolucidn de la superficie construida en zona expuestay no
expuesta al peligro de inundacion (1994-2014)
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Figura 4. Evolucién de la superficie construida en zona expuesta y no expuesta al peligro de inundacion
normalizadas (1994-2014). Fuente: Elaboracion propia.

Por ultimo, la figura 4 quizd sea una de las mas reveladoras al haber sido
normalizado los datos de superficie de lo construido en zona expuesta y no
expuesta para hacerlos comparables. De su interpretacion destaca,
principalmente, como los valores de la superficie expuesta han ido reduciéndose
paulatinamente (tal y como sefiala su linea de tendencia), mientras que los de la
no expuesta siguen proximos a la media. Eso nos confirma lo que ya se sefalaba
al inicio, es decir, que lo construido en zonas inundables ha comenzado a
descender con respecto a los valores que se experimentaron antes de la
aprobacion de las DPOTL (2004) y otras restricciones legales de ocupacion de
areas de riesgo como la ley del suelo de 1998 y 2008. Pese a lo anterior, todavia
se advierten varios afos como son, 2006, 2008 y 2010 donde el registro de lo
construido en zona inundable en términos normalizados supera a lo acontecido en
zona no inundable. Podriamos afirmar, por tanto, que estamos ante una medida
que, aunque quiza esté ejerciendo un papel creciente en lo que respecta a sus
limitaciones de usos en ambitos potencialmente inundables, lo que es cierto es
que su aplicacion sigue siendo parcial y en absoluto generalizada, y se sigue
permitiendo la construccién de edificaciones que contribuyen al aumento de la
exposicion al peligro.

5. CONCLUSIONES

La conclusidn mas evidente del presente estudio es el importante aumento de la
exposicion a zonas inundables en el periodo de estudio. Esta situacion ha seguido
el ritmo de la coyuntura econdmica hasta 2004, sin embargo, parece que las
edificaciones construidas en zona inundable se estan desligando progresivamente
de la dinamica constructiva en la zona no expuesta. En consecuencia se podria
afirmar que las medidas de limitacion incluidas en las DPOTL y en otras
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legislaciones con competencia en la materia (ver Ley Suelo 1998, 2008, Directriz
Basica de Planificacion de Proteccion Civil ante el Riesgo de Inundaciones y las
especificas de los PGMOU) podrian estar ejerciendo un papel efectivo pero sin
llegar a ser completo dado que se siguen registrando nuevas parcelas catastrales
en zonas inundables después de 2004. Si bien habria que tratar con ciertas
reservas estos datos, al no poder confirmarse que dicho descenso en lo
construido en zona inundable pueda venir explicado por una saturacion del
espacio inundable en algunos casos, por la demora en la implementacion
definitiva de las medidas de limitacion de usos en los planes generales de
ordenacion urbana municipal que las DPOTL regulan, o simplemente, por una
ralentizacion en cuanto a la presion inmobiliaria motivada por la crisis actual.

Una vez constatada esa realidad, y a la vista de que, hasta el momento presente,
no resulta concluyente el aumento natural de los episodios de precipitacion
susceptibles de provocar inundaciones (Benito et al., 2005; Turco y Llasat, 2011;
Gallego et al, 2011; Benito y Machado, 2012), podemos afirmar que el aumento
del riesgo de inundacién en el periodo y ambito geografico analizado se debe mas
a la acentuacién de la vulnerabilidad y la exposicion, que a un aumento de la
peligrosidad, tal y como sefalan los modelos climaticos para las proximas
décadas del presente siglo. Los resultados obtenidos en el presente estudio
coinciden con los que ya en su dia apuntaban la Directiva Europea (DIRECTIVA
2007/60/CE, Parlamento Europeo, 2007) y el IPCC (2012), que sefialan al
incremento de los asentamientos humanos y los bienes econdmicos en las
llanuras aluviales como uno de los factores principales que han contribuido a
elevar las probabilidades de inundaciones en el mundo, asi como su impacto
negativo.
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