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RESUMEN

Las politicas de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado actuales exigen una monitorizacion continuada y
reiterativa de las iniciativas previstas o puestas en practica. A este respecto, un consorcio de organismos
europeos ha desarrollado y puesto a disposicion de los planificadores una herramienta disefiada de manera
especifica para evaluar la visiéon integrada de planes, proyectos y acciones ideadas y/o desarrolladas
en pequefas, medianas o grandes ciudades de toda Europa: el Reference Framework for Sustainable
Cities (RFSC). Este trabajo presenta los resultados del analisis comparado de dos planes estratégicos
disefiados para Lucena, una ciudad media en el sur de Cérdoba, Espafa, desde la evaluacion de su vision
integrada. Las ciudades medias han sido consideradas desde las directrices europeas como la categoria
urbana con mejores cualidades para la sostenibilidad urbano-territorial.
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ABSTRACT

CurrentIntegrated Sustainable Urban Development politics require a continuous and reiterative monitorization
of the in-progress actions or proposed initiatives. Thus, a European countries-based consortium created
and made available to the planners a tool specifically designed to evaluate the integrated vision of plans,
projects and interventions devised and/or developed within small, medium or big cities all over Europe:
The Reference Framework for Sustainable Cities (RFSC). This work aims to present the outcomes of the
compared analysis between two strategic plans developed in Lucena, a medium-sized city in the South of
Cordoba (Spain), focusing on their integrated vision. Medium-cities have been considered by the European
guidelines as the urban category with the best qualities for urban-territorial sustainability.
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1. INTRODUCCION

El concepto de Desarrollo Sostenible, acufiado en el informe Our common future (Brundtland et al.,
1987) y desarrollado en la Declaracion de Rio de 1992, ha evolucionado a lo largo de las ultimas décadas
tanto en su definicion como en los ambitos a los que se aplica, las dimensiones o areas que contempla y
la manera en la que debe ser aplicado a la practica urbana. En 2013, treinta afios después de la Comision
Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas que daria pie a la redaccién de dicho in-
forme, el Consejo de la Unién Europea aprobé su politica de cohesion para el periodo 2014-2020, en la que
se acufiaba el modelo de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado «con el fin de reforzar la resiliencia de
las ciudades y garantizar las sinergias entre las inversiones financiadas por los Fondos Estructurales y de
Inversion Europeos» (Consejo de la Unidn Europea, 2014: 2).

Asi pues, se trata de una serie de directrices para formular politicas urbanas, estrechamente ligadas a
la financiacién de actuaciones y a la articulacion de estas. En este sentido, la aplicaciéon de estrategias inte-
gradas dentro de este marco oficial exige, de manera inapelable, una monitorizacién continuada y reiterativa
de las iniciativas previstas o puestas en practica. En muchos casos, el disefio, la visualizacion y ponderacion
de los resultados e impactos de las mismas supone una de las principales dificultades habida cuenta de la
complejidad de cuantificar aspectos que son, por definicion propia, cualitativos (Galindo, 2010).

En este sentido, han sido numerosos y continuados los esfuerzos que tanto desde la academia como
desde los organismos oficiales se han realizado en aras de conseguir evaluar tanto la sostenibilidad de las
acciones encaminadas a mejorar el estado y mantenimiento de las ciudades como, posteriormente, a moni-
torizar el éxito de la aplicaciéon de las politicas publicas y a testar su progreso y adecuada implementacion
(Subirats, 1994: 149).

Este trabajo tiene como objetivo fundamental la puesta en carga de una de las ultimas herramientas que
instituciones europeas han previsto para la evaluacién de la integracién y sostenible de proyectos urbanos
y territoriales de distinta indole: el Marco de Referencia para Ciudades Sostenibles. Para llevarlo a cabo,
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se realizara la evaluacion, como caso de estudio, de dos instrumentos de planificacion urbana local para la
misma ciudad: Lucena, una ciudad media en el sur de Cérdoba, que ha realizado dos Planes Estratégicos
que contaban con la sostenibilidad y el disefio integrado entre sus principios.

De este modo se pondra en cuestion, por una parte, la evolucion en los modos de planificacion a lo largo
de las ultimas décadas vy, por otra, la eficacia de la aplicaciéon de la mencionada herramienta.

1.1. Definicién de ciudad media y debate sobre su sostenibilidad

Las ciudades medias han sido consideradas desde las directrices europeas como la categoria urbana
con mejores cualidades para la sostenibilidad urbano-territorial (Unién Europea, 2011: VII), lo que ha fomen-
tado el incremento de su protagonismo de las estrategias de ordenacion y desarrollo territorial, asi como en
las politicas marco.

En la segunda mitad del siglo xx muchos paises de la Unidén Europea enfocaron parte de sus politicas
de desarrollo en la dinamizacion de las ciudades medias, como medida para frenar los procesos de des-
poblamiento del ambito rural causantes de los graves problemas de hacinamiento de las grandes ciudades
(Navas Carrillo, 2016: 14). Estos primeros intentos derivan de la teoria de los lugares centrales de Walter
Christaller (1933), ampliada por Auguste Lésch (1940) en su obra La Organizacion Espacial de la Economia
y del contradictorio concepto de polo de desarrollo en el ambito regional utilizado por Perroux (1955). Seria
Hirschman (1958) el encargado de formular un cuerpo tedrico suficiente para su utilizacion en la planificacion
territorial, ya en los afios 60, como una de las medidas para la promocion de las posteriormente denomina-
das ciudades intermedias.

Es evidente que el interés actual difiere del comentado, situando en el marco de la sostenibilidad —en
todas sus dimensiones— la defensa de un modelo territorial policéntrico, en el que cada uno de sus centros
son «susceptibles de generar crecimiento y desarrollo en su entorno préximo y de equilibrar el territorio
frente a las macrocefalias metropolitanas» (Vilagrasa, 2000). En este sentido, en los ultimos afos, esta ca-
tegoria urbana esta suscitando especial interés por la calidad de vida que presenta al carecer de muchos de
los problemas medioambientales de las grandes ciudades, asi como por la propia escala de la ciudad que
la hace mas humana y accesible. Por otra parte, las ciudades medias propician un uso mas racional de los
recursos, garantizando el acceso a bienes y servicios especializados en condiciones similares a las que se
realizan en las grandes areas urbanas (Llop Torné y Hoeflich de Duque, 2007: 10).

En cuanto a su definicion, lo primero que cabe clarificar es que esta no debe realizarse exclusivamente
en términos demograficos, sino que deben entenderse por su posicién estratégica dentro de la organizacion
funcional de una comarca o ambito regional proximo, y alejadas de las sinergias de los principales centros
regionales, tal como se recoge en el Informe de la Unesco sobre ciudades intermedias de 1999 (Bellet San-
feliu y Llop Torné).

Este informe sefiala como principal problema de definicién la cuestion demografica. Si en el ambito eu-
ropeo la poblacion media de una ciudad intermedia se situa entre 20.000-500.000 habitantes, en América se
consideran poblaciones entre los 200.000 y 500.000, llegando en el caso de Argentina a ampliarse el rango
entre los 50.000 y el millén de habitantes. Discrepancias evidentes si se tiene en cuenta que segun Plotnicov
(1994: 285) el tamafio de estas ciudades no debe medirse en términos absolutos, sino que deberia utilizarse
la expresién rango-tamafio. Con ella se hace referencia a los rangos poblacionales que caracterizan a la
ocupacion territorial del conjunto de ciudades y que permitiran definir —en términos demograficos— lo que se
entiende por ciudad media en cada territorio.

Esto no quiere decir que en cualquier contexto pueda identificarse una red de ciudades medias, como
por ejemplo ocurre en Gran Bretafa, Canada o Australia. Tampoco quiere decir que siempre se mantenga
una distribucion armoénica entre las distintas escalas urbanas, como puede ser el caso de México, en el que
las ciudades principales doblan en numero a las intermedias, mas préximas a las de ambito rural. Entonces,
¢,como puede reconocerse el papel que juegan las ciudades medias en su territorio?

Segun este informe, el concepto de ciudad media debe ir mas alla de la simple posicion intermedia entre
el extremo superior, las grandes areas metropolitanas, y el inferior, el ambito rural. Se requiere contextualizar
en base a las condiciones socioecondmicas y culturales particulares de cada territorio, y que determinaran
el papel de cada municipio, con independencia del nimero de habitantes que tenga. Para Bellet Sanfeliu y
Beltrao Sposito, (2009: 43), «las ciudades medias articulan el territorio y funcionan como centros de referen-
cia para un territorio mas o menos inmediato. Y es precisamente ese papel y esa relacion, que los centros
mantienen con su territorio, lo que ayuda a definir con mas claridad el mismo concepto».
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De acuerdo con estos autores, las principales caracteristicas que las definen serian: ser centro servidor
de bienes y servicios para el propio municipio y los mas cercanos; ser centro de interaccion social, econé-
mica y funcional; tener una estrecha relacién con redes de infraestructuras locales, regionales, nacionales
o internacionales; o contar con la localizacion de organismos de administracién regional con servicio a otros
municipios cercanos.

Con el objeto de descender al caso de estudio concreto sobre el que se efectua este trabajo, se com-
prueba que este reconocimiento subyace en la redaccién del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia
(aprobado por el Decreto 206/2006, de 28 de noviembre), el cual propone una estructura territorial de tipo
jerarquico que denomina Sistema de Ciudades distinguiendo tres categorias de ciudades: Centros Regiona-
les, Ciudades Medias y Areas Rurales. Para el sistema de ciudades medias, identifica a su vez dos escalas
o niveles internos, quedando aproximadamente el 60% del territorio autonémico bajo la influencia de una
ciudad media (Del Espino Hidalgo, 2015: 103), representando en términos poblacionales cerca de un 15%
de los habitantes que residen en toda la comunidad (Navas-Carrillo et al., 2016: 8).

Esta clasificacion en dos niveles ha sido realizada en base al tamafio demografico, diversidad y dinami-
ca de su base econdémica y peso funcional, sin haberse identificado una clara definiciéon para cada uno de
los niveles de ciudad media en todo el plan. Se ha comprobado que —salvo ciertas excepciones— en términos
demogréaficos, las ciudades medias de primer nivel se corresponden con poblaciones entre 100.000 y 30.000
habitantes, mientras que las de segundo nivel con poblaciones menores entre 30.000 y 15.000 habitantes,
coincidiendo con la hipoétesis de Merinero Rodriguez y Lara de Vicente (2010: 2). Sin embargo, tal como
sefialan autores como Cano Garcia (2008: 17) esta distinciéon responde mas a una posicion de centralidad
dentro de sus unidades territoriales que realmente a una cuestién de tamafo o especializacién funcional, a
pesar de que en la mayoria de casos ambas circunstancias sean coincidentes.

El plan andaluz va incluso mas alla, y defiende que las dimensiones y caracteristicas de las ciudades
medias posibilitan un modelo urbano compacto, en el que el crecimiento sea controlado con el fin de limitar el
consumo excesivo de suelo, y en el que se garantice la conservacion de los valores y caracteristicas propias
de estas ciudades, al tiempo de que se busque aumentar la calidad de vida de sus habitantes completando lo
ya existente con infraestructuras y dotaciones que favorezcan el desarrollo econémico de la comarca (Navas
Carrillo, 2016: 8-9).

Por tanto, las ciudades medias se presentan como piezas clave en la consecucién de un modelo territo-
rial mas sostenible, al contribuir funcionalmente a la vertebracion y cohesion del territorio de cualquier region
y, concretamente, la Comunidad Auténoma andaluza. Es por ello por lo que las politicas de planificacion
desarrolladas en esta escala urbana se vislumbran como potenciales elementos para ser evaluadas a partir
de los criterios del Desarrollo Urbano Sostenible Integrado a través de la aplicacion de la herramienta RFSC.

1.2. Evolucidén en los modelos de planificaciéon y regeneracion urbana

La planificacién estratégica local se identifica como una herramienta fundamental para alcanzar objeti-
vos de sostenibilidad a escala urbana, reconocida a nivel internacional como una renovacion con respecto
al planeamiento tradicional, inicialmente asociada al fomento del desarrollo socioeconémico a escala local
(Martin y Merinero, 2010: 15). La principal innovacion introducida con respecto a los modelos anteriores es
la inclusién de la gobernanza para el disefio, la elaboracion y la implementacion de las politicas publicas.

En este sentido, en la planificacion estratégica urbana aparecen cuestiones como la participacion ciu-
dadana, la colaboracién publico-privada o la cooperacion territorial (Barton, 2006: 27-45), lo que introduce,
ademas, las dimensiones econdémica y social dentro de los pilares clasicos de la sostenibilidad (Elkington,
1994: 90-100). En cualquier caso, la introduccion de estas cuestiones supone dos cambios sustantivos: por
una parte, la incorporacion de diferentes areas técnicas, profesionales y de conocimiento —incluyendo la
sociologia, la politologia, la economia o la ecologia, entre otras— en los procesos de planificacién; por otra
parte, la superacion de la cualidad espacial o incluso geométrica como la principal cuestion a tener en cuen-
ta en el disefo de la ciudad, lo que supone una revitalizacion del concepto de territorio, de ciudad y de las
variables que los dinamizan.

Este hecho ha provocado, en gran medida, un nuevo énfasis en las politicas de regeneracion y reha-
bilitaciéon urbana, asi como la busqueda de fuentes especificas para su financiaciéon, una buena parte de
las cuales proceden de politicas de intervencion en la ciudad que tienen su origen en las directrices euro-
peas (Huete Garcia, et. al., 2014: 51), generalmente sensibilizadas con estas cuestiones. Cobran especial
importancia en este contexto los Fondos Europeos de Desarrollo Regional (FEDER), que a lo largo de dos
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décadas han proporcionado recursos econdémicos a regiones europeas especialmente débiles entre las que
ha destacado Andalucia —por constituir una regién con gran presencia del sector primario en su estructura
productiva— y, mas concretamente, los centros histéricos de sus ciudades —por considerarse fragmentos
urbanos con un especial porcentaje de habitantes en riesgo de exclusion social- y, posteriormente, las ba-
rriadas periféricas —por similares razones—.

Mediante las iniciativas URBAN (1994-1999), URBAN Il (2000-2006) y URBANA (2007-2013) se aco-
metieron proyectos de mejora de areas urbanas y barrios en situacion de crisis, de cara a su desarrollo
sostenible (ver Huete, Garcia, et. al. 2014), logrando la actuacion en 118 zonas urbanas en su primera fase,
70 en la segunda (Comision Europea, 2000) y 46 en la tercera (RIU, 2013).

En la actualidad, los fondos europeos han sido reemplazados por una convocatoria de Fondos Estruc-
turales vinculadas a acciones DUSI (de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado), cuya primera convocatoria
para Espafa tuvo lugar a finales del afio 2015 y que, en el momento de redaccion de este articulo, aun no
ha sido resuelta. Esta iniciativa tiene una perspectiva de accion para para el periodo 2014-2020, y presenta,
como novedad, la obligatoriedad de que las ciudades que concurran a la convocatoria tengan definida una
estrategia urbana sostenible integrada, dentro de la cual se incluyan las acciones para las cuales se solicita
ayuda economica (Orden HAP, 2015).

Es por esto que, en la actualidad, la planificacion integrada de ciudades se entiende no limitada a zonas
especificas, sino que dicha intervencion ha de hacerse extensiva a la ciudad en su conjunto y a retos no
necesariamente vinculados a actuaciones materiales de construccion o urbanizacién (RIU, 2015: 6-7).

Por tanto, se considera el Desarrollo Urbano Sostenible Integrado como el paradigma de la sostenibi-
lidad urbana a ser considerado de cara a este estudio, y la planificacion estratégica como la estrategia de
intervencidon que mejor se adapta al mismo, y que sera objeto de evaluacion mas adelante en este trabajo.

1.3. Lucenay su planificacién estratégica como caso de estudio

Tal como se ha mencionado, el Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia distingue dos niveles de
ciudades medias en su establecimiento del sistema urbano regional. Las ciudades que pertenecen al nivel 1
son especialmente relevantes tanto en su demografia como en su dinamismo territorial y urbano, y entre este
grupo se encuentra, en el centro de Andalucia, la ciudad de Lucena, segunda en poblacién de la provincia
de Cordoba tras la capital.

Lucena es, por tanto, una de las tres principales ciudades medias del interior andaluz —junto a Ecija
y Antequera— y, segun el padrén publicado en 2016, la mas poblada de las tres con 42,615 habitantes’.
Considerada como una de las grandes agrociudades durante décadas (Lépez Ontiveros, 1994: 66) y con un
pasado estrechamente vinculado a la agricultura, experimenté un fuerte cambio a finales del siglo xx con la
incorporacion de un sistema productivo local basado en la industria de la madera y, mas adelante, del frio
industrial (Caravaca et al., 2002: 164), que provoco un alto crecimiento en el empleo y, por tanto, en el nu-
mero de habitantes. Esto ha sido acompafiado por la creacién de nuevas barriadas periféricas con diferentes
criterios en cuanto a su disefio y articulacion fruto, entre otras cuestiones, de instrumentos de planificacion
insuficientes y de llegada tardia (Campos y Abarca, 2013: 301).

Ademas del sector industrial, Lucena destaca en la actualidad por ser un importante centro comarcal
a nivel servicios, lo que refuerza su posicion como centro secundario (Feria Toribio, 1984: 134) en el sur de
la provincia y, en general, en el interior de Andalucia. Este hecho esta favorecido, en parte, por su posicion
central en la regién y por estar enclavada cerca de rutas principales de comunicacion mediante carretera: la
A-45 que une Cordoba con Malaga y la futura A-318, conocida como Autovia del Aceite, cuya construccion
se encuentra en marcha —actualmente uno de sus tramos funciona como desvio del centro urbano de Lu-
cena—y que unira, en un futuro, la A-92 a la altura de Estepa con A-316 en Jaén, convirtiéndose en un eje
longitudinal andaluz de primer orden (Del Espino Hidalgo, 2017: 186).

El dinamismo social y econémico han condicionado, por otra parte, su sostenibilidad a nivel urbano, lo
que la convierte en uno de los casos de estudio mas peculiares de entre las ciudades medias andaluzas (Del
Espino Hidalgo, 2017: 184). A pesar de que este hecho no ha tenido grandes implicaciones sobre su planifi-
cacion urbanistica, si que ha propiciado, como se comenta previamente, la aparicion de dos instrumentos de

' Fuente: Sistema Multiterritorial de Informacion de Andalucia (www.sima.es). Al cierre de redaccion de este articulo, los datos
definitivos del Censo 2017 no han sido aun publicados.
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planificacion estratégica que recogen la necesidad de innovaciéon en las maneras de gestionar una ciudad
cuya expansion y centralismo territorial han generado en si mismos nuevos retos a tener en cuenta.

Asi pues, la ciudad redacta su primer Plan Estratégico en el afio 2002 (Ayuntamiento de Lucena, 2002)
y obtiene, en dos convocatorias consecutivas, Fondos Europeos de Desarrollo Regional (FEDER) que con-
tribuyen a un alto grado de ejecucion del mismo y que se tradujeron, por lo general, en una renovacion de su
centro historico a nivel tanto de espacio publico como de espacios edificados de especial interés patrimonial
que se han convertido, en su mayoria, en dependencias municipales relacionadas con usos culturales.

Posteriormente, en el afio 2015, se lanza el Segundo Plan Estratégico de Lucena (Ayuntamiento de
Lucena, 2015) que supera la nocién de sostenibilidad para incorporar el concepto de Desarrollo Urbano Sos-
tenible Integrado entre sus principios. Este plan ha sido una baza fundamental para obtener, en la segunda
convocatoria de Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado (EDUSI) de Fondos Comunitarios
del presupuesto de la UE, gestionados y adjudicados por el Ministerio de Hacienda y Funcién Publica (Minis-
terio de Hacienda, 2016), la financiacidén necesaria para el desarrollo de una parte de su estrategia urbana.

Por tanto, la experiencia de Lucena en el manejo de cuestiones relativas a sostenibilidad e integracion
urbana dentro de proyectos de planificacién, unida a su posicién estratégica tanto a nivel territorial como
funcional, la convierten en un buen ejemplo de ciudad media europea sobre la que aplicar la herramienta
internacional de medicidn de la sostenibilidad urbana que se describe a continuacion.

2. METODOLOGIA
2.1. La herramienta RFSC para la evaluacion del modelo DUSI: origen, desarrollo y actualidad

Como deciamos, la evolucion de las politicas de intervencion en la ciudad introducidas en las agendas
de desarrollo a distintas escalas —desde la urbana a la internacional- pone de manifiesto la necesidad de
un cambio de paradigma en el que entra en juego, como factor clave, la integralidad (De Gregorio Hurtado,
2010: 45-46). En este sentido, las dimensiones econdmica, cultural, social, medioambiental o territorial se
enfocan de manera conjunta para establecer diagnésticos, mientras que las soluciones adoptadas deben
responder a una perspectiva integral (Huete Garcia et. al., 2017: 322). Este proceso da como consecuencia,
de manera mas reciente, la introduccién del concepto de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado como pa-
radigma para el entendimiento actual de la sostenibilidad en ciudades.

Por tanto, a la hora de seleccionar una herramienta para la evaluacion de la planificacion estratégica
desde una perspectiva integrada basada en el modelo DUSI, sera necesario que ésta cuente con la posi-
bilidad de establecer un andlisis de marcado caracter interdimensional y que, en la medida de lo posible,
permita medir el equilibrio entre las dimensiones aceptadas por los principales instrumentos y directrices en
materia de sostenibilidad.

En la ya mencionada Conferencia de Rio de 1992 se sientan las bases del desarrollo sostenible, que se
articulan posteriormente mediante la redaccion de la Carta de las Ciudades Europeas hacia la Sostenibilidad
Carta de Aalborg (Conferencia Europea, 1994). En este documento se explicita cuales son las claves para
el desarrollo sostenible de los asentamientos urbanos y se pone de manifiesto la importancia de las politicas
de gestidn, asi como su articulacion con la implicacién de la propia ciudadania, para el crecimiento integrado
de las urbes (Del Espino, 2016: 223).

Los primeros intentos al respecto vinieron derivados de los dos eventos previamente mencionados: la
declaracion de 1992 establece la voluntad de crear una Agenda 21 Global para el trabajo conjunto en aras
del desarrollo sostenible y, con la llegada de la Carta de Aalborg, la responsabilidad se traslada de manera
factica a los municipios, creandose el concepto de Agenda 21 Local de Desarrollo Local Sostenible, conocida
como Agenda 21 Local (Conferencia Europea, 1994: Art.28). La propia Agenda 21 Global, en su Capitulo
40, mencionaba ya la necesidad de crear indicadores para la toma de decisiones que afectasen desarrollo
sostenible en las ciudades:

«Es necesario desarrollar indicadores de desarrollo sostenible para proveer de bases solidas a la toma
de decisiones a todos los niveles y para contribuir a una sostenibilidad autorregulada de sistemas ambienta-
les y de desarrollo integrados.» (Conferencia de las Naciones Unidas, 1992: Cap. 40).

La puesta en marcha de los principios de la Agenda21 Local en los municipios espafioles tuvo desigual
éxito dependiendo, en gran medida, de la presion ejercida por las diputaciones provinciales que se respon-
sabilizaban de su correcta ejecucion. Por otra parte, la ausencia de un sistema unico para el disefio y la apli-
cacion de indicadores de sostenibilidad para los municipios, unida a la disparidad de condiciones y escalas
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entre los mismos, propicié la aparicion de multitud de sistemas de evaluacion y referencias, la mayoria de
ellos disefiados para grandes ciudades (Del Espino Hidalgo, 2015: 489-505).

En 2008, un consorcio de organismos europeos liderados por el Council of European Municipalities and
Regions (CEMR) y tres entidades francesas —Centre d’études et d’expertise sur les risques, 'environnement,
la mobilité et 'aménagement (CEREMA), Ministere du Logement et de I'Habitat Durable y Fédération Nationale
des Agences d’Urbanisme (FNAU)- comienza a desarrollar y poner a prueba una herramienta disefiada de ma-
nera especifica para evaluar la vision integrada de planes, iniciativas y acciones ideadas y/o desarrolladas en
pequefas, medianas o grandes ciudades de toda Europa: el Marco de Referencia para Ciudades Sostenibles o,
segun su denominacion en lengua inglesa, Reference Framework for Sustainable Cities (en adelante, RFSC).

La propuesta se llevo a cabo a raiz de la publicacion de la Carta de Leipzig (Encuentro de Ministros,
2007), y pretendia aportar un caracter operativo a los acuerdos y principios alcanzados en aquella reunion y
fijados en dicho documento. Su redaccion respondia, ademas, a dos objetivos fundamentales: por una parte,
unificar los criterios y el lenguaje utilizados en todos los municipios europeos al hablar de sostenibilidad ur-
banay, por otra parte, sintetizar los diferentes sistemas de indicadores existentes en cada uno de los paises,
regiones y ciudades?.

La herramienta tuvo una primera fase de aplicacion y testeo hasta el final del afio 2014, durante la
cual se lanzo una version beta junto con la que se elaboraron seminarios para su aprendizaje en todas las
ciudades europeas que estuviesen interesadas en su aplicacion. Estos encuentros, ademas, servian como
fuentes para la recopilacion de sugerencias, problemas, dificultades y propuestas de mejora de cara al
lanzamiento de una segunda version, revisada y mejorada, en el Congreso CEMR Congress celebrado en
Nicosia, Chipre, en abril de 2016 (RFSC, 2016).

La herramienta, en su version actual, puede utilizarse mediante un registro previo tanto para evaluacion
de proyectos urbanos reales —previa autorizacion de un responsable— como para testear la propia herramien-
ta mediante un modelo o proyecto ficticio. La configuracion disponible para la evaluacion del RFSC permite:

» Establecer una red de contactos que permitan intercambiar experiencias entre diferentes ciudades
y trabajar en equipo, asi como conocer buenas practicas de otros municipios.

» Aplicar prioridades de cualquier instrumento de planificacion urbana, sea cual sea su escala y esta-
do de disefio/aplicacion, sobre un listado de cuestiones que permiten, ademas, evaluar el impacto
de las diferentes acciones.

« Utilizar indicadores de evaluacién provistos por la propia herramienta y seleccionados desde un
amplio catalogo en el que se distingue entre indicadores recomendados y secundarios.

» Visualizar los resultados obtenidos tanto en el establecimiento de prioridades como en la evaluacion
de impacto, segun diferentes marcos conceptuales y normativos.

Con respecto a este ultimo punto, merece ser destacado el hecho de que la herramienta integre, ade-
mas de la evaluacion en base a las cinco dimensiones que en ella se distinguen —espacial, social, economi-
ca, medioambiental y de gobernanza-, la visualizacion de resultados en funcién de parametros establecidos
por otros documentos marco y por metodologias contrastadas de caracter internacional para la medicion de
la sostenibilidad:

* La Carta de Aalborg (Conferencia Europea, 1994).

* Los cuatro pilares clasicos de la sostenibilidad.

* LaNorma ISO 37101 para la gestion sostenible de las comunidades (AENOR, 2016).

+  Los principios de los EcoQuartiers (EcoBarrios) franceses (Ministére du Logement, 2017).

+ Los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU,
2015).

Mas recientemente, se ha puesto a disposicion del usuario una nueva herramienta de evaluacién que,
de manera directa, evalla los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible en base a una serie formada por
setenta indicadores especificos que se distribuyen entre los distintos objetivos, lo que incide en la idea de
alinear los criterios de evaluacion con las directrices provistas por los estamentos de caracter internacional
acerca de la futura sostenibilidad del planeta y, mas concretamente en este caso, de las ciudades.

2 Puede ampliarse esta informacién en la pagina web del Ministerio de Fomento de Espaiia, https.'//www.fomento.gop.es/MFOM/
LANG_CASTELLANO/DIRECCIONES_GENERALES/ARQ_VIVIENDA/SUELO_Y_POLITICAS/SOTENIBILIDAD/RFSC/ (Ultima con-
sulta el 10/07/2017).
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Es debido a todo lo anterior que, de cara a la metodologia de evaluacion aplicada a este trabajo, se
selecciona la herramienta RFSC como la idonea por los siguientes motivos:

» Parte de un enfoque multidimensional e integrado como base para su definicion.

+ Permite establecer comparaciones y obtener conclusiones sobre el equilibrio entre las distintas di-
mensiones abordadas, lo que potencia la visidn integrada.

+ Permite evaluar los resultados obtenidos en base a multitud de criterios y directrices, desde la pro-
pia carta de Aalborg —que dio partida a la formulacion del concepto de sostenibilidad urbana— hasta
los recientes diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU.

+ Ha sido elaborada por organismos que han tenido y/o tienen un papel relevante en el establecimien-
to de politicas urbanas sostenibles que se han extendido como directrices a nivel europeo.

2.2. Criterios para la aplicacion de la herramienta al caso de estudio escogido (Lucena, Cérdoba)

A continuacién, se exponen los criterios tenidos en cuenta para la eleccion del caso de Lucena para la
aplicacién de la herramienta RFSC:

+ Es una ciudad media que cumple con las definiciones tanto funcionales como numéricas enuncia-
das para el establecimiento de esta categoria urbana a nivel nacional y europeo.

» Pertenece a un conjunto territorial de ciudades medias con las que establece sinergias de coopera-
cion destinadas, entre otros asuntos, a la mejora de su enfoque sostenible integrado.

+ Es una de las escasas ciudades medias espafnolas que ha elaborado un segundo plan estratégi-
co tras el éxito de la puesta en marcha y evaluacion del primero, lo que permite la evaluacion del
cambio efectuado en las politicas de planificacion urbana durante las ultimas décadas, coincidiendo
con las horquillas temporales que los propios principios de sostenibilidad e instrumentos para su
evaluacién han manejado.

+ Mantiene un papel activo en la puesta en cuestidon de la sostenibilidad y la estrategia integrada de
su planificacion. Prueba de ello es que sea actualmente la Unica ciudad media espafiola —no capital
de provincia— que participa anualmente en Ebrépolis, el Encuentro de Planes Estratégicos Urbanos
y Territoriales que organiza la ciudad de Zaragoza y que en el afio 2017 ha tenido su XIX edicion, lo
que muestra su interés por la actualizacion de sus politicas urbanas.

* La propia ciudad ha mostrado su interés por el Desarrollo Urbano Sostenible Integrado, asi como
por el Marco de Referencia para Ciudades Sostenibles mediante la organizacion de eventos de ca-
racter internacional: una sesion RFSC Training Workshop con la participacion de ICLEI y la propia
oficina de Secretariado de RFSC en 2015, asi como unas Jornadas sobre Politicas de Regenera-
cion Urbana en 2015.

Dados los hechos expuestos, se decide aplicar la herramienta RFSC a los dos Planes Estratégicos de
Lucena, con el objeto de comprobar su utilidad y, ademas, de observar la evolucion en la perspectiva de
desarrollo sostenible integrado entre ambos documentos de planificacion.

A efectos del presente estudio, la herramienta ha sido aplicada sobre ambos planes en su apartado de
evaluacion, y mas concretamente en la medicion de la prioridad que, para cada plan estratégico, se ha otor-
gado a cada uno de los treinta objetivos que el Marco de Referencia para Ciudades Sostenibles establece
dentro de las cinco dimensiones fundamentales.

La evaluacion de RFSC define, para cada objetivo, unas condiciones de cumplimiento y relevancia del
mismo, asi como la posibilidad de asignar un nivel de prioridad del proyecto asociado al mismo entre cuatro:
insignificante, baja, media y alta. La traslacién del contenido de los planes a una evaluacion ha exigido una
labor de cuantificacion de dicha prioridad, que finalmente se ha acordado definir mediante el numero de
proyectos (en el primer plan, de un total de cincuenta y cinco) o actuaciones (en el segundo plan, de un total
también de cincuenta y cinco) que se alinean con el objetivo en cuestion.

De este modo, se ha establecido el siguiente rango: nivel 1 (insignificante), ningun proyecto; nivel 2
(baja), un proyecto; nivel 3 (media), dos proyectos; nivel 4 (alta), tres 0 mas proyectos (o acciones en el caso
del segundo plan) cuyo objetivo se relaciona con el indicado en el RFSC.

A continuacion, se aplica la metodologia mencionada sobre el Primer y Segundo Plan Estratégico de
Lucena, para la obtencién de los correspondientes resultados y conclusiones.
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3. RESULTADOS

3.1. Aplicaciéon de la herramienta RFSC al primer Plan Estratégico de Lucena

El primer Plan Estratégico de Lucena se elabora en el afio 2002, respondiendo a la necesidad de esta-
blecer una hoja de ruta para el crecimiento de la ciudad que, en ese momento, presentaba altos niveles de
pujanza econdmica y demografica en ese momento (Ayuntamiento de Lucena, 2002: 1V.10) debidos, en gran
parte, a la buena situacion de un sistema productivo local basado en la industria y, mas concretamente, en
la produccién del mueble de madera y del frio industrial (Caravaca et al., 2002: 180). El instrumento estuvo
vigente hasta la elaboracién, en 2015, del Segundo Plan Estratégico de Lucena, etapa durante la cual mas
de un 90% de sus proyectos?® se cumplimentaron satisfactoriamente (J. A. F., 2014).

Segun el capitulo Il del documento del Plan (Ayuntamiento de Lucena, 2002: Ill), la metodologia inclu-
yo, entre las fases de diagndstico, de propuestas y de impulso, los informes de expertos, analisis de datos
estadisticos, encuestas ciudadanas, entrevistas DELPHI y la elaboracion de una matriz de actores. En todos
los casos, resulta fundamental el criterio interno del Ayuntamiento de cara a posicionar y encauzar las vias
de comunicacion con los ciudadanos interesados en la participacion. Finalmente, se celebré una conferen-
cia estratégica. No obstante, el documento del plan no cuantifica numéricamente ni caracteriza de manera
tematica los participantes en el mismo, lo que impide determinar con certeza cudles son los agentes confi-
guradores del mismo.

El elenco de acciones a desarrollar (denominadas proyectos) se agrupaba en dieciocho programas de
actuacion y éstos, a su vez, en cinco lineas estratégicas (Ayuntamiento de Lucena, 2002: Cap. VI.1). De cara
a la aplicacion de la herramienta RFSC en este trabajo, la unidad escogida para el cémputo de acciones y
el establecimiento del grado de prioridad asociado a cada uno de los objetivos de la herramienta sera el de
proyecto, con un total de cincuenta y cinco. Tan sélo tres objetivos tuvieron la méaxima prioridad, mostrada
por la aplicacién de tres 0 mas proyectos, mientras que otros ocho mostraron una prioridad nula al no aso-
ciarles ninguno de los proyectos del Plan (Tabla 1).

TABLA 1. ESTABLECIMIENTO DE PRIORIDADES DE LOS OBJETIVOS DE LA HERRAMIENTA RFSC, CON VALORES DE 1
(IRRELEVANTE) A 4 (ALTA), EN EL PRIMER PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA

Dimension espacial

Desarrollar una planificacion urbana y de uso del suelo sostenibles

Asegurar la equidad espacial

Fomentar la resiliencia territorial

Preservar y promover el patrimonio arquitecténico, cultural y urbano

Promover la calidad y funcionalidad de los espacios publicos y ambientes

Desarrollar la movilidad alternativa y sostenible

Gobernanza

Asegurar una estrategia territorial integrada

Fomentar la administracion y gestion financiera sostenibles

Implementar un proceso de evaluacién y mejora continua

Incrementar la participacion ciudadana

Fortalecer la gobernanza colaborativa

Facilitar el desarrollo de capacidades y creacion de redes

3 Segun declaraciones del alcalde de la ciudad en un periddico provincial publicadas por J. A. F., 2014.
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Dimension social y cultural

13 Asegurar la inclusion social

14 Asegurar la equidad social e intergeneracional

15 | Reforzar la disponibilidad de viviendas para todos

16 Proteger y promover la salud y el bienestar

17 = Mejorar la formacién y educacion inclusivas

18 | Promover oportunidades de ocio y cultura

Dimensién econémica

Estimular el crecimiento verde y la economia circular

Promover la innovacion y las ciudades inteligentes

Asegurar la conectividad

Desarrollar el empleo y la economia local resiliente

Fomentar la produccion y el consume sostenibles

Fomentar la cooperacién y el asociacionismo sostenible
Dimension medioambiental

Mitigar el cambio climatico

Proteger, restaurar y mejorar la biodiversidad y los ecosistemas

Reducir la polucién

Adaptarse al cambio climatico

Gestionar materiales naturales y recursos de forma sostenible evitando residuos

Proteger, preservar y gestionar los recursos hidricos

El equilibrio y caracter integrado del Plan puede observarse, en primera instancia, mediante la obtencién
de una grafica radial que integra los resultados obtenidos en funcién de las cinco dimensiones que el pro-
pio RFSC (Figura 1). Se detecta una clara inclinacion hacia las dimensiones econémica, espacial y social,
mientras que la medioambiental y la de gobernanza quedan relegadas a un segundo plano, especialmente
esta ultima, que cuenta con pocos proyectos dedicados a mejorar los procesos de toma de decisiones en la
ciudad por parte de la ciudadania.

Resultados similares se extraen de la obtencion de resultados organizados en funcioén a los cuatro pila-
res clasicos de la sostenibilidad (Figura 2). Al no considerarse la dimension espacial que estaba presente en
los objetivos RFSC, se identifica una clara inclinacion del Plan hacia el ambito econdémico y, en un segundo
plano, hacia el social, mediante que el ambiental y de gobernanza siguen ocupando, respectivamente, el
tercer y cuarto puestos.

El sistema de evaluacion difiere sustancialmente de los anteriores al centrarnos en los principios de
la Carta de Aalborg (Figura 3), en los que desaparecen los grandes ambitos tematicos y se establece una
escalera de color que alude a diez diferentes aspectos de la sostenibilidad. El resultado de este analisis, si
bien es mas complejo en su aprehension mediante un golpe de vista, permite obtener conclusiones porme-
norizadas como, por ejemplo, la importancia otorgada a la calidad de vida de los habitantes o al buen tono
de la economia local.

La norma ISO 37101 afiade una vision distinta de la evaluacion que se centra principalmente en el resul-
tado de las acciones sobre las comunidades ciudadanas. Asi, su analisis basado en seis tematicas principa-
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les muestra fundamentalmente una inclinacién del Plan hacia el atractivo de la ciudad y, en segundo lugar,
hacia el bienestar. En un siguiente estrato quedaria la cohesién social y, en ultimo lugar, los ambitos desti-
nados a la preservacion y mejora del medio ambiente, la resiliencia o el uso responsable de los recursos.
Llama la atencion, en este caso, la desaparicion del concepto de gobernanza entre las cuestiones a ana-
lizar y, por el contrario, el aumento de aspectos relacionados con el medio, por lo que los resultados aparecen
mucho mas claramente polarizados entre dos ambitos a los que se otorgan pesos visiblemente diferentes.

FIGURA 1. EVALUACION DEL PRIMER PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA SEGUN LAS CINCO DIMENSIONES
PARA EL ANALISIS INTEGRADO DEL MARCO DE REFERENCIA PARA CIUDADES SOSTENIBLES

- 29 30 1 2 .
57 4 Dimensiones
26 5 M Dimension espacial
25 6 H Gobernanza
Dimensién social y cultural
24 7 M Dimension economica
23 8 M Dimension medioambiental
22 9
21 10
20 11
19 12

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

FIGURA 2. EVALUACION DEL PRIMER PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA SEGUN LOS CUATRO PILARES CLASICOS
DE LA SOSTENIBILIDAD

10 . .
Dimensiones
9
M Economia
8 Social
[l Medio ambiente
7 B Gobernanza
29
28
27
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Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.
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FIGURA 3. EVALUACION DEL PRIMER PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA
SEGUN LOS PRINCIPIOS DE LA CARTA DE AALBORG
DE LAS CIUDADES EUROPEAS HACIA LA SOSTENIBILIDAD

11
10

12 Dimensiones

W Gobernanza

M Gestion local hacia la sostenibilidad

M Bienes naturales comunes

M Consumo vy estilo de vida responsable

M Planificacion y disefio urbano

¥ Mejora de la movilidad, reduccién trafico
Acciones locales para la salud
Economia local viva y sostenible
Justicia y equidad social

25

29 Desde lo local a lo global

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

FIGURA 4. EVALUACION DEL PRIMER PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA
SEGUN LOS PROPOSITOS DE LA NORMA Iso 37101
SOBRE EL DESARROLLO SOSTENIBLE DE LAS COMUNIDADES

19 o
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22

M Atractivo
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Cohesion social
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Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.
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3.2. Aplicaciéon de la herramienta RFSC al segundo Plan Estratégico de Lucena

TABLA 2. ESTABLECIMIENTO DE PRIORIDADES DE LOS OBJETIVOS DE LA HERRAMIENTA RFSC, CON VALORES DE 1
(IRRELEVANTE) A 4 (ALTA), EN EL SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA

Dimension espacial

Desarrollar una planificacion urbana y de uso del suelo sostenibles

Asegurar la equidad espacial

Fomentar la resiliencia territorial

Preservar y promover el patrimonio arquitecténico, cultural y urbano

Promover la calidad y funcionalidad de los espacios publicos y ambientes

Desarrollar la movilidad alternativa y sostenible

Gobernanza

Asegurar una estrategia territorial integrada

Fomentar la administracion y gestion financiera sostenibles

Implementar un proceso de evaluaciéon y mejora continua

Incrementar la participacion ciudadana

Fortalecer la gobernanza colaborativa

Facilitar el desarrollo de capacidades y creacion de redes

Dimensioén social y cultural

Asegurar la inclusion social

Asegurar la equidad social e intergeneracional

Reforzar la disponibilidad de viviendas para todos

Proteger y promover la salud y el bienestar

Mejorar la formacion y educacion inclusivas

Promover oportunidades de ocio y cultura

Dimension econémica

Estimular el crecimiento verde y la economia circular

Promover la innovacion y las ciudades inteligentes

Asegurar la conectividad

Desarrollar el empleo y la economia local resiliente

Fomentar la produccion y el consume sostenibles

Fomentar la cooperacion y el asociacionismo sostenible

Dimension medioambiental

Mitigar el cambio climéatico

Proteger, restaurar y mejorar la biodiversidad y los ecosistemas

Reducir la polucién

Adaptarse al cambio climatico

Gestionar materiales naturales y recursos de forma sostenible evitando residuos

Proteger, preservar y gestionar los recursos hidricos
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El segundo Plan Estratégico de Lucena se elabora en el afio 2015 en base a la experiencia previa deve-
nida del desarrollo del primer plan y asumiendo las innovaciones implementadas en los planes estratégicos
urbanos de los ultimos aflos como consecuencia de los cambios producidos en los modelos de gestion de
las ciudades, especialmente en lo referente a la gobernanza. Con estas premisas, el Segundo Plan Estra-
tégico busca dar respuesta a «tres grandes elementos que estan condicionando el éxito en los procesos de
transformacion urbana en el Siglo XXI: la capacidad de articular redes de actores urbanos, el proyecto como
instrumento de transformacién y el caracter innovador de las propuestas de intervencion» (Ayuntamiento de
Lucena, 2015: 8).

Segun el documento de elaboracion del propio Plan (Ayuntamiento de Lucena, 2015: 85), el proceso de
elaboracioén de diagnostico partia de datos secundarios cuantitativos que fueron cualificados mediante la ela-
boracion de encuestas a la ciudadania y de entrevistas de profundidad a expertos de diferentes ambitos de
la ciudad, lo que dio lugar a un diagndstico basado en 17 hechos agrupados en 5 grandes retos (movilidad,
barrios, educacién, economia y cultura-creatividad). Posteriormente, se celebraron 10 grupos de trabajo
tematicos con 15 participantes cada uno y encabezados por 10 lideres ciudadanos, en los que se hicieron
propuestas para dar respuesta a estos retos, recogiéndose un total de 170 propuestas que fueron prioriza-
das en un foro ciudadano con la participacion de 200 personas. Finalmente, el Plan fue ratificado en Pleno
municipal con la unanimidad de los cinco partidos politicos que lo componian. La cantidad y diversidad de
actores implicados en la elaboracion del Segundo Plan Estratégico de Lucena pone de manifiesto un cambio
de paradigma en los procesos de planificacion local que veniamos adelantando en el cuerpo tedrico y que,
por otra parte, ha sido auspiciado por las directrices nacionales e internacionales.

Como ocurria en el primer caso, los objetivos del Plan se corresponden en ultimo nivel con cincuenta
y cinco acciones, las cuales serviran de base para aplicar la herramienta RFSC al conjunto de este plan.
Aunque no tiene influencia sobre el proceso de evaluacién, cabe mencionar que su estructura difiere sustan-
cialmente de la del anterior, al quedar las acciones agrupadas en veinticinco lineas de actuacion y estas, a
su vez, en siete proyectos estratégicos.

En la tabla 2 se observa que, del total de treinta objetivos, diecinueve obtuvieron la maxima prioridad
—se recuerda que este nivel se corresponde con objetivos contemplados en tres 0 mas acciones del plan—.
Por el contrario, solo cuatro de los objetivos no se han podido vincular con alguna de las cincuenta y cinco
acciones del Plan, correspondiendo a una prioridad nula.

FIGURA 5. EVALUACION DEL SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA SEGUN LAS CINCO DIMENSIONES
PARA EL ANALISIS INTEGRADO DEL MARCO DE REFERENCIA PARA CIUDADES SOSTENIBLES

g 30 1 5

Dimensiones

M Dimension espacial
B Gobernanza
Dimensién social y cultural
M Dimension econdmica
M Dimensién medioambiental

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

EXPERIENCIAS Y CASOS 156



GAPP. Nueva Epoca — N.° 20, noviembre 2018 — ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i20.10481 — [P&gs. 143-163]
Numero monografico — Gobernanza y politicas de desarrollo urbano: teoria y practica

Planeamiento estratégico local y evaluacion del desarrollo urbano sostenible integrado en ciudades medias

Blanca del Espino Hidalgo / Daniel Navas Carrillo

FIGURA 6. EVALUACION DEL SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA SEGUN LOS CUATRO PILARES CLASICOS
DE LA SOSTENIBILIDAD

121

[dw]

Dimensiones

M Economia
Social

[l Medio ambiente

M Gobernanza

25

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

De las cinco dimensiones analizadas, los resultados representados en la figura 5 muestran que las ac-
ciones del segundo plan se alinean principalmente con las dimensiones socio cultural y medioambiental. En
un segundo nivel de prioridad se sitian las dimensiones econémica y espacial en proporciones similares. Se
advierte un relativo déficit de proyectos relacionados con los objetivos en materia de gobernanza, si bien se
superan los datos del primero de los planes.

Si el analisis se basa en los cuatro pilares clasicos de la sostenibilidad (Figura 6), destacan nuevamente
las dimensiones social y medioambiental, con unos niveles de prioridad —salvo en uno de los indicadores
en cada caso— maximos. Seguidamente, la dimensién econdmica se sitia como el tercero de los bloques
en numero de acciones del Plan que contribuyen a sus objetivos. Las consideraciones para los aspectos
relativos a la gobernanza se mantienen, si bien el peso de este ultimo es algo menor al haberse reducido de
cinco a cuatro las tematicas analizadas.

FIGURA 7. EVALUACION DEL SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA SEGUN LOS PRINCIPIOS DE LA CARTA
DE AALBORG DE LAS CIUDADES EUROPEAS HACIA LA SOSTENIBILIDAD

9 1 Dimensiones
10

B Gobernanza

M Gestion local hacia la sostenibilidad

M Bienes naturales comunes

M Consumo y estilo de vida responsable

M Planificacién y disefio urbano

¥ Mejora de la movilidad, reduccién trafico
Acciones locales para la salud
Economia local viva y sostenible
Justicia y equidad social
Desde lo local a lo global

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

EXPERIENCIAS Y CASOS 157



GAPP. Nueva Epoca — N.° 20, noviembre 2018 — ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i20.10481 — [P&gs. 143-163]
Numero monografico — Gobernanza y politicas de desarrollo urbano: teoria y practica

Planeamiento estratégico local y evaluacion del desarrollo urbano sostenible integrado en ciudades medias

Blanca del Espino Hidalgo / Daniel Navas Carrillo

En cuanto al analisis en base a los principios de la sostenibilidad recogidos en la Carta de Aalborg (Figu-
ra 7), se observa el peso que adquieren en el Plan las medidas que buscan justicia y equidad social, aunque
hay que tener en cuenta que es el ambito que esta representado con mayor nimero de objetivos. Maxima
prioridad se les otorga a las acciones relativas al planeamiento y el disefio urbano, o a las que tienen que
ver con la calidad de vida de los habitantes, analizadas con tres y un indicador respectivamente. También
se advierte el reducido numero de acciones dirigidas a mejorar los mecanismos de toma de decisiones y el
modelo de gestion de la ciudad.

Tal como se ha sefalado, en la norma ISO 37101 las consecuencias directas sobre el ciudadano se
sitian en el centro del analisis. De los seis aspectos analizados, los resultados muestran que el Segundo
Plan Estratégico de Lucena se caracterizaria por buscar, en primer lugar, el bienestar ciudadano. En niveles
elevados —cuasi maximos—, este plan tendria como objetivo el atractivo de la ciudad, la cohesion social, la
preservacion y mejora del medio ambiente o el uso responsable de los recursos. En el lado contrario se
situaria la resiliencia, que en gran medida esta relacionada con la gobernanza, tematica que desaparece de
los bloques analizados en base a esta norma.

FIGURA 8. EVALUACION DEL SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA SEGUN LOS PROPOSITOS DE LA NORMA ISO
37101 SOBRE EL DESARROLLO SOSTENIBLE DE LAS COMUNIDADES

19 4p

Dimensiones

M Atractivo
B Preservacion y mejora del medio ambiente
M Resiliencia
M Uso responsable de los recursos
Cohesidn social
Bienestar

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

4. DISCUSION

Los resultados de la aplicacion de la herramienta RSFC a los dos panes estratégicos hasta el momento
aprobados para la ciudad de Lucena han mostrado el caracter integrado de ambos, si bien para el segun-
do de ellos los resultados son notablemente mejores. En términos generales, la evaluaciéon efectuada nos
muestra que de un plan a otro se ha producido un avance significativo en los niveles de prioridad otorgados
a los distintos objetivos analizados.

Tal como se ha comentado, en el primer plan son solo tres los objetivos con méxima prioridad, los cuales
se mantienen en el segundo de los planes (4-Preservar y promover el patrimonio arquitectonico, cultural y
urbano, 22-Crear empleo y una economia local resiliente y 24-Fomentar la cooperacion y el asociacionismo
innovador). Merece ser destacado que, en el segundo, este nimero aumenta considerablemente hasta un
total de diecinueve indicadores. En términos porcentuales, estos datos representan el 10% y el 63% respec-
tivamente.
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FIGURA 9. COMPARACION DE LA EVALUACION OBTENIDA EN EL PRIMER Y SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA
SEGUN LAS CINCO DIMENSIONES PARA EL ANALISIS INTEGRADO DEL MARCO DE REFERENCIA PARA CIUDADES SOSTENI-
BLES

29 30 1 2 Dimensiones

M Dimension espacial
B Gobernanza
6 Dimensién social y cultural
7 M Dimensién econémica
. , : ‘ M Dimensioén medioambiental
23| ! 8
‘9 ] Primer Plan
W Segundo Plan

19 12

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

FIGURA 10. COMPARACION DE LA EVALUACION OBTENIDA EN EL PRIMER Y SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA
SEGUN LOS CUATRO PILARES CLASICOS DE LA SOSTENIBILIDAD

29 30 1 9 Dimensiones

M Dimensién espacial
M Gobernanza
6 Dimensién social y cultural
7 M Dimensién economica
. . : M Dimension medioambiental
23| - 8
_‘: 9 1 Primer Plan
M Segundo Plan

19 R 12

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

Por el contrario, de los ocho objetivos que fueron caracterizados con prioridad nula en el primer plan,
solo dos indicadores siguen sin poder ser asociados a ninguno de los proyectos del Plan (19-Estimular el
crecimiento verde y la economia circular y 23-Fomentar la produccion y el consumo sostenibles). No son
los Unicos objetivos de nula prioridad, puesto que otros, inicialmente calificados con nivel 2, pasan al nivel
inferior (3-Fomentar la resiliencia territorial, 28-Adaptarse al cambio climatico). En este sentido, se consigue
reducir del 27% al 13% el numero de objetivos no considerados en el disefio de los planes.
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En el resto de niveles (2 y 3), el nimero de indicadores son respectivamente catorce (47%) y cinco
(17%) en el primer plan, y cinco (17%) y dos (1%) en el segundo. Se observa como en ambos casos los
datos son menores en el segundo de los planes, lo que atestigua que sus acciones responden a una distribu-
cion mas integrada que en el primero. De todos ellos, Unicamente un indicador (15-Reforzar la disponibilidad
de viviendas para todos) tiene igual prioridad en ambos planes.

FIGURA 11. COMPARACION DE LA EVALUACION OBTENIDA EN EL PRIMER Y SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA
SEGUN LOS PRINCIPIOS DE LA CARTA DE AALBORG DE LAS CIUDADES EUROPEAS HACIA LA SOSTENIBILIDAD

SRET Dimensiones

B Gobernanza

B Gestion local hacia la sostenibilidad

M Bienes naturales comunes

Il Consumo y estilo de vida responsable

M Planificacion y disefio urbano

M Mejora de la movilidad, reduccion tréafico
Acciones locales para la salud
Economia local viva y sostenible
Justicia y equidad social
Desde lo local a lo global

I Primer Plan
Il Segundo Plan

Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

FIGURA 12. COMPARACION DE LA EVALUACION OBTENIDA EN EL PRIMER Y SEGUNDO PLAN ESTRATEGICO DE LUCENA
SEGUN LOS PROPOSITOS DE LA NORMA ISO 37101 SOBRE EL DESARROLLO SOSTENIBLE DE LAS COMUNIDADES

19 20

Dimensiones

i M Atractivo
-123 M Preservacion y mejora del medio ambiente
25 M Resiliencia
M Uso responsable de los recursos
26 Cohesién social
27 Bienestar

O Primer Plan
M Segundo Plan
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28 12 11 9
Fuente: Elaboracién propia sobre herramienta de evaluacion RFSC.

Son igualmente destacables las conclusiones que pueden extraerse de la caracterizacion de la variacion
experimentada. Como se ha indicado, dos indicadores (7%) han visto reducida su prioridad, y siete (23%)
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se han mantenido constantes, dos en nivel 1, otro en nivel 2, y el resto en el maximo nivel. En este sentido,
solo hay tres objetivos (30%) a los que se les podia haber dado mayor prioridad en el segundo plan, y no se
ha hecho. En unas proporciones similares, se detectan nueve objetivos (30%) que han visto aumentado su
prioridad en un nivel y diez (33%). que incrementan en dos grados. Solo dos de los indicadores (7%) pasan
de minima o maxima prioridad.

Consecuentemente, la valoracién en cuanto a la distribucion por bloques en los distintos modelos ana-
lizados también mejora considerablemente. Ahora bien, cabe realizar algunas matizaciones con objeto a
implementar medidas complementarias al segundo plan. En el primer plan se detectaba una clara inclinacion
hacia las dimensiones econdmica, espacial y social, frente a la medioambiental y la de gobernanza. En el
segundo, los aspectos relativos a la economia, aunque mejoran en términos cuantitativos, pierden peso a
favor del resto de dimensiones, especialmente en lo relativo a lo medioambiental. Es precisamente este el
bloque tematico que mayor mejora presenta, con indicadores que no superaban el nivel 2 en el primero de
los planes que pasan a adquirir, salvo en un caso, maxima prioridad.

Mencion aparte merece el analisis de la gobernanza. Se trata del bloque tematico que presenta peores
resultados en ambos planes, si bien cabe destacar que se consigue mejorar sustancialmente con respecto
al primer plan. Probablemente, el propio contraste entre las dos metodologias adoptadas (entre las cuales
se identifica una mejora sustancial en cuanto a la identificacion y cuantificacion de actores y los procesos de
participacion ciudadana) sea relevante en cuanto al resultado final en términos de gobernanza y, a su vez,
un reflejo de la evolucidn que han tenido las herramientas de planificacion urbana en términos participativos
en la ultima década.

De forma general, la investigacion ha detectado un especial déficit en dos tipos de acciones. En primer
lugar, las que se refieren a acciones que superan los limites urbanos de la ciudad en las que se observa que,
si bien hay un intento de coordinacion con las administraciones de rango superior, ambos planes vienen a
responder a las competencias propias de la municipalidad. En este sentido, las posibilidades de mejora son
limitadas. Por otro lado, las relacionadas con el concepto de resiliencia que se recoge como uno de los blo-
ques del modelo de analisis en base la norma ISO 37101. A este respecto, cuestiones como el crecimiento
verde, la economia circular, la capacidad de adaptacién al cambio climatico y, especialmente, los indicadores
que tienen que ver con la gobernanza deberan ser objetivos a tener en cuenta en futuras revisiones del plan
vigente o dado el caso, en la redaccion de uno nuevo.

En cuanto a la utilidad de la propia herramienta y la fiabilidad de los resultados obtenidos para la evalua-
cion de otros proyectos y planes que tengan el desarrollo urbano sostenible integrado entre sus principios,
habria que comenzar haciendo alusion al criterio utilizado para discernir si cada uno de los proyectos anali-
zados contribuye a la consecucién de un objetivo de los indicados por la herramienta. En este sentido, debe
aclararse en primer lugar que, a falta de datos objetivos o indicadores que expresamente arrojen resultados
sobre el mismo, la decision depende exclusivamente de los técnicos que apliquen la herramienta (en este
caso, los autores del articulo) quienes, en base al conocimiento de los contenidos del plan y de la descripcion
de cada una de las propuestas y acciones incluidas en el mismo, trataran de discernir la persecucién o no
de cada uno de los objetivos RFSC con el mayor grado de objetividad posible, sin que ello sea garante de la
ausencia de cierto sesgo en la aplicacidon. En casos extremos, la utilizaciéon de la herramienta RFSC como
demostracion del caracter integrado para potenciales promotores de proyectos y planes, podria conllevar la
aplicacion de un grado de subjetividad consciente a favor de ciertos resultados, lo que limita la aplicacion del
sistema con garantias.

En este sentido, se advierte que, de haber tratado de aplicar en un sentido similar la herramienta de
evaluacion del impacto que tiene cada una de las propuestas sobre el resto, también disponible en la plata-
forma RFSC, la discrecionalidad de la toma de decisiones habria sido similar o incluso mayor, dado que este
proceso seria muy dificilmente abarcable para técnicos externos o investigadores que no hayan participado
del proceso de puesta en carga del propio plan. No ocurre asi, sin embargo, con la bateria de indicadores
que la herramienta pone a disposicion del usuario, que si cuentan con parametros mensurables en base
a datos objetivos. No obstante, esto vuelve a incidir en la mencionada dificultad de establecer indicadores
cualitativos y la tendencia imperante a los indicadores cuantitativos como base de evaluacion.

Por ultimo, la disponibilidad de tiempo y espacio para la redaccion de este trabajo ha limitado las posibi-
lidades de atender a la aplicacién de las distintas propuestas en cuanto a su implementacién en el territorio
o la distribuciéon espacial en la ciudad, particularmente respecto a las caracteristicas del tejido urbano y la
poblacién residente y usuaria de las distintas areas. Asi pues, el analisis de integralidad de las acciones pre-
vistas dentro de cada uno de los planes se ha realizado en términos absolutos, es decir, ha sido abordado
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para el conjunto de la ciudad de Lucena. Este aspecto se advierte como futura linea de investigacion que
completaria las conclusiones hasta el momento obtenidas.
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