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1 Introducción 

La región de Andalucía es la segunda más grande de las 17 comunidades autónomas de España, situada 
en el sur del país. Está delimitada por Portugal (al oeste), las comunidades autónomas de Extremadura y 
Castilla-La Mancha (al norte), la Región de Murcia (al este) y el Océano Atlántico y el Mar Mediterráneo (al 
sur). El territorio es muy diverso en cuanto a aspectos medioambientales y socioeconómicos, lo que se 
traduce en un rico patrimonio cultural y natural. 

La región ocupa una superficie de 87 600 km2 (17,3 % del total de España), siendo la cuarta región más 
grande de la Unión Europea. Andalucía está compuesta por ocho provincias y 771 municipios, agrupados 
en 4 grandes sistemas territoriales (Figura 1.1) definidos por sus características geográficas y densidad 
demográfica: 

 Sierra Morena-Los Pedroches: zona montañosa en la parte noreste de la región, con un paisaje 
particular conformado por pastizales y actividades agrícolas; 

 Valle del Guadalquivir: zona relacionada con el valle del río Guadalquivir, con una ocupación 
tradicionalmente densa y una gran extensión, que cuenta con un vasto espacio natural y 
culturalmente valioso; 

 Sierras y Valles Béticos: integrados por una diversidad de paisajes como montañas, valles, 
bosques y desiertos; 

 Zona costera. Un espacio dinámico tanto natural como socioeconómico, que provoca una continua 
transformación territorial. 

 
Figura 1.1 
Distribución de los principales sistemas territoriales en Andalucía 

 
Fuente: Caballero Sánchez et al., 2016 



INVESTIGACIÓN APLICADA // ESPON-TITAN Impactos territoriales de los desastres naturales 

 

 ESPON // espon.eu 9 

 

Desde el punto de vista económico, el sector primario de Andalucía representa el 4,9 % del PIB, mientras 
que en España se sitúa en torno al 2,5 %, y en la EU-27, en el 1,8 %. A pesar del progresivo descenso, el 
sector primario ha vuelto a aumentar recientemente como consecuencia de las pérdidas en el sector 
secundario y terciario. 
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2 Principales características de la 
estructura administrativa y del sistema 
de ordenación 

2.1 Breve introducción a la estructura administrativa 
España es un Estado cuasi-federal con una estructura descentralizada con competencias administrativas a 
escala nacional y regional, es decir, en las 17 comunidades autónomas constitucionales. La jerarquía en la 
estructura administrativa está integrada por la Administración general del Estado, las regiones autónomas, 
las provincias y los municipios. Tanto la Administración General del Estado (NUTS0) como las regiones 
autónomas (NUTS2) presentan competencias legislativas (como el Estado compuesto que es España) 
exclusivas (a escala nacional o regional) o compartidas entre ambas escalas (legislación básica a escala 
nacional que se desarrolla y aplica a escala regional, como ocurre con la legislación de riesgos). Las 
provincias (NUTS3) y los municipios (NUTS5 = LAU2) tienen sus propias competencias administrativas. El 
gobierno andaluz, de forma similar al resto de las regiones españolas, está estructurado en 11 consejerías 
y secretarías generales (Figura 2.1). 

 
Figura 2.1 
Estructura del gobierno regional (2019) 

 
Fuente: página web del Decreto 2/2019 de la Junta de Andalucía 
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Se consultó a las partes interesadas y a los responsables de la toma de decisiones de diferentes 
departamentos con el fin de obtener información para elaborar el presente informe, que abarca, entre otros 
temas, el cambio climático, la planificación urbana, el medio ambiente, la agricultura, los recursos hídricos 
y la protección civil. 

2.2 Breve introducción al sistema de ordenación  
La ordenación territorial en Andalucía se lleva a cabo a través de diferentes instrumentos. El Plan de 
Ordenación del Territorio de Andalucía es un documento de referencia que establece la base de la 
organización y la estructura del territorio y que actúa como marco para los planes subregionales. Su objetivo 
es promover un modelo de ciudad económicamente compacta, funcional y diversa, activar el potencial de 
desarrollo y fomentar la competitividad, así como mejorar la cooperación territorial. Este plan deriva en 
otros, como el Plan de Protección del Litoral, los Planes de Ordenación del Territorio de Ámbito Subregional 
(encargados de la estructura territorial y del sistema de articulación, de la ordenación territorial y de la 
protección territorial), los Planes Especiales (que destacan las zonas con importante valor patrimonial, 
agrícola, medioambiental o paisajístico, así como las zonas de riesgo), los Planes de Ordenación Territorial, 
etc. 

En Andalucía, según la Ley de Ordenación del Territorio (1994)1, existen dos niveles e instrumentos. El Plan 
Regional de Ordenación del Territorio (2006)2 representa un instrumento de ordenación global que define 
el modelo de organización territorial. Actúa como marco para la acción pública y para todas las 
intervenciones con incidencia territorial. El objetivo principal de este plan es contribuir a la sostenibilidad, 
basándose en los principios de cohesión y competitividad. Los planes subregionales territoriales (17 hasta 
ahora)3 tienen todos un claro carácter integral/exhaustivo, al que deben subordinarse otros planes 
sectoriales, nunca considerados planes de ordenación territorial como tales (un caso singular en España al 
hacer esta clara distinción entre instrumentos territoriales –exhaustivos– y otros instrumentos). Entre esos 
planes, cabe destacar el de ordenación del litoral, que hace referencia a una de las zonas más conflictivas 
del territorio andaluz (de hecho, este plan del litoral, aprobado inicialmente y en vigor, fue anulado por los 
tribunales por defecto). 

Según el sistema jerárquico de planificación que caracteriza la ordenación territorial en Andalucía 
(figura 2.2), como se ha dicho, los planes urbanos y sectoriales responden al sistema de ordenación 
territorial regional y subregional. Sin embargo, cabe tener en cuenta que el derecho y los instrumentos 
medioambientales están por encima de todo este sistema. 
 

 

  
1 https://www.boe.es/buscar/pdf/1994/BOE-A-1994-2989-consolidado.pdf 

2https://www.juntadeandalucia.es/organismos/fomentoinfraestructurasyordenaciondelterritorio/areas/ordenacion/planes/
paginas/plan-pota.html 

3https://www.juntadeandalucia.es/organismos/fomentoinfraestructurasyordenaciondelterritorio/areas/ordenacion/planes-
subregionales.html 
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Figura 2.2 
Sistema de ordenación territorial 

 
Fuente: página web de la Ley 1/1994 de la Junta de Andalucía 
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3 Perfil de riesgo e impactos económicos 
de los riesgos naturales en la región de 
Andalucía  

Los riesgos naturales habituales en Andalucía se presentan en el Atlas de la Historia del Territorio de 
Andalucía (Instituto Cartográfico de Andalucía, 2009). 

Los riesgos naturales relacionados con el ciclo del agua, las inundaciones y las sequías, se consideran 
los más relevantes e importantes para Andalucía. Sin embargo, otros peligros como el vulcanismo han 
sido muy activos en el pasado y han dejado una extensa huella territorial, mientras que otros siguen estando 
presentes y siendo extensivos en la actualidad, como los terremotos (como el ocurrido recientemente en 
Granada este mismo año, como nueva manifestación de la fricción entre las placas europea y africana). 

Andalucía tiene un clima mediterráneo y, por lo tanto, es un territorio con alta exposición al riesgo de 
inundaciones debido a los frecuentes desbordamientos de los ríos. Se producen lluvias intensas y 
torrenciales junto con largos periodos de sequía. Estos fenómenos, a su vez, pueden provocar importantes 
inundaciones y desprendimientos. 

Dada la alternancia de ciclos secos y húmedos, las sequías (largos periodos secos) son cada vez más 
frecuentes e intensas (Figura 3.1). Así, a lo largo de los siglos XIX y XX, las sequías más graves fueron las 
que se produjeron en los periodos de 1941-1945, 1979-1983 y la más grave de todas, 1990-1995. 

 
Figura 3.1  
Nivel de riesgo de sequía en las zonas agrarias andaluzas para el periodo 2014-2020 

 
Fuente: Agroseguro y Plan de riesgos del sector agrario andaluz en el ámbito de las inversiones preventivas de la 
medida 5 del Programa de Desarrollo Rural 2014-2020. 
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Los episodios catastróficos de inundaciones (detallados en el apartado 3.1) han afectado a gran parte de 
Andalucía en diferentes épocas. En el este de la región son más frecuentes las lluvias torrenciales (como 
la gota fría en otoño; por ejemplo, en 1871 y 1891 en Almería, en 1879 en Almería, en 1879 en el Bajo 
Almanzora, en 1970 y 1973 en el río Adra). La ocupación del territorio (urbanización, infraestructuras, 
alteraciones de la cubierta vegetal...) suele aumentar los efectos territoriales de este riesgo. 

Andalucía tiene también importantes riesgos sísmicos, que se explican por el hecho de estar situada cerca 
del punto de encuentro de tres placas tectónicas (africana, atlántica y europea). Los riesgos son mayores 
en la parte sureste de la región, más expuesta a la presión de la placa africana, donde se encuentran los 
mayores índices de sismicidad de la Península Ibérica. 

Aun así, también son importantes en la parte más occidental, como demuestra el terremoto de Carmona 
(Sevilla) en 1504, así como el terremoto más grave del que se tiene constancia, el de Lisboa de 1755. Tuvo 
su epicentro en el Cabo de San Vicente, una zona considerada como una de las más activas sísmicamente 
del mundo, y provocó tsunamis con olas de hasta 15 m de altura, que llevaron la muerte y la destrucción a 
las costas de Portugal y las provincias españolas de Huelva y Cádiz. 

El terremoto de 1884, que afectó a una amplia zona de las provincias de Granada y Málaga, tuvo su 
epicentro en Arenas del Rey y mató a unas 800 personas e hirió a otras 1 500. Destruyó unas 4 400 casas 
y dañó otras 13 000. Los efectos económicos también fueron muy importantes. 

Los incendios forestales también suponen un grave problema y pueden causar importantes pérdidas 
ecológicas, económicas y sociales. Andalucía cuenta con el Plan INFOCA4, que garantiza la protección del 
medio natural contra estos incendios, gracias a una amplia red de instalaciones, medios terrestres y aéreos 
que se movilizan rápidamente cada vez que se inicia un incendio forestal.  

3.1 Inundaciones en Andalucía 
Las inundaciones representan uno de los principales riesgos naturales de la región (Figura 3.2); un 
fenómeno recurrente que coincide con situaciones de DANA recurrente, antes conocida como «gota fría», 
una depresión aislada de gran altitud con descenso de la temperatura que provoca tormentas torrenciales 
y las consiguientes inundaciones. Estas lluvias torrenciales afectan especialmente a los ríos de la cuenca 
mediterránea andaluza y, según las predicciones del cambio climático, muestran una tendencia de 
empeoramiento a medio plazo. La realización de infraestructuras transversales que dificultan el drenaje de 
los canales y sus llanuras, junto con la creciente urbanización y construcción en zonas expuestas al riesgo 
de inundación, son factores que contribuyen a su agravamiento. 

  
4http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/menuitem.220de8226575045b25f09a105510e1ca/?vgn
extoid=2076a5f862fa5310VgnVCM1000001325e50aRCRD&vgnextchannel=321cc98d5b40b410VgnVCM2000000624e
50aRCRD 
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Figura 3.2 
Nivel de riesgo de inundación en Andalucía para el periodo 2014-2020 

 
Fuente: Agroseguro y Plan de riesgos del sector agrario andaluz en el ámbito de las inversiones preventivas de la 
medida 5 del Programa de Desarrollo Rural 2014-2020. 

En 2002, el Plan de Prevención de Avenidas e Inundaciones en Cauces Urbanos de Andalucía (PPAICUA) 
identificó 1 099 puntos de riesgo de inundación, de los cuales 115 fueron clasificados como de riesgo muy 
alto. Más del 50 % de estos puntos de riesgo muy alto se encontraban en las provincias de Almería y 
Granada. En cuanto a su frecuencia, se registraron 272 episodios de inundación en las demarcaciones 
internas de Andalucía y el Guadalquivir entre 1900-2010 (Catálogo Nacional de Inundaciones Históricas). 
Algunos episodios importantes con graves consecuencias en la región son los siguientes: 

 19 de octubre de 1973: una DANA afectó a las provincias de Granada y Almería. Varios 
asentamientos quedaron destruidos, con graves daños materiales y víctimas mortales (por 
ejemplo, en La Rábita murieron unas 50 personas). 

 Diciembre de 1996: un fuerte temporal afectó especialmente a las provincias de Sevilla, Cádiz y 
Málaga. Más de 2 000 personas se vieron afectadas por las inundaciones. Hubo 13 víctimas 
mortales. Asimismo, quedaron interrumpidas 43 carreteras y la conexión ferroviaria entre Sevilla y 
Huelva y entre Jerez y el Puerto de Santa María, en la provincia de Cádiz. 

 1997: el río Guadalquivir se desbordó, lo que obligó a 2 000 personas a desalojar sus hogares. En 
la provincia de Huelva también se produjeron importantes daños económicos por las lluvias de ese 
año. 

 2001: las inundaciones afectaron a todas las provincias andaluzas, aunque los daños más graves 
para la agricultura se produjeron en Sevilla y Córdoba. 

 Entre diciembre de 2009 y marzo de 2010: se produjeron graves inundaciones en la cuenca del 
Guadalquivir, que afectaron especialmente a las localidades de Andújar, Alcolea, Córdoba, Palma 
del Río, Lora del Río y Sevilla. Jerez de la Frontera, en la cuenca del Guadalete-Barbate, también 
se vio gravemente afectada. El problema de las inundaciones en el río Guadalete se agravó porque 
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el agua quedó atrapada en las infraestructuras viales. En este sentido, cabe destacar el colapso 
de la autopista A-4 entre Sevilla y Cádiz durante varios días. 

 1 y 6 de diciembre de 2016: la intensidad de las lluvias provocó inundaciones que causaron 
graves daños en las provincias de Cádiz, Huelva y Málaga. Por ello, la Administración autonómica 
autorizó destinar 18 millones EUR a obras de emergencia para actuaciones de restauración de 
cauces y reparación de infraestructuras viarias, hidrológicas y educativas de titularidad autonómica 
e instalaciones municipales dañadas por las lluvias torrenciales en estas tres provincias. 

 13 de septiembre de 2019: tuvo lugar otra DANA. Sus efectos se concentraron en las provincias 
de Almería, Granada y Málaga y causaron graves daños a la agricultura de invernadero y la red 
de carreteras y caminos rurales. Para hacer frente a los efectos causados por la DANA, la 
Administración regional aprobó la asignación de 75 millones EUR a través de un conjunto de 
medidas gestionadas por la Consejería de Turismo, Regeneración, Justicia y Administración Local; 
la Consejería de Presidencia, Administración Pública e Interior; la Consejería de Agricultura, 
Ganadería, Pesca y Desarrollo Sostenible; y la Consejería de Fomento, Infraestructuras y 
Ordenación del Territorio. 

3.2 Impactos económicos de los peligros naturales 
En cuanto al impacto económico de estos peligros, las inundaciones provocan daños materiales, 
especialmente relacionados con la actividad agrícola, y pérdidas materiales en viviendas y vehículos cuando 
afectan a los asentamientos humanos. Del mismo modo, con frecuencia se producen daños en las 
infraestructuras viarias (red de carreteras, caminos rurales y red ferroviaria), lo que provoca problemas de 
accesibilidad entre las localidades. En los episodios más graves, se producen víctimas mortales por las 
inundaciones de viviendas y el arrastre de vehículos. En cuanto a víctimas mortales, destaca el episodio 
ocurrido en octubre de 1963, en el que murieron 300 personas como consecuencia de las inundaciones 
entre las provincias de Almería y Murcia. 

Dado que el sector agrícola es el más afectado, en términos de superficie, por los peligros naturales 
analizados en ESPON-TITAN, es interesante destacar el impacto económico de estos peligros en este 
sector productivo específico. Así, en las zonas rurales, se produce una pérdida de puestos de trabajo y una 
despoblación debido al abandono de la actividad agrícola en los casos más extremos. Asimismo, se produce 
un aumento de los costes de producción, tanto en la ganadería como en los cultivos, debido a las 
adversidades climáticas, y una necesidad de inversión económica para reconstituir el potencial productivo 
o para adaptar los cultivos a estas adversidades (plantar otras variedades, diferentes técnicas de cultivo). 
Por último, la disminución del valor de la producción debido a la depreciación del producto (por ejemplo, los 
daños causados por el granizo en las frutas), reduce los márgenes del sector. 

En cuanto a los impactos económicos indirectos, en el caso de sequías, incendios e inundaciones que 
afecten a los terrenos forestales, estos influyen negativamente en la capacidad productiva de los bosques 
(madera, frutos, etc.), en su valor ecológico y natural, y favorecen la desaparición de los bosques y la 
disminución de la biodiversidad. Por último, cabe señalar que estos peligros también afectan al sector 
turístico y aumentan el riesgo financiero de las empresas. 

Los datos sobre los impactos económicos de los peligros proceden del Consorcio de Compensación de 
Seguros y de Agroseguro S. A. En el caso de las sequías, se complementan con los datos de la REDIAM 
(Red de Información Ambiental), que ofrece servicios técnicos en cuestiones medioambientales de la 
Administración regional. 

Por último, cabe señalar que la información sobre los impactos económicos directos e indirectos no está 
disponible para todos los tipos de peligros, ni se realiza de forma regular, siendo su análisis normalmente 
solicitado después de que ocurra un desastre importante. 
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4 Gestión del riesgo de desastres en la 
región de Andalucía  

4.1 Observaciones generales 
Existe una legislación básica española en materia de protección civil que contiene las directrices para la 
elaboración de planes territoriales de emergencia. Este reglamento está constituido por los siguientes textos 
legales nacionales y regionales: 

 Ley 17/2015, de 9 de julio, del Sistema Nacional de Protección Civil 5; 

 Norma Básica de Protección Civil - Real Decreto 407/1992, de 24 de abril 6; 

 Ley 2/2002, de 11 de noviembre, de Gestión de Emergencias en Andalucía 7; 

 Ley 5/2010, de 11 de junio, de autonomía local de Andalucía 8. 

La Ley 2/2002, de 11 de noviembre, de Gestión de Emergencias de Andalucía, establece que son planes 
especiales los elaborados para hacer frente a las emergencias provocadas por riesgos para los que la 
normativa dictada por la Administración General del Estado establece su regulación a través de la 
correspondiente directriz básica en materia de inundaciones, transporte de mercancías peligrosas, 
incendios forestales, terremotos y accidentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas. Se 
añaden aquellos planes establecidos para hacer frente a las emergencias generadas por riesgos de 
especial significación en Andalucía, cuya naturaleza requiere una metodología cientifico-técnica adecuada; 
y se incluyen también como planes específicos los planes de emergencia interna/autoprotección. 

El Plan Territorial de Emergencias de Andalucía9,junto con otros planes de carácter sectorial o 
específico, es el instrumento normativo que establece el marco orgánico y funcional (así como los 
mecanismos de actuación y coordinación entre las distintas Administraciones y entidades bajo la función 
directiva de la Junta de Andalucía) para hacer frente a las emergencias de carácter general que puedan 
surgir en el territorio andaluz (si no son declaradas de interés nacional por la Administración General del 
Estado y pasan entonces a depender directamente de esta). En este Plan Territorial se identifican y analizan 
una gran variedad de riesgos, como la sequía, las grandes tormentas, los fuertes vientos, las inundaciones 
y las plagas. 

Con mayor énfasis en las adversidades climáticas, a una escala nacional española, existe una Comisión 
Permanente para Situaciones de Adversidad Climática o medioambiental (COPAC), regulada por la Orden 
AAA/2272/2013, de 27 de noviembre10. Las acciones de la COPAC son las siguientes: 

 Analizar, evaluar e informar de las situaciones de adversidad climática o medioambiental; 

 Estudiar y proponer medidas paliativas extraordinarias correspondientes a los hechos ocurridos; 
 Estudiar y proponer medidas preventivas; 

 Proponer y delimitar los ámbitos territoriales y sectoriales afectados, previa audiencia de las 
comunidades autónomas y, en su caso, de las administraciones locales y de las organizaciones 
representativas de los sectores; 

  
5 https://www.boe.es/buscar/pdf/2015/BOE-A-2015-7730-consolidado.pdf 
6 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1992-9364 
7 https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2002-24156 
8 https://www.boe.es/buscar/pdf/2010/BOE-A-2010-11491-consolidado.pdf 
9https://www.juntadeandalucia.es/organismos/presidenciaadministracionpublicaeinterior/areas/interior/emergencias-
112/planes/paginas/pteand-planes-emergencia.html 
10 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-12687 
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 Canalizar las relaciones con organizaciones representativas de los sectores agrícola, pesquero y 
medioambiental; 

 Canalizar las relaciones con los órganos competentes de las comunidades autónomas en cuestión; 

 Participar en las comisiones interministeriales creadas, según la normativa vigente, debido a 
catástrofes naturales; 

 Hacer un seguimiento, evaluar y, en su caso, elaborar propuestas de reajuste de las medidas 
adoptadas para adaptarlas mejor a la evolución de los efectos del riesgo climático o 
medioambiental en cuestión; 

 Otras que, para el mejor cumplimiento de sus objetivos, le fueron encomendadas por la 
Subsecretaría de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente. 

Cabe señalar que ya se está considerando la planificación estratégica para la gestión de determinados 
riesgos. Así, la gestión de la sequía se realiza a través de los Planes especiales de actuación en 
situaciones de alerta y eventual sequía, los Planes Especiales de Sequía o la gestión de las inundaciones 
con los PGRI. 

En el caso concreto de la prevención del riesgo de inundación, el principal marco normativo lo constituye 
el Plan de Prevención de Inundaciones en Avenidas y Cauces Urbanos de Andalucía, aprobado por el 
Decreto 189/2002, hasta la entrada en vigor de la Directiva 2007/60/CE del Parlamento Europeo y del 
Consejo (más conocida como la Directiva de inundaciones). La transposición de esta Directiva al 
ordenamiento jurídico español se produjo a través del Real Decreto 903/2010, de 9 de julio11, de evaluación 
y gestión de riesgos de inundación. Esta última es la legislación básica que regula el contenido y el 
procedimiento de elaboración y tramitación de los Planes de Gestión del Riesgo de Inundación (PGRI) para 
todo el territorio español. Dichos planes se aprueban conjuntamente con los Planes Hidrológicos de cada 
demarcación hidrográfica (Confederaciones Hidrográficas), dependientes del Ministerio de Medio Ambiente 
español responsable, en caso de que las cuencas hidrográficas sean transregionales. Así, en cuanto a la 
gestión de las inundaciones, cabe diferenciar entre las cuencas intracomunitarias, gestionadas por la 
Administración regional, y las intercomunitarias, gestionadas por el Estado (el caso del río Guadalquivir, 
con una cuenca hidrográfica de 57 527 km2, el 90 % en Andalucía). 

A escala local, cada Administración municipal es responsable de sus propios Planes Locales de Protección 
Civil, donde se tiene en cuenta, entre otros, el riesgo de inundaciones. Además, estos riesgos se consideran 
normativamente cuando los municipios elaboran los planes urbanísticos municipales; de hecho, en los 
planes de ordenación territorial, las zonas inundables tienen que ser declaradas no urbanizables, de 
acuerdo con las áreas de riesgo definidas por el Estado, así como por la Administración a escala regional 
(si aparecen diferencias entre sus respectivas cartografías, los planificadores suelen tomar la más restrictiva 
para evitar problemas a lo largo del proceso de aprobación y aplicación de los planes municipales). 

En el sector agrícola, para complementar y reforzar el marco legal mencionado, la Consejería de Agricultura, 
Ganadería, Pesca y Desarrollo Sostenible formuló el Plan de riesgos del sector agrario andaluz12. Se 
basa en el marco de las inversiones preventivas, incluidas en la medida n.º 5 del Programa de Desarrollo 
Rural 2014-2020; más concretamente en la submedida 5.1 sobre inversiones preventivas. 

En este contexto, hay que destacar el papel de los seguros agrarios en la gestión y prevención de riesgos. 
A escala nacional existe la Ley 87/1978 de Seguros Agrarios Combinados13, así como el Real Decreto 
2329/1979 que establece el Reglamento de Desarrollo y los Planes Anuales de Seguros Agrarios. A escala 
de la Comunidad Autónoma de Andalucía, el marco legal es el siguiente: 

 Decreto 63/199514, que regula las subvenciones a los seguros agrarios en Andalucía. Este decreto 
desarrolla las ayudas complementarias y otras acciones complementarias de la Administración 
autonómica; 

  
11 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2010-11184 
12 https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/planes/18/07/180625_Plan_gestion_riesgos.pdf 
13 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1979-870 
14 https://www.juntadeandalucia.es/boja/1995/57/3 
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 Órdenes y Resoluciones de la Consejería de Agricultura, Ganadería, Pesca y Desarrollo 
Sostenible de la Junta de Andalucía; 

4.2 Evaluaciones de riesgos 
Gran parte del análisis de riesgos en Andalucía se realiza con datos del Sistema Nacional de Seguros 
Agrarios. Este sistema contempla la participación de entidades privadas (agrupadas en el conjunto de 
Agroseguro S. A.), el Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino a través de la Entidad Estatal 
de Seguros Agrarios (ENESA), el Ministerio de Economía y Hacienda y la Comunidad Autónoma de 
Andalucía, a través de su Consejería de Agricultura. La adhesión al sistema es voluntaria, tanto para los 
agricultores mediante la firma de una póliza de seguro de una de las líneas de seguro establecidas, como 
para las compañías de seguros mediante la adhesión a Agroseguro S. A. 

Así, para los riesgos climáticos o meteorológicos, Agroseguro S. A. ofrece mapas de riesgos, en los que 
se clasifican las regiones agrícolas según el nivel de riesgo de las diferentes adversidades climáticas 
(sequía, heladas, inundaciones, etc.). Esto ofrece una base para establecer el primer nivel de priorización 
de eventuales ayudas en el Plan de riesgos del sector agrario andaluz. Esta priorización, complementada 
con otras variables, afectará a los sistemas más vulnerables. 

En el caso concreto de las inundaciones, las Confederaciones Hidrográficas elaboran Planes de Gestión 
del Riesgo de Inundación, dentro del marco establecido por la Directiva Europea de Inundaciones, que 
establece dos fases previas. La primera fase, denominada Evaluación Preliminar del Riesgo de Inundación, 
tiene como objetivo determinar, dentro del ámbito de cada delimitación hidrográfica, las zonas para las que 
se ha concluido que existe un posible riesgo de inundación importante o en las que ese riesgo se considera 
probable. Esta delimitación se realiza mediante el uso de la información disponible, especialmente la 
referida a las inundaciones ocurridas en el pasado y que han tenido impactos negativos y una probabilidad 
significativa de volver a ocurrir. De este modo, se tienen en cuenta las circunstancias actuales de ocupación 
del suelo, así como la ubicación de las zonas pobladas, las áreas de actividad económica y los 
equipamientos e infraestructuras estratégicas que pueden ser vulnerables a los episodios de inundación. 
Asimismo, se tiene en cuenta el posible efecto del cambio climático en la frecuencia e intensidad de las 
inundaciones. Las zonas delimitadas se denominan Áreas de Riesgo Potencial Significativo de Inundación 
(ARPSI). 

Una vez realizada la evaluación preliminar, se inicia la segunda fase de preparación de los mapas de peligro 
y riesgo de inundación. Esta fase consiste en cartografiar dentro de cada ARPSI las zonas expuestas al 
riesgo de inundación según tres escenarios de probabilidad: alta probabilidad de inundación (periodo de 
retorno de 10 años), media probabilidad (periodo de retorno de 100 años) y baja probabilidad de inundación 
(periodo de retorno de 500 años). Asimismo, se evalúa el riesgo para cada uno de estos escenarios en 
función de los tipos de suelos afectados, distinguiendo entre zonas urbanas, actividades económicas, 
instalaciones singulares, zonas protegidas, etc. En este contexto, se consideran los datos correspondientes 
a la situación actual (según dicta la Directiva Europea). Se tienen en cuenta las consecuencias del cambio 
climático, aunque todavía no se reflejan en los mapas de riesgos actuales. 

Finalmente, en el ámbito de las demarcaciones hidrográficas y de las ARPSI identificadas, se formulan los 
PGRI. Estos planes pretenden conseguir una acción coordinada de toda la Administración pública y de la 
sociedad, para reducir los riesgos de inundación y sus consecuencias negativas. Esta actuación debe 
basarse en los programas de medidas que cada Administración debe aplicar en el ámbito de sus 
competencias para conseguir el objetivo previsto, siguiendo los principios de solidaridad, coordinación y 
cooperación interadministrativa y de respeto del medio ambiente (p. ej.: Plan de Gestión del Riesgo de 
Inundación de la Demarcación Hidrográfica del Guadalquivir, ciclo 2016-2021). Sin embargo, debido a la 
transversalidad con otro tipo de planes e instrumentos, significa un enorme esfuerzo de coordinación, y hoy 
en día es más una situación deseada que una realidad, dada la dificultad de su puesta en práctica. 

Hay que tener en cuenta que la planificación y gestión del riesgo de inundación asociado a una demarcación 
hidrográfica concreta se enmarca en la Planificación Sectorial del Agua (Planificación Hidrológica). Esta 
planificación está estrechamente vinculada con otros instrumentos de ordenación territorial (especialmente 
con los Planes de Ordenación del Territorio y de Urbanismo) y con otras áreas de planificación sectorial 
(Planes de Protección Civil, Planificación de Infraestructuras, Agricultura, etc.). Por lo tanto, la planificación 
y la gestión de los riesgos de inundación tienen interacciones con otros ámbitos de planificación a escala 
local en la ordenación territorial. De hecho, estos informes (sectoriales y medioambientales, algunos de 
ellos dependientes del Gobierno español) son previos a los Planes de Ordenación del Territorio, y 



INVESTIGACIÓN APLICADA // ESPON-TITAN Impactos territoriales de los desastres naturales 

 

20 ESPON // espon.eu 

 

vinculantes para su aprobación. La falta de coordinación da lugar a extensos procedimientos que, en 
algunos casos, obstaculizan la ordenación territorial. 

En el caso del riesgo sísmico, existe un plan de emergencia de 2009 que analiza la amenaza y la 
vulnerabilidad de la región. Este plan fue formulado por el departamento de Protección Civil. 

4.3 Gestión de riesgos 
En el caso de la protección civil, existe una institución precisamente con ese nombre, encargada de dar una 
respuesta rápida y coordinada para minimizar los impactos de las emergencias catastróficas que afectan a 
las personas y, en segundo lugar, a las propiedades. Está muy consolidada y es muy eficiente cuando se 
producen alertas episódicas. Así, el protocolo de actuación lo lleva a cabo Protección Civil. En este sentido, 
existe una colaboración entre los agentes de Protección Civil, los organismos, las entidades y las personas 
afectadas por las emergencias. Su actuación se rige por el Plan Territorial Regional y los diferentes planes 
específicos, como el PGRI. 

Como se ha detallado anteriormente, existe una planificación estratégica para gestionar los riesgos de 
sequía o inundación. Este es el caso del PGRI, en el que los objetivos de gestión del riesgo de inundación 
y el programa de medidas son establecidos por cada Administración, según su ámbito de competencia. Los 
PGRI se establecen para prevenir o mitigar las consecuencias negativas de las inundaciones en cada 
demarcación hidrográfica y para cada una de las ARPSI declaradas en la evaluación preliminar. 

Del mismo modo, estos PGRI se centran en la importancia de la difusión de información y de las campañas 
de concienciación sobre el riesgo de inundación y, sobre todo, en la adopción de medidas preventivas para 
reducir los efectos de las inundaciones. 

Por otro lado, el Departamento de Agricultura, Ganadería, Pesca y Desarrollo Sostenible ofrece un Sistema 
de Alerta contra las Adversidades Climáticas dentro de su página web15. Además, este departamento cuenta 
con una Comisión de Catástrofes, Desastres Naturales y Fenómenos Meteorológicos Adversos. Sus 
funciones son conocer la existencia de un suceso presumiblemente calificable como catástrofe, peligro 
natural o fenómeno meteorológico adverso; conocer los informes que al respecto elaboren la Delegación 
Territorial y la Dirección General de la Producción Agrícola y Ganadera; y realizar las propuestas 
correspondientes, en su caso. En este contexto, esta comisión diseña protocolos de actuación en caso de 
desastres naturales, fenómenos meteorológicos adversos y catástrofes que afecten al sector agrario en 
Andalucía. En su caso, esta comisión eleva al Consejo de Gobierno la correspondiente propuesta de 
acuerdo (por ejemplo: el Acuerdo de 17 de septiembre de 2019, del Consejo de Gobierno, por el que se 
declaran fenómenos meteorológicos adversos, desastres naturales o catástrofes con incidencia en el 
potencial productivo agrario, en infraestructuras hidráulicas y en el dominio público hidráulico, y se insta la 
adopción de medidas para paliar sus efectos16). Estas propuestas de acuerdo también establecen la cuantía 
de los fondos para paliar los daños o recuperar el potencial productivo (por ejemplo, la Orden de 2 de julio 
de 2019, por la que se establecen las bases reguladoras de las ayudas en régimen de concurrencia no 
competitiva, destinadas a explotaciones ganaderas afectadas por sequía, acogidas al régimen de 
mínimis17). 

Asimismo, en cuanto a la gestión del riesgo de fenómenos meteorológicos adversos, existe la suscripción 
voluntaria por parte de los agricultores de los seguros agrarios, así como las ayudas dentro del Programa 
de Desarrollo Rural de Andalucía 2014-2020 para inversiones de mejora preventiva de las explotaciones. 
En concreto, la submedida 5.1 de este programa indica que se promoverán las inversiones y los gastos 
necesarios para reducir y prevenir las consecuencias y la ocurrencia de posibles peligros naturales, 
fenómenos meteorológicos adversos y catástrofes identificadas en los correspondientes planes de riesgo 
relacionados con el sector agrícola. 

  
15 https://www.juntadeandalucia.es/agriculturaypesca/sigsafac/adversidades 
16 https://juntadeandalucia.es/boja/2019/521/4 
17 https://www.juntadeandalucia.es/boja/2019/130/1 
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Por último, se indican los mecanismos financieros que sustentan la gestión de riesgos. Así, la 
Administración pública tiende a actuar a través de la provisión de fondos públicos (a escala española y 
andaluza) para la ejecución de medidas de emergencia con el fin de restaurar las infraestructuras 
estratégicas cuando quedan dañadas y fuera de servicio. Asimismo, las subvenciones a los ayuntamientos 
y a los particulares para restablecer las actividades agrícolas dañadas son fijadas por la Administración 
pública. En el caso concreto de la agricultura, tienen especial relevancia el sistema de seguros agrarios, las 
ayudas mínimas y las ayudas fiscales acordadas por el Gobierno español. Por último, en determinadas 
circunstancias, para mitigar las consecuencias de los riesgos en los terrenos agrícolas y forestales, se han 
establecido líneas de ayuda financiadas por los fondos europeos (ayudas del FEADER) o mediante 
autofinanciación. 

En cuanto a la relación entre la gestión de riesgos y la ciudadanía, se pone a disposición del público 
información sobre las emergencias, incluidas recomendaciones generales sobre los diferentes riesgos 
existentes y cómo proceder de forma general. Esta información está disponible en la página web de 
Protección Civil y es estática y de aplicación universal. Sin embargo, cuando se produce un incidente 
concreto, esta información se traslada a las redes sociales como un canal de comunicación inmediato que 
complementa a los medios de comunicación, al tráfico (paneles informativos) e incluso a la policía local (en 
este caso, la información proporcionada es ad hoc). 
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5 Adaptación al cambio climático en la 
región de Andalucía 

5.1 Observaciones generales 
Los resultados del quinto informe del IPCC muestran los efectos del cambio climático en Andalucía hasta 
2099. Según los modelos menos desfavorables, las temperaturas aumentarán 3,6 ºC. En relación con las 
precipitaciones, la reducción prevista en la situación más desfavorable se sitúa en torno al 17 %. Para 
afrontar estos retos, Andalucía ha desarrollado algunos instrumentos específicos. 

A escala española, existe un Plan Nacional de Adaptación al Cambio Climático que representa el marco 
para coordinar a toda la Administración pública en la evaluación, las valoraciones y las acciones de 
adaptación en materia de cambio climático. Este plan está actualmente en revisión y se espera que sea 
aprobado en 2021 y esté en vigor hasta 2030. 

La respuesta del Gobierno andaluz al cambio climático comenzó en 2002 con el establecimiento de una 
Estrategia Andaluza de Cambio Climático. En 2007 se dio un paso adelante con el Plan Andaluz de Acción 
por el Clima18 con un programa de adaptación asociado, el Programa Andaluz de Acción por el Clima19 
(2010), que pretende minimizar los impactos negativos gracias a la mejora de la adaptación del territorio a 
través de la ordenación territorial. Incluye un análisis de cómo se presenta el cambio climático en otros 
planes, el trabajo en ámbitos particulares, como las zonas protegidas, y en planes municipales. Representa 
un marco a escala regional para facilitar el desarrollo de la adaptación sectorial. 

Recientemente, la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climático y para la transición 
hacia un nuevo modelo energético de Andalucía (artículo 11) reconoce este objetivo de reducción de los 
impactos económicos, ambientales y sociales derivados del cambio climático, y destaca el importante papel 
de la ordenación territorial. La Ley (artículos 8-14) prevé la elaboración del Plan Andaluz de Acción por el 
Clima (PAAC) como instrumento de planificación general en la Comunidad Autónoma de Andalucía para la 
lucha contra el cambio climático, a través de tres programas: mitigación y transición energética, adaptación 
y comunicación y participación. El PAAC está en proceso de aprobación (prevista para 2021). 

Además, los planes urbanos locales han empezado a considerar el riesgo y a incluir el impacto del cambio 
climático en sus contenidos, sin embargo, esto es todavía reciente y poco común, debido a la conflictividad 
en la actualización de los Planes Generales de Ordenación Urbana. 

5.2 Evaluación del impacto del cambio climático 
Los escenarios locales de cambio climático representan la concreción de modelos mundiales, basados 
principalmente en Modelos de Circulación General para anticipar las condiciones meteorológicas a largo 
plazo. Existen escenarios socioeconómicos relacionados con los impactos del cambio climático, basados 
en el crecimiento de la población, la globalización tecnológica, los recursos y la información disponible, la 
protección del medio ambiente y los recursos energéticos. 

La evaluación del impacto a escala local se realiza mediante la reducción de escala; mejorando los modelos 
generales mediante el uso de información local y ejecutando modelos de simulación más detallados, en los 
que participan no solo las universidades locales, sino también organismos públicos y privados. Estos 

  
18 
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/pacc/menuitem.f0b2b1e23eb863d9490cda105510e1ca/?vgnextoid
=5a8be185d4693210VgnVCM10000055011eacRCRD&vgnextchannel=c00c1e9604273210VgnVCM10000055011eacR
CRD&lr=lang_es 
19 
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/menuitem.7e1cf46ddf59bb227a9ebe205510e1ca/?vgnex
toid=f33e322ecfa85310VgnVCM2000000624e50aRCRD&vgnextchannel=132e693aa8465310VgnVCM1000001325e50
aRCRD 



INVESTIGACIÓN APLICADA // ESPON-TITAN Impactos territoriales de los desastres naturales 

 

 ESPON // espon.eu 23 

 

escenarios locales de cambio climático pretenden predecir no solo el futuro cambio climático, sino también 
anticipar sus efectos en la producción primaria, los hábitats, el régimen hídrico y el confort climático. 

5.3 Adaptación al impacto del cambio climático 
Las iniciativas de adaptación incluyen todos los sectores y recursos en riesgo, desde las actividades 
agrícolas, la salud pública, hasta la industria, el turismo y la gestión hidrológica. Esta iniciativa genera 
conocimientos para el futuro, mejorando la coordinación de las acciones administrativas y favoreciendo la 
educación y la participación social. 

La Consejería de Agricultura, Ganadería, Pesca y Desarrollo Sostenible, responsable de estas iniciativas, 
con respecto a otros niveles administrativos con competencias propias en este ámbito, elaboró el informe 
sobre el cambio climático relacionado con la aplicación del programa de adaptación para que fuera evaluado 
por la comisión económico-política. Este informe incluye todos los informes sectoriales desarrollados por 
los diferentes departamentos regionales, incluidas las iniciativas de adaptación basadas en la evaluación y 
el diagnóstico de cada sector. La idea es reducir al máximo la vulnerabilidad sin afectar a los intereses 
socioeconómicos y medioambientales. 

Como ejemplo, en las acciones de política y planificación agrícola, son las siguientes: 

 Diseño y planificación del riego, teniendo en cuenta las proyecciones de menor disponibilidad de 
agua, mayor frecuencia de sequías y estrés hídrico; 

 Estrategias de adaptación de los cultivos (seguimiento, estudios de cada sistema de cultivo para 
evaluarlos, propuestas de cambios en las rotaciones, gestión, control de plagas y enfermedades); 

 Establecimiento de un sistema de indicadores para analizar la evolución del sector agrícola con el 
cambio climático; 

 Preparación de programas de formación para que los agricultores pongan en práctica técnicas de 
adaptación al cambio climático; 

 Mayor protagonismo de los sistemas de incentivos para unas prácticas agrícolas más sostenibles 
y los que contemplan la adopción de medidas básicas de adaptación desde el aspecto agronómico; 

 Promoción de los cultivos energéticos en el marco de la coordinación entre las políticas de 
mitigación y adaptación; 

 Control de la erosión del suelo en las zonas más vulnerables. 
 

Otro ejemplo está relacionado con la gestión de las zonas costeras. Además, es un buen ejemplo de 
coordinación y cooperación entre administraciones. El Ministerio de Medio Ambiente español (MiTERD) 
está desarrollando una estrategia de adaptación de la costa y, a través de la intervención de los servicios 
provinciales de las zonas costeras (Cádiz, Almería y Málaga), administrativamente dependientes, presenta 
las ideas a los municipios relacionados con las zonas costeras sobre cómo adaptarse a la estrategia 
nacional. 

Además de estas iniciativas a escala del gobierno español, como desarrollo de la ya mencionada Ley 
8/2018, a escala regional, el Programa de Adaptación del Plan Andaluz de Acción por el Clima (PAAC, en 
proceso de aprobación) pretende reducir los riesgos económicos, ambientales y sociales derivados del 
cambio climático mediante la incorporación de medidas de adaptación en los instrumentos de planificación 
regional y local. 

La Ley 8/2018 establece el Plan Municipal contra el Cambio Climático, que constituye los instrumentos de 
planificación complementaria del PAAC, bajo las competencias de las autoridades locales. Los expertos en 
evaluación medioambiental han elaborado una lista de verificación y algunas directrices para facilitar la 
inclusión de contenidos relacionados con el clima en los planes locales. 
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6 Sistema de cooperación vertical y 
horizontal en GRD y ACC en la región de 
Andalucía 

Los comités de redacción y el desarrollo de los informes sectoriales representan el sistema horizontal y 
vertical en Andalucía. Como ejemplo ilustrativo, el PGRI (Plan de Gestión del Riesgo de Inundación) destaca 
la coordinación entre las administraciones que deben implementar sus iniciativas programadas, incluidas la 
participación de entidades externas y las actividades educativas (relacionadas con las inundaciones). El 
desarrollo del PGRI consta de tres fases, todas ellas organizadas a través de un proceso de información 
pública para implicar a la sociedad y a la Administración. 

Con la aprobación del plan de acción climática, la coordinación y la cooperación deberían mejorar, como 
consecuencia de la importancia dada a este instrumento en aspectos como los grupos de trabajo 
multisectoriales y multinivel para hacer frente a los efectos del cambio climático. Todos ellos con una 
perspectiva integrada. 

Aunque la protección civil se orienta más a la acción preventiva y a las intervenciones de contingencia a 
posteriori tras una catástrofe, sus actividades también contribuyen a la cooperación y la coordinación. Se 
facilitan directrices para la gestión de riesgos, como las inundaciones, a escala nacional, regional y local. 
Los municipios deberían aplicar estas directrices. Además de la creación de grupos de trabajo multinivel 
con el fin de desarrollar planes para hacer frente a estos riesgos, la protección civil conecta desde el ámbito 
nacional al local, con una clara deferencia en este caso entre ámbitos, especialmente entre el ámbito 
español y regional, que habitualmente suele ser conflictiva. 

Protección Civil, a través de su comisión, ayuda en el desarrollo técnico de los planes a escala local. 
Protección Civil también homologa estos planes y recoge información sobre el riesgo a escala local y sobre 
cualquier conflicto que pueda surgir y que debe ser gestionado a escala regional o nacional. 

Según la percepción de los agentes de diferentes departamentos, más allá de un esfuerzo puntual, la falta 
de una coordinación vertical adecuada es una limitación crítica en la Junta de Andalucía. Aunque existe un 
flujo formal de invitaciones a participar para los diferentes departamentos en el desarrollo de los planes 
territoriales y sectoriales, el intercambio efectivo de datos y necesidades no se ha analizado totalmente. 
Además, es deseable un intercambio más intenso de buenas prácticas, principalmente en cuanto a los 
instrumentos de coordinación, las responsabilidades compartidas, la financiación compartida, los canales 
de comunicación, etc. 
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7 Lecciones aprendidas 

Existe una relación ambivalente entre la ordenación territorial y los riesgos abordados en este estudio. De 
este modo, aunque la planificación territorial regional considera los riesgos en el ámbito regional, lo hace 
desde una perspectiva muy estática basada en su localización territorial. La planificación regional se 
establece como norma marco de referencia para su posterior desarrollo a través de planes especiales, que 
permanecen sin desarrollar o desactualizados. La gestión de riesgos no es tan preventiva (para ello es 
necesaria una mejor integración con la ordenación territorial, que debería mejorarse por sí misma) y tiende 
a orientarse a acciones correctivas (proyectos, intervenciones e inversiones, mucho más reconocidos y 
valorados tanto por la población como por los responsables de la toma de decisiones) tras la aparición de 
un determinado acontecimiento natural. 

Los puntos débiles de este modelo pueden verse como puntos críticos que requieren atención y como 
oportunidades para el desarrollo futuro: 

 La coordinación intersectorial puede mejorarse en gran medida en todos los ámbitos de la gestión 
de riesgos, así como en la adaptación al cambio climático; 

 El sistema se centra más en corregir las consecuencias de los riesgos que en prevenirlos. Esto 
está relacionado con la mayor importancia que debe darse al seguimiento y la evaluación frente a 
la mitigación. En resumen: dar continuidad a la política de prevención de riesgos. Un ejemplo de 
esta debilidad es que deben actualizarse determinados planes especiales (por ejemplo, el Plan de 
Emergencia ante el Riesgo Sísmico en Andalucía 2009)20; 

 En cuanto a ciertos riesgos, falta información clara y actualizada sobre su impacto económico, ya 
sea directo o indirecto; 

 No tiene sentido derogar los planes territoriales subregionales, siempre que detallen el plan 
regional que contiene el marco de gestión de riesgos. Deshacerse de ellos supone perder un marco 
más específico, por lo que se reducen las herramientas disponibles para la gestión de riesgos; 

 La metodología utilizada para evaluar los riesgos de inundación se basa en el periodo de retorno 
(información histórica); se pueden explorar métodos alternativos para las proyecciones futuras, 
como en el caso de la evaluación del cambio climático, donde se aplica una política de escenarios. 

Los puntos fuertes de este modelo son: 

 La creación de plataformas para compartir información para la intervención de las diferentes 
unidades y organizaciones; 

 Protección Civil favorece la coordinación interadministrativa (desde la escala local hasta la 
Administración general del Estado) gracias a su posición intermedia, asistiendo técnicamente a 
escala local en la elaboración de sus planes locales de protección civil, de los que recoge 
información que facilita al resto de administraciones. A su vez, recoge información para 
proporcionarla a las entidades locales; 

 La identificación de las zonas de riesgo de inundación, identificando las áreas peligrosas y de 
riesgo, con una continua colaboración interadministrativa. Se realiza un análisis de conformidad 
exhaustivo que da lugar a una planimetría nunca vista hasta ahora. 

 

  
20https://www.juntadeandalucia.es/organismos/presidenciaadministracionpublicaeinterior/consejeria/sobre-
consejeria/planes/detalle/42582.html 
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