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Construyendo ciudades 
sostenibles

Este informe explora el papel transformador de las ciudades 
en la transición ecológica y la sostenibilidad, con un enfo-
que multidimensional que abarca desde la descarbonización 
energética hasta la renaturalización urbana. A través de es-
tudios de caso y análisis de experiencias reales, sus capítulos 
abordan cómo los municipios pueden liderar el cambio hacia 
modelos más sostenibles, resilientes e inclusivos. 

Cada capítulo, escrito por expertos en el campo, invita 
a repensar la organización municipal, la calidad del aire, el 
ciclo urbano del agua y la gestión de la movilidad, mostrando 
cómo el ámbito local puede contribuir de manera decisiva a 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y a una agenda 
urbana centrada en las personas.

Desde la participación ciudadana y la nueva gobernanza 
hasta iniciativas de economía circular y refugios climáticos, 
este informe examina ejemplos de buenas prácticas que de-
muestran el valor de la acción local frente a desafíos globales. 
También se profundiza en cómo las ciudades, responsables de 
una parte significativa de las emisiones, están trabajando para 
adaptarse al cambio climático, preservar su biodiversidad y 
promover el bienestar de sus habitantes. 

En un contexto de crisis climática y creciente presión 
sobre los recursos, este documento ofrece una lectura indis-
pensable para quienes desean comprender cómo las ciudades 
pueden liderar el cambio hacia un futuro más justo y verde.
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La transición hacia un modelo de desarrollo sostenible, 
en el que las ciudades se conviertan en motores de in-
novación y resiliencia frente a los desafíos ambientales 
actuales, es uno de los mayores retos que enfrenta la hu-
manidad en este siglo. Este informe sobre la sostenibili-
dad en España en 2024 aborda con profundidad el papel 
crucial de los centros urbanos en la Transición Ecológi-
ca, y lo hace desde una perspectiva transformadora que 
apunta al cambio del modelo de desarrollo lineal hacia 
la circularidad plena y que comulga con el propósito 
esencial de Ecoembes: un futuro sin residuos y un uso 
eficiente de los recursos. El engranaje transformador 
debe sustentarse de la colaboración de toda la cadena de 
valor: ciudadanos, administraciones públicas, empresas, 
gestores y organizaciones de la sociedad civil entre otros, 
cuya colaboración tiene un impacto determinante para 
conseguir los cambios sistémicos necesarios. 

Como bien señala Luis M. Jiménez Herrero en este in-
forme, en el capítulo Construyendo ciudades circulares, 
“cualquiera que sea la estrategia, política u hoja de ruta 
para implementar la economía circular a nivel mundial, 
regional y nacional, pasa indefectiblemente por involu-
crar de forma proactiva a las ciudades”. La Unión Europa 
es consciente de ello y está impulsando un gran cambio 
normativo y, además, ha ido poniendo en marcha diversas 
estrategias y plataformas para promover la circularidad ur-
bana. Como por ejemplo la Iniciativa de Ciudades y Regio-
nes Circulares (CCRI), que forma parte del Plan de Acción 
de Economía Circular de la UE y que impulsa iniciativas 
en ámbitos como la simbiosis industrial, la bioeconomía, 
la gestión de residuo, la alimentación y la construcción.

Construyendo 
ciudades sostenibles 
por Begoña de Benito Fernández
DIRA. DE RELACIONES EXTERNAS Y RSC, ECOEMBES 



La tasa de uso de materiales circulares de la Unión 
Europea, o tasa de circularidad, era del 11,8% en 2023, 
según datos de Eurostat, situándose nuestro país por de-
bajo de esa media europea, un 8,5%. Este dato nos recuer-
da que todavía tenemos mucho margen de mejora en los 
próximos años para aumentar la proporción de recursos 
materiales utilizados que proceden de materiales de de-
secho reciclados, y parte de esa mejora tiene que venir de 
unas ciudades más circulares. De hecho, el plan de acción 
de economía circular de 2020 tiene como objetivo dupli-
car la tasa de uso de materiales circulares de la UE para 
2030 hasta alcanzar el 23,2%.

Desde Ecoembes, creemos que uno de los pilares en 
los que tiene que apoyarse esta transformación es en la di-
gitalización y el uso de herramientas avanzadas como la 
IA y el Blockchain. En nuestro ámbito, por ejemplo, estos 
avances incluyen sistemas que miden la calidad de los con-
tenedores de recogida, cámaras que analizan la composi-
ción de residuos en las plantas de selección, y plataformas 
tecnológicas que digitalizan la adjudicación de materiales, 
maximizando la eficiencia. 

Para un futuro sin residuos necesitamos una transfor-
mación de nuestras ciudades y sus entornos. En Ecoembes, 
queremos ser parte y aportar a ese futuro en el que vivire-
mos en ciudades inteligentes y sostenibles porque, aunque 
hay mucho hecho, queda aún más por hacer. La propia ac-
tividad del reciclaje se materializa directamente en un aho-
rro de materias primas, emisiones de CO2 y de agua. La R 
del reciclaje, sola, ya no sirve. Debemos reducir, repensar, 
reutilizar, reparar…. Para crear una sociedad comprometi-
da con un entorno libre de residuos o, dicho de otra ma-
nera, donde el residuo pueda, a través de la mejor gestión 
posible, concebirse como recurso. Internacionalmente, ya 
nos marcan el camino referentes como la Fundación Ellen 
MacArthur, que ha desarrollado proyectos como "Circular 
Economy 100" de la Fundación, que conecta a ciudades y 
empresas globales para implementar prácticas como la re-
utilización de materiales en sectores críticos. 

La aplicación de estos enfoques al PERTE de Eco-
nomía Circular no solo alinea a España con las mejores 
prácticas internacionales, sino que también fortalece su 



liderazgo en la transición hacia ciudades más eficientes, 
sostenibles y resilientes. De este modo, este PERTE apues-
ta por los tres objetivos fundamentales para el avance de 
la Economía Circular: el fomento del ecodiseño de los 
productos para hacerlos más duraderos y reparables des-
de su mismo origen; la mejora de la gestión de residuos 
mediante plantas de tratamiento que incrementen la reu-
tilización, el reciclado y la incorporación de materias pri-
mas recuperadas en la producción de nuevos bienes. Y el 
impulso de la digitalización vinculada a ambos objetivos, 
que permitirá mejorar la competitividad e innovación del 
tejido industrial en cualquier sector.

Por otra parte, el rol de los gobiernos locales y la coo-
peración multisectorial y ciudadana desempeñan un pa-
pel crítico en la reducción de gases de efecto invernadero, 
en el camino hacia una movilidad más sostenible o en la 
creación de entornos urbanos adaptados al cambio cli-
mático. Las autoridades locales deben estar en primera 
línea para aplicar políticas que respondan a las necesi-
dades concretas y particularidades de cada territorio. Sin 
embargo, estos gobiernos no pueden actuar solos. Para 
que una estrategia de ciudad sea efectiva, necesita com-
binar una planificación que sea útil y esté cercana a la 
vida cotidiana de sus ciudadanos. Debe ser un proyecto 
adaptable, fundamentado en los activos, la historia y las 
particularidades del territorio, y convertirse en una visión 
compartida, asumida tanto por el gobierno como por la 
ciudadanía. Nada de esto es posible sin el entendimiento, 
compromiso y complicidad de los ciudadanos.

Este informe de la Fundación Alternativas nos resul-
ta necesario por la temática, una vez más acertada, pero 
también por el enfoque ya que se ha planteado como una 
hoja de ruta para quienes buscan crear ciudades sosteni-
bles, poniendo de realce la urgente necesidad de un cam-
bio. Y lo hace analizando y ofreciendo recomendaciones 
sobre diferentes elementos clave desde el punto de vista 
ambiental, pero también económico y social, como son la 
adaptación al cambio climático, la eficiencia energética, 
la integración de espacios verdes, la movilidad sostenible 
o la economía circular. En este ámbito, todos somos par-
te del problema, pero también de la solución, y el éxito 



o fracaso de muchas de las iniciativas que buscan ciuda-
des más verdes y respetuosas con el medio ambiente va a 
depender del grado de colaboración y corresponsabilidad 
que mantengamos todos los actores implicados. 





Las ciudades son hoy el epicentro de un desafío sin prece-
dentes: conjugar el desarrollo urbano y económico con la 
sostenibilidad ambiental y el bienestar de sus habitantes. 
Más del 55% de la población mundial vive en entornos 
urbanos, y se espera que esta cifra aumente a un 68% para 
el año 2050. Este crecimiento plantea una presión adi-
cional sobre recursos naturales esenciales, como el agua, 
la energía y el suelo, mientras que genera una mayor de-
manda de infraestructura y servicios que, si no se gestio-
nan de manera adecuada, aumentan la huella ecológica y 
los riesgos ambientales.

En términos de cambio climático, las ciudades son res-
ponsables de aproximadamente el 70% de las emisiones 
globales de CO₂ asociadas al consumo energético, ya sea 
por la quema de combustibles fósiles, el uso de vehículos 
privados o el consumo de energía en edificios e industrias. 
Esto convierte a las áreas urbanas en actores fundamenta-
les en la lucha contra el cambio climático, no solo como 
causantes, sino también como centros de innovación y 
cambio. La necesidad de reducir las emisiones y fomentar 
un uso eficiente de la energía ha llevado a muchas ciuda-
des a adoptar compromisos ambiciosos de reducción de 
carbono, promoviendo la movilidad sostenible, la eficien-
cia energética y el uso de energías renovables.

El agua es otro recurso crítico en las ciudades, donde 
su gestión enfrenta retos complejos. La demanda de agua 
en áreas urbanas está aumentando debido al crecimien-
to demográfico y al cambio climático, que está afectando 
los patrones de precipitación y provocando sequías más 
frecuentes y prolongadas. Las inundaciones causadas por 

Generando ciudades 
circulares y resilientes 
al cambio climático
por Diego López Garrido y José Luis de la Cruz
VTE. EJECUTIVO Y DIR. SOSTENIBILIDAD FUNDACIÓN ALTERNATIVAS



episodios de lluvias torrenciales, como los recientes de-
sastres producidos por la DANA en Valencia, son un claro 
recordatorio de la vulnerabilidad de las infraestructuras 
urbanas y de la necesidad urgente de adaptar las ciuda-
des a estos fenómenos extremos. El ciclo urbano del agua 
requiere una reestructuración para alcanzar una autosu-
ficiencia hídrica que garantice un suministro seguro y de 
calidad para la población, al mismo tiempo que se preser-
van los ecosistemas acuáticos y la biodiversidad local. En 
este sentido, las ciudades deben convertirse en referentes 
de una transición de la gestión hidráulica a la gestión hí-
drica, reconociendo el agua no solo como un bien mer-
cantil, sino como un recurso ambiental esencial que debe 
ser conservado y gestionado de manera sostenible.

La biodiversidad urbana también se ha convertido en 
una preocupación de gran relevancia. La urbanización, 
con su expansión de infraestructura y la fragmentación 
de hábitats, ha contribuido significativamente a la pérdi-
da de biodiversidad. La renaturalización de las ciudades, 
mediante la creación de espacios verdes y la restauración 
de ecosistemas degradados, no solo contribuye a mitigar 
los efectos del cambio climático y a mejorar la calidad del 
aire, sino que también proporciona hábitats para nume-
rosas especies. La incorporación de vegetación en el en-
torno urbano, como parques, tejados verdes y corredores 
ecológicos, fortalece la biodiversidad y beneficia la salud 
mental y física de los ciudadanos.

En cuanto a la salud, las ciudades se enfrentan a de-
safíos significativos. La contaminación del aire es respon-
sable de más de cuatro millones de muertes prematuras 
al año a nivel global, y las áreas urbanas, con sus altos 
niveles de tráfico, industria y actividad comercial, suelen 
ser focos de emisión de contaminantes. La urbanización 
intensiva también contribuye al fenómeno de isla de ca-
lor, que agrava los efectos de las olas de calor en los meses 
de verano, afectando especialmente a las personas mayo-
res y a quienes padecen problemas de salud. La creación 
de "refugios climáticos" y la promoción de una "ciudad 
saludable", con espacios diseñados para reducir la con-
taminación y mejorar el confort térmico, representan ac-
ciones imprescindibles para enfrentar estos riesgos.



Ante estos desafíos, la participación ciudadana emer-
ge como un pilar fundamental en la transición hacia ciu-
dades sostenibles. La implicación activa de los ciudadanos 
en la toma de decisiones y en la gestión de sus entornos 
urbanos no solo favorece la adopción de políticas más 
adaptadas a las necesidades locales, sino que también fo-
menta un sentido de corresponsabilidad en el cuidado de 
los recursos naturales y en la reducción de la huella am-
biental. Las ciudades que han implementado mecanismos 
de participación activa y han promovido la educación am-
biental entre su población han demostrado avances más 
sólidos en materia de sostenibilidad.

Por último, la restauración de espacios urbanos de-
gradados y la implementación de soluciones basadas en la 
naturaleza son indispensables para construir ciudades resi-
lientes frente a los desafíos del siglo xxi. Iniciativas como la 
regeneración de barrios desfavorecidos y la adaptación de 
infraestructuras al cambio climático no solo mejoran la ca-
lidad de vida de sus habitantes, sino que también generan 
oportunidades de empleo y fomentan la cohesión social.

Por todo ello, esta edición del Informe de Sostenibi-
lidad en España está dedicado al papel de las ciudades 
en la transición ecológica. El informe ofrece una des-
cripción completa del papel que juegan las diferentes 
variables que componen el “ecosistema urbano”, confor-
mando una base suficiente que permitirá a los responsa-
bles de la formulación de políticas definir e implementar 
las iniciativas necesarias para un desarrollo sostenible de 
los municipios españoles.

Este informe presenta una hoja de ruta para alcanzar  
estos objetivos, ilustrando cómo las ciudades pueden liderar 
la transición ecológica y convertirse en entornos donde la 
sostenibilidad, la equidad y la salud sean los cimientos del 
desarrollo urbano. Cada capítulo examina, a través de datos, 
buenas prácticas y propuestas concretas, cómo las áreas ur-
banas están tomando medidas para minimizar su impacto 
ambiental y construir un futuro más justo y habitable.

Esperamos que el análisis e información ofrecida en 
el informe ayuden a conseguir una sociedad y un sistema 
productivo adaptados y resilientes antes los grandes retos 
y desafíos ambientales.
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El Informe de Sostenibilidad en España 2024, centra su análisis en 
el papel de las ciudades en la Transición Ecológica. A lo largo del in-
forme se analiza el alcance e impacto en la generación de ciudades 
sostenible de las estrategias de planificación urbana que priorizan la 
movilidad sostenible, la eficiencia energética, la integración de espa-
cios verdes, el cambio climático y demás elementos clave para mejorar 
la calidad de vida y reducir el impacto ambiental. 

Además, se exploran modelos innovadores de gobernanza que 
permiten la participación activa de la ciudadanía, lo cual resulta fun-
damental para implementar políticas de sostenibilidad efectivas y 
adaptadas a las realidades locales. 

Finalmente, el informe destaca el rol de las ciudades como pla-
taformas de innovación, donde se desarrollan y prueban tecnologías 
verdes, como el uso de energías renovables y la digitalización para op-
timizar el consumo de recursos. 

En conjunto, en este informe se identifican los aspectos más re-
levantes para hacer que las ciudades sean ecosistemas sostenibles. Se 
analizan y describen acciones que en la actualidad están realizando 
en las ciudades españolas que han visto en la transición ecológica una 
oportunidad para generar entornos más saludables y amigables para 
las personas y el medio ambiente. Un desafío, cuyo éxito dependerá 
de la colaboración multisectorial y el compromiso de las autoridades 
locales y los ciudadanos.

A continuación, se exponen las principales conclusiones y reco-
mendaciones de cada uno de los capítulos que componen el Informe 
de Sostenibilidad en España 2024.

R E S U M E N  y 
R E C O M E N D A C I O N E S
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Capítulo 1. El derecho a la Ciudad.
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU)

FIRDAOUS OUSSIDHOUM y PABLO SEBASTIÁN MARIANI

Mientras el mundo se dirige hacia un punto de inflexión sin retorno, 
nuestra sociedad como comunidad global sigue buscando formas de con-
vencer a los gobiernos para que tomen decisiones correctas en relación 
con el Cambio Climático y hagan de la acción climática una prioridad.

La última conferencia de las Partes de la UNFCC, la COP28, ha 
conseguido avances a largo plazo, esto no significa que la hora de ac-
tuar no haya llegado y que salvar al planeta del cambio climático sea 
un problema del mañana.

Cerca del 70% de las emisiones mundiales del CO2 provenientes 
del consumo energético, sin embargo, cerca del 66% de las emisio-
nes a nivel nacional mostraban un nivel urbano fuerte o moderado 
(ONU-Habitat, 2024). A medida que los gobiernos de las ciudades po-
nen en marcha medidas sistémicas para hacer frente al cambio cli-
mático, el 43% de todas las NDC se centran tanto en la adaptación 
urbana como en la mitigación, mientras que el 12% solo en la adapta-
ción urbana y el 9% solo en la mitigación urbana. 

En este primer capítulo, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos 
(CGLU) presenta una reflexión sobre el papel crucial de las ciudades y 
sus gobiernos locales en la lucha contra el cambio climático. Firdaous 
Oussidhoum y Pablo Sebastián Mariani analizan los desafíos urgentes 
que enfrenta la comunidad global, destacando el papel que deben asu-
mir los gobiernos locales para transformar la acción climática en una 
prioridad actual, no en una preocupación futura. Las cifras expuestas 
revelan que las ciudades son responsables de un porcentaje significativo 
de emisiones de CO₂ y, al mismo tiempo, son un espacio clave para la 
mitigación y adaptación climática. Sin embargo, para lograr avances rea-
les, es esencial la cooperación multilateral que trascienda fronteras, pro-
moviendo soluciones que surjan de un esfuerzo colectivo y sistemático.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.
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Recomendaciones

1. Para restaurar el ecosistema y así acelerar la aplicación del Dece-
nio de la ONU los gobiernos locales y regionales necesitan nuevas 
herramientas para el desarrollo de las agendas globales y que 
los propios gobiernos estén integrados en su aplicación. Se nece-
sita un nuevo tipo de multilateralismo medioambiental que com-
bata las tres crisis medioambientales planetarias (PNUMA,2024).

2. El humano deberá construir una nueva forma de equilibrio entre 
las zonas urbanas y el medioambiente. Esto toma peso cuando el 
enfoque la gobernanza reclama nuevos valores de comportamien-
to, haciendo la vida urbana y el medioambiente compatibles, un 
ejemplo serían las ciudades Naturaleza positiva. Sin embargo, para 
alcanzar el 1,5° se necesita algo más: una integración social y hu-
mana en la emergencia climática y su co-gobernanza. 

3. Para hacer posible la co-gobernanza hay que apoyar la integración 
de la capacidad social y el equilibrio de la zona Urbana y la Natura-
leza.  Las Ciudades tienen que apoyar un Derecho a una Urbanidad 
responsable, ética, inclusiva y conectada a las metas mundiales.

4. Para alcanzar los 1,5°C, el conjunto de la gobernanza debe buscar 
la interacción de una dinámica global, nacional, subnacional y 
local que esté sincronizada y poner en marcha una acción local a 
través de la prestación de servicios públicos. Estos servicios deben 
de ser eficientes y tener un impacto en las personas y en el terri-
torio, como responder a las realidades de cada comunidad para 
mejorar la convivencia con el medioambiente. 
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Capítulo 2. Las ciudades en el 
centro de la gobernanza ambiental

CARMEN NAVARRO GÓMEZ

Este estudio profundiza en el papel crucial de las ciudades en la gober-
nanza democrática y la sostenibilidad, subrayando su capacidad para 
responder eficazmente a las necesidades locales y fomentar la par-
ticipación ciudadana, como han demostrado adoptando estrategias 
como la Agenda 21 Local, la Agenda 2030 y la Nueva Agenda Urbana, 
integrando la participación de diversos actores en la formulación de 
políticas públicas. Pero la exploración de las estructuras organizativas 
desde el que las ciudades españolas de más de 100.000 habitantes 
abordan el reto ambiental y de los proyectos que están desarrollando 
con financiación europea apunta a una situación de gran diversidad. 
La expansión de la acción ambiental y para la sostenibilidad no está 
asegurada hoy en día en todos los territorios urbanos.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.

Recomendaciones 

A partir del análisis contenido en este estudio se presentan a conti-
nuación varias recomendaciones. Estas recomendaciones buscan for-
talecer la capacidad de las ciudades para liderar el cambio hacia la 
sostenibilidad en sus territorios y contribuir eficazmente a la gober-
nanza ambiental global.

1. Incrementar los recursos humanos especializados. Se deben asig-
nar más recursos humanos especializados en sostenibilidad y medio 
ambiente dentro de los gobiernos locales, así como mejorar la capa-
citación del personal existente. El análisis ha señalado que muchas 
ciudades carecen de personal especializado y de los recursos necesa-
rios para implementar de manera efectiva los proyectos ambientales. 
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Este déficit limita la capacidad de los gobiernos locales para abordar 
desafíos como el cambio climático y la transición ecológica.

2. Fomentar una mayor participación ciudadana y privada. Las ciu-
dades deben fortalecer y diversificar los mecanismos de partici-
pación ciudadana y la inclusión de actores privados en la toma de 
decisiones ambientales. La creación de plataformas digitales y la 
organización de consultas públicas periódicas pueden ser herra-
mientas útiles para aumentar el compromiso de la sociedad civil. 
El análisis ha puesto de manifiesto cómo la participación de una 
amplia variedad de actores es clave para garantizar la legitimidad 
y la eficacia de las políticas ambientales. Involucrar a ciudadanos, 
ONGs y empresas en los procesos de gobernanza contribuye a que 
las decisiones reflejen mejor las necesidades locales y globales.

3. Aprovechar al máximo los fondos europeos y mejorar la capa-
cidad institucional. Es fundamental que las ciudades maximicen 
el uso de los fondos europeos (Next Generation EU, FEDER) para 
implementar proyectos ambientales innovadores y sostenibles. A 
su vez, deben mejorar su capacidad institucional para gestionar 
estos fondos de manera eficiente y alinearse con los objetivos de 
sostenibilidad. El análisis ha mostrado que muchas ciudades es-
tán captando fondos europeos para proyectos relacionados con la 
sostenibilidad, pero aún existe un número de ellas que no se están 
beneficiando de estos fondos.

Capítulo 3. Atender la problemática de los barrios 
desfavorecidos desde el marco de la regeneración urbana. 

Avanzar hacia una política para las ciudades
SONIA DE GREGORIO HURTADO y FRANCISCO JAVIER GONZÁLEZ GONZÁLEZ

Hoy en día los retos a los que nos afrontamos son multi faceticos, lo 
social, económico, cultural y ambiental, todo está relacionado. Por 
eso estos problemas se deben de afrontar de múltiples disciplinas. 
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Estando en un estado de crisis tan multifacético no es de sorpren-
der que este tenga repercusión en nuestras ciudades. Las ciudades 
siendo un punto de concentración de personas, bienes, infraestruc-
turas y actividad son especialmente vulnerables, también son un 
sitio que gracias a sus capacidades innovativas y económicas tiene 
muchas herramientas para afrontar y solucionar estos retos. De esta 
manera el tema urbano ha ganado importancia en la política en las 
últimas décadas.

La problemática urbana de los barrios desfavorecidos en nuestro 
país, que durante mucho tiempo se ignoró, se está tratando de solu-
cionar con la regeneración urbana y así disminuir la desigualdad eco-
nómica y la exclusión social de los habitantes de estos barrios. 

Estos barrios que han sido olvidados en la digitalización, la transi-
ción verde o la emergencia climática y ecológica han de ser atendidos 
y ayudados. La regeneración urbana propone colaborar con las regio-
nes y darle protagonismo a los municipios. Las políticas de regenera-
ción son imprescindibles para que las ciudades desarrollen una buena 
calidad de vida y economía. Consideramos que también nuestro país 
debería avanzar en relación a esta cuestión, construyendo sobre la im-
portante experiencia que se ha desarrollado en algunos marcos espe-
cíficos a lo largo de las últimas cuatro décadas.

En este capítulo, Sonia De Gregorio Hurtado y Francisco Javier 
González González abordan la regeneración urbana como una estrate-
gia clave para reducir la desigualdad económica y la exclusión social en 
barrios desfavorecidos. Ante los complejos desafíos sociales, económi-
cos y ambientales de hoy, el análisis se centra en cómo la renovación 
de estas áreas urbanas, que tradicionalmente han quedado fuera de 
procesos como la digitalización y la transición verde, puede mejorar 
significativamente la calidad de vida. Los autores destacan que las polí-
ticas de regeneración urbana son fundamentales para construir ciuda-
des con una mejor economía y cohesión social, sugiriendo que España 
debería avanzar en esta dirección basándose en experiencias previas.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.
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Recomendaciones 

Es el momento de actuar para mejorar la situación urbanística, ya que 
se nos presentan muchas oportunidades para impulsar una política 
que se arraigue y de resultados positivos a corto plazo: 

1. Dar presupuestos a cuestiones urbanísticas, en las que se lleva 
mostrando interés mucho tiempo, ayudar a impulsar una “política 
para las ciudades” e “impulsar la regeneración urbana”, objetivo de 
la AUE.

2. Se está diseñando la convocatoria del nuevo instrumento del eje 
urbano de la PC en nuestro País, bajo la tutela del Ministerio de 
Economía, Comercio y Empresa, como autoridad de gestión del Fon-
do Europeo de Desarrollo regional (FEDER). Se trata de las deno-
minadas Estrategias de Desarrollo Integrado Local -EDIL-. la FDER 
verterá 8% de su asignación en nuestro País, para ayudar al desarro-
llo urbano sostenible, de esto se beneficiarán muchos municipios. 

3. Actualmente somos testigos de una mayor coordinación intermi-
nisterial con relación al tema urbanístico, evolucionando positiva-
mente durante tiempo. Esta coordinación debe seguir y el Gobierno 
central deberá de lanzar una política de regeneración de la que se 
podrán beneficiar los diferentes ministerios y los propios sectores.

4. Plantear estas políticas con un enfoque incentivador desde el 
Gobierno (se ponen a disposición de los niveles inferiores de go-
bierno fondos a los que las CC.AA. y municipios pueden acceder 
de manera voluntaria sin activar marcos legislativos).  Este meca-
nismo, utilizado en múltiples marcos de política, es el que ha uti-
lizado la Comisión Europea desde los años noventa para lanzar y 
consolidar su política urbana en los Estados miembros.
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Capítulo 4. Una organización política y técnica municipal 
por propósitos. La experiencia de Sant Boi de Llobregat

FRANCISCO GUTIÉRREZ MARCHENA

Este capítulo, escrito por Francisco Gutiérrez Marchena, analiza cómo 
la planificación estratégica puede transformar una ciudad, utilizando 
el caso de Sant Boi de Llobregat como ejemplo. Sant Boi ha logrado 
rediseñar su identidad, pasando de ser conocido por su pasado en 
salud mental a convertirse en un referente en sostenibilidad y en in-
novación en salud mental. 

Además, el municipio ha logrado implementar la Agenda Urbana 
2030, alineando su estrategia con los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS). Esto se ha hecho mediante la creación de estructuras parti-
cipativas que involucran a la ciudadanía y diferentes agentes sociales 
y económicos en la toma de decisiones. También se destaca la evolu-
ción hacia nuevos modelos de participación ciudadana más dinámi-
cos, como el Espacio Beta, un laboratorio de innovación pública que 
permite a los jóvenes desarrollar proyectos en un entorno creativo. 
Este caso muestra cómo una estrategia urbana bien formulada puede 
abordar retos complejos y fomentar un entorno inclusivo.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.

Recomendaciones

1. Fomentar la participación ciudadana dinámica: Transitar de mo-
delos tradicionales de consulta a espacios de experimentación y 
colaboración activa que involucren a todos los actores locales, in-
cluyendo empresas y centros de conocimiento.

2. Utilizar el pasado como un activo: Convertir elementos históricos 
o estigmas de la ciudad en oportunidades de desarrollo y proyec-
ción hacia el futuro.
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3. Alinear la estrategia urbana con los ODS: Integrar los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible y la Agenda 2030 como marco clave en la 
planificación urbana, con un enfoque en sostenibilidad y salud.

4. Desarrollar proyectos con impacto transversal: Promover pro-
yectos que impliquen a varias áreas funcionales y que tengan un 
impacto económico, social y ambiental significativo, asegurando 
una planificación a largo plazo.

5. Empoderar a la juventud: Crear espacios como el Espacio Beta que 
fomenten la innovación y el emprendimiento entre los jóvenes, con 
el objetivo de generar soluciones creativas a los retos urbanos.

Capítulo 5. Reflexiones sobre el rol local en la acción energética
JOAN HERRERA TORRES

Las primeras acciones locales de los municipios democráticos fueron 
asfaltar las calles, desarrollar políticas sociales y educativas y la ges-
tión de residuos. La necesidad de ampliar las zonas verdes, proteger la 
biodiversidad y seguir una agenda verde se produce en un municipa-
lismo de segunda generación. 

Hoy el planeta entero se enfrenta al cambio climático y las agen-
das locales también deben de tomar acción contra ello. La transición 
energética debe de ser liderada por los gobiernos locales, deben des-
carbonizar nuestra economía y apostar por energías renovables y una 
economía circular. 

Joan Herrera presenta una perspectiva sobre cómo los gobiernos 
locales deben liderar la transición energética, apostando por la des-
carbonización, las energías renovables y la economía circular. A través 
de un enfoque en la gestión local de los recursos energéticos, el autor 
destaca la necesidad de que las ciudades adapten sus modelos ener-
géticos para reducir la dependencia de los combustibles fósiles, de-
mostrando cómo la transición energética no puede verse solo a nivel 
global, sino que también debe materializarse en la acción local.
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Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.

Recomendaciones

1. Mitigar y adaptarse al cambio climático, tomando acciones loca-
les y visibilizando el problema, habiéndose incrementado la tem-
peratura global por dos grados. 

2. Teniendo Europa una frágil geoestrategia los últimos años, demos-
trando su vulnerabilidad en el ámbito de la energía y así su depen-
dencia de países exteriores, tomar acción para reducir el consumo 
y desarrollar más energías renovables y europeas.

3. Siendo España uno de los países lideres de transición eléctrica, el 
desarrollo e impulso renovable está muy por encima en compara-
ción con otros países europeos, no lo es en la electrificación de 
consumos, ni la gestión de la demanda. Para conseguir eso es im-
portante enfocar en lo local, tanto en zonas urbanas como rústi-
cas. 

4. Si hoy vamos al mundo local, vemos que las estructuras locales son 
especialmente débiles en lo que a transición energética se refiere. 
Es necesario por tanto una asunción del reto y de la oportuni-
dad por parte del mundo local poniendo el foco en lo energético. 
Pero a su vez, es fundamental que a nivel general se asuma que sin 
nuevos y renovados instrumentos a favor del mundo local no será 
posible una decidida, participada y asumida transición energética.
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Capítulo 6. Ciudades con atmosferas saludables 
ESTHER HIGUERAS GARCÍA

La Salud se define como un estado de completo bienestar (WHO, 1973), 
esto incluye dimensiones individuales y sociales, como el estado físico 
y psicológico. Incluyendo estos aspectos, no solo un estado saludable 
mínimo de la población, el trabajo es mucho mayor. Cálculos de la 
OMS indican que un 24% de la carga mundial de morbilidad y un 23% 
de la mortalidad son causadas por el medio ambiente, en Europa se 
estima que 1,4 millones de muertes al año estén relacionadas con el 
medio ambiente.

Entendiendo, por tanto, que la salud es un completo estado de 
bienestar y considerando que gran parte de la población que vive en 
ciudades es mayor de 60 años, uno de los grandes desafíos es tener 
ciudades con aire sin contaminantes (CO2, NOx, SO2, CO) principal-
mente. La presencia de las actividades antrópicas urbanas, la falta de 
grandes espacios verdes y otros condicionantes como la trama urbana, 
la topografía o la ausencia de vientos, hace que la atmósfera urbana 
tenga unas malas condiciones para gran cantidad de personas, y pue-
da provocar enfermedades crónicas y deteriore la calidad de vida de 
su población. 

Este capítulo examina la importancia de la calidad del aire y su 
relación con la salud pública en las ciudades. Casi un cuarto de la 
morbilidad global está asociado con factores ambientales, y las urbes 
europeas enfrentan cinco grandes patologías vinculadas a la contami-
nación del aire urbano. Desde las primeras leyes sanitarias de la era 
industrial hasta los desafíos actuales, el capítulo argumenta la nece-
sidad de políticas y estrategias que prioricen la salud en el desarrollo 
urbano, enfocándose en mejorar la calidad del aire y en reducir el 
impacto de la contaminación sobre la población urbana.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.   



30

Recomendaciones 

1. Reducir las fuentes contaminantes de las ciudades, tráfico mo-
torizado, industrias, y equipos de calefacción-refrigeración que 
emitan partículas y gases dañinos a la atmosfera, haciendo un uso 
adecuado de los suelos y teniendo en cuenta las ciudades próximas. 

2. Adoptar medidas de urbanismo y arquitectura bioclimática, ha-
biendo estudiado el clima y microclima local y así diseñar espacios 
teniendo en cuenta la humedad, el sol, el viento y otras condiciones 
climáticas para reducir el uso de calefacción y aire acondicionado. 

3. Incrementar las zonas verdes y la vegetación de la ciudad, para 
mejorar la calidad de aire, bajando los niveles de CO2, y para au-
mentar el porcentaje de oxígeno y el vapor de agua en el aire. 

4. Transformar los barrios residenciales existentes en barrios sin 
contaminantes, gracias a una serie de políticas combinadas de 
movilidad activa y no contaminante, reduciendo la presencia de 
industrias, aumentando los espacios verdes y apuestan do por una 
arquitectura bioclimática para renovar el espacio público y los ho-
gares de los ciudadanos. 

Capítulo 7. Ciudades Adaptadas al Cambio Climático: Patrimonio 
Cultural Inmaterial, refugios y refugiados climáticos

JESÚS MARCOS GAMERO 

Las ciudades y entornos urbanos interaccionan de diversas formas 
ante el cambio climático: por un lado, son uno de los mayores res-
ponsables del problema con sus emisiones; también sufren inten-
samente sus impactos; pero sin duda, también tienen la capacidad 
de mejorar su respuesta, ya fuera reduciendo sus emisiones como 
adaptándose y mejorando la protección de sus habitantes ante  
este fenómeno.
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En España, con un alto porcentaje de su población habitando en-
tornos urbanos con unos cada vez mayores índices de desigualdad, 
esta capacidad de adaptarse y proteger a los colectivos urbanos más 
vulnerables aparece como una cuestión fundamental.

Los refugios climáticos, considerando como espacios adaptados 
para mitigar el calor extremo y otros fenómenos climáticos, surgen 
como experiencias relevantes, con muchas ciudades españolas desa-
rrollando actuaciones adaptativas relacionadas de diferente impacto.   

Integrar en este discurso y capacidad de actuación lo que se de-
fine como patrimonio cultural inmaterial adquiere una relevancia 
particular como herramienta para enfrentar los desafíos climáticos, 
aumentar la resiliencia de las ciudades y generar respuestas colectivas 
e integradoras. 

Jesús Marcos en este capítulo, explora cómo las ciudades, respon-
sables de una gran proporción de las emisiones de CO₂, son también 
espacios vulnerables que requieren adaptarse al cambio climático. 
Este capítulo destaca la importancia de los refugios climáticos y el 
papel del patrimonio cultural inmaterial como herramientas para en-
frentar los desafíos del cambio climático, aumentando la resiliencia y 
promoviendo respuestas comunitarias inclusivas. Además, se sugiere 
que el conocimiento tradicional y de comunidades migrantes puede 
complementar las estrategias adaptativas, aportando soluciones prác-
ticas y culturales que mejoren la capacidad de las ciudades para pro-
teger a sus habitantes.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.

Recomendaciones

1. Se debe profundizar en la toma de conciencia que por parte de las 
ciudades, sus instituciones, entidades y colectivos que las forman, 
de su responsabilidad como emisores pero también su papel como 
grandes perjudicados ante los impactos del cambio climático. Es 
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de esta toma de conciencia de donde se podrán elaborar respuestas 
inclusivas y capaces de proteger a todos, en especial a aquellos co-
lectivos más vulnerables.

2. Ante los impactos del cambio climático y la alta densidad urbana de 
nuestro país, que genera mayores problemas de salud pública, dete-
rioro de infraestructuras o una mayor demanda energética que afecta 
en especial a los colectivos más vulnerables, se hace necesario mejo-
rar la planificación urbana, fomentar la cohesión social y garanti-
zar un acceso equitativo a recursos esenciales como la energía.

3. En España y ante el aumento de olas de calor extremas, los refugios 
climáticos se plantean como lugares esenciales para mitigar los 
efectos del calor en especial en entornos urbanos y en especial 
en poblaciones vulnerables. Además de reducir las temperaturas y 
prevenir riesgos para la salud, los refugios deben promover la co-
hesión social y ser accesibles a todos, funcionando como bienes 
comunales. Involucrar a la comunidad en su diseño y gestión es 
crucial para mejorar la resiliencia urbana y garantizar respuestas 
equitativas al cambio climático.

4. La integración de refugios climáticos con el patrimonio cultural 
inmaterial puede fortalecer la resiliencia urbana frente al cambio 
climático, en especial ante eventos extremos como olas de calor. 
Por ejemplo, la cultura mediterránea tiene una larga tradición de 
adaptación al calor, que podría complementarse con estrategias 
modernas como los refugios climáticos. Este enfoque no solo pro-
tegería a las poblaciones más vulnerables, sino que también preser-
varía y revitalizaría el patrimonio cultural, promoviendo cohesión 
social y un sentido de pertenencia en las ciudades.

5. La inmigración aporta un valioso patrimonio cultural inmaterial 
que puede fortalecer las respuestas urbanas ante el cambio climáti-
co. A medida que el cambio climático provoca más desplazamien-
tos, tanto internos como transfronterizos, es esencial integrar las 
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prácticas y conocimientos que los migrantes traen consigo, en-
riqueciendo la capacidad de adaptación de las ciudades recep-
toras. Los refugios climáticos pueden ser espacios de resiliencia 
donde se combinen estas prácticas tradicionales con enfoques mo-
dernos, facilitando la cohesión social y una respuesta más inclusi-
va y efectiva ante los impactos del cambio climático.

Capítulo 8. Construyendo Ciudades Circulares 
LUIS M. JIMÉNEZ HERRERO 

Luis M. Jiménez Herrero describe cómo las ciudades pueden desem-
peñar un papel fundamental en la economía circular, siendo entornos 
clave en el uso de recursos y en la generación de residuos. El capítulo 
examina cómo la aplicación de principios circulares en el “metabolis-
mo urbano” puede transformar los sistemas urbanos hacia modelos 
más sostenibles y resilientes. Además, plantea la necesidad de una go-
bernanza circular que involucre múltiples niveles y actores, promo-
viendo un enfoque sistémico y colaborativo que potencie la transición 
hacia ciudades circulares, donde la responsabilidad compartida y la 
cooperación sean pilares centrales.

La aplicación de los principios de circularidad a los complejos “so-
cioecosistemas urbanos” representa una oportunidad para impulsar 
positivamente los procesos de urbanización y reforzar las estrategias 
de sostenibilidad urbana integral.  No obstante, una ciudad circular 
no es solo la suma de sus actividades circulares, sino también intervie-
nen las interacciones con  otros subsistemas urbanos y territoriales. 

La gestión sostenible y resiliente del metabolismo urbano exige 
nuevos modelos de “gobernanza circular” con enfoques “multinivel”, 
“multiescala” y “multiactor” en un contexto regional. Las ciudades se 
ven obligadas a entender mejor las relaciones metabólicas con otros sis-
temas urbanos y ecosistemas cercanos (y más lejanos), que determinan 
el comportamiento del conjunto organizado. Las estrategias para ciu-
dades circulares deben priorizar un enfoque sistémico para incidir en 
las responsabilidades compartidas y en una cooperación comunitaria 
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transversal que incorporen impulsores de cambio e innovación urbana 
para la transición circular.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.   

Recomendaciones 

1. Las ciudades deben impulsar sus propias estrategias y politicas 
de economia circular. De forma complementaria a las iniciativas 
europeas y nacionales en materia de economía circular, las ciu-
dades tienen la responsabilidad de impulsar sus propias estrategias 
y políticas para acelerar la transición circular, las agendas urbanas 
y la construcción de un futuro sostenible.

2. Adoptar diferentes enfoques que respondan a un planteamiento 
sistémico y participativo, dentro de un proceso planificador. 

3. Marcos de seguimiento y sistemas de indicadores en las ciuda-
des  específicos, propios y genuinos, para evaluar la circularidad 
en su conjunto, valorando si las medidas puestas en marcha son 
efectivas y responden a las mejores prácticas, en función de los 
objetivos marcados.

4. Es necesario abundar en la información y datos precisos en un 
contexto urbano-territorial sobre el metabolismo urbano y los flu-
jos materiales, la preservación del valor económico, la durabilidad 
de los productos, materiales y recursos, así como en la recupera-
ción de subproductos. 
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Capítulo 9. Presente y futuro de la (re)naturalización 
de las ciudades

PEDRO CALAZA MARTÍNEZ

La naturalización urbana emerge especialmente en los últimos años 
como parte integrante de los objetivos e inquietudes de los planifica-
dores y gestores urbanos y como aporte al elenco de soluciones alinea-
das con la sostenibilidad, el medioambiente, la economía circular y la 
calidad de vida. 

Pedro Calaza Martínez explora el concepto de naturalización ur-
bana como una solución alineada con la sostenibilidad, la economía 
circular y la calidad de vida. Este capítulo describe la importancia de 
integrar la naturaleza en las áreas urbanas y cómo esta tendencia se 
enmarca en políticas europeas de biodiversidad e infraestructura ver-
de. En España, se desarrollan marcos normativos y proyectos finan-
ciados que buscan recuperar y mejorar los espacios naturales en las 
ciudades, reconociendo la necesidad de políticas claras y basadas en 
ciencia para crear entornos urbanos ecofuncionales que mejoren la 
calidad de vida de sus habitantes.

En convergencia y coherencia con las políticas europeas; en par-
ticular, la estrategia de biodiversidad, el reglamento de restauración 
de la naturaleza o la estrategia europea en materia de infraestructura 
verde, en España se está desarrollando un marco normativo específico 
complementado con líneas de impulso y financiación de proyectos en 
medio urbano para recuperar, integrar o mejorar la presencia de la 
naturaleza en nuestras ciudades. 

Además, en este capítulo se retratan algunas líneas de trabajo y se 
pone de manifiesto la importancia, la necesidad y las opciones estra-
tégicas para cambiar la forma de entender las ciudades y la respon-
sabilidad política, social y técnica para ofrecer mejores escenarios de 
vida para el futuro. 

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.
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Recomendaciones

Como recomendaciones finales, se proponen:

1. Desarrollo de planes transversales de naturalización y de infraes-
tructura verde urbana que se encuentren apropiadamente integra-
dos en el proceso de planificación urbana.  

2. Diseñar y activar un programa de gobernanza integral para el 
diseño y gestión de la naturalización urbana.

3. Plantear los proyectos, su implementación y control con un en-
foque basado en ciencia.

4. Integrar la mayor cantidad de soluciones basadas en la natura-
leza, facilitando la comunicación y participación de los diferentes 
departamentos municipales.

5. Investigar, divulgar, comunicar y dialogar entre municipios, 
con organismos públicos de investigación, consultoras y empre-
sas sensibilizadas para ofrecer un marco de trabajo técnico, cien-
tífico, colaborativo y con recursos, mejorando la integración local 
de las mejores soluciones.

Capítulo 10. Ciclo Urbano del Agua 
¿Avanzamos hacia la autosuficiencia Hidráulica?

ALBERTO FRAGUAS HERRERO

La crisis climática amenaza al agua como bien natural multifuncio-
nal, esta amenaza se reconoce a nivel vital, como a nivel económico 
y social. Teniendo en cuenta la situación climática, hay que redefinir 
la política del agua mediante una transición hidráulica que tenga en 
cuenta la situación medioambiental y social actual.



Alberto Fraguas Herrero aborda los retos del agua en el contexto 
de la crisis climática, destacando su importancia no solo como re-
curso mercantil, sino como un bien esencial para la vida y el equili-
brio ambiental. Este capítulo subraya la necesidad de una transición 
hidráulica que considere el uso sostenible del agua, atendiendo a la 
creciente demanda ciudadana de asegurar tanto el abastecimiento de 
calidad como la conservación de la biodiversidad. La gestión del agua 
en las ciudades debe adaptarse a los retos del cambio climático, pro-
moviendo un compromiso de uso responsable y resiliente. El uso de 
agua no solo se ha de ver de manera mercantil sino como una parte 
imprescindible del medioambiente y la sociedad.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones. 

Recomendaciones

1. Territorio (y ciudades) acuófilas, que permiten “la convivencia” 
con el recurso hídrico. Gestionar el agua y el territorio de for-
ma conjunta y así juntar el uso y la ocupación del suelo de una  
forma armónica.

2. Agua renovable y circular como factor esencial en la seguridad 
hídrica global (ecosocial) en base a la aplicación de principios de 
economía ecológica y circular que lleva a la menor entropía en la 
gestión, con la consideración de los ecosistemas como elementos 
soporte de esa seguridad lo que implica abrir todas las posibili-
dades a las llamadas Soluciones Basadas en la Naturaleza (los dre-
najes urbanos sostenibles, bosques urbanos hidrófilos, marjales de 
retención, etc …) así como a la regeneración hídrica y a la gestión 
común del binomio agua/energía.

3. Nueva Gobernanza, uniendo la gestión hídrica con el proceso  
de digitalización, en el ámbito técnico como en el proceso de 
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transparencia y participación ciudadana. Es decir, digitalizar el ci-
clo ecosocial del agua.

Capítulo 11. Los desafíos de la movilidad sostenible 
y nuestra capacidad de acción

ANTONIO LUCIO GIL

Este capítulo explora los desafíos relacionados con la movilidad sos-
tenible, subrayando la necesidad de un enfoque riguroso y fundamen-
tado en la toma de decisiones. La descarbonización del transporte 
urbano es uno de los grandes retos actuales, y no basta con identificar 
"qué hacer", sino también con saber cómo implementar las medidas. 
En este sentido, se hace referencia a la "racionalidad limitada", un 
concepto introducido por Buchanan, que enfatiza que no existen "so-
luciones" definitivas en movilidad, sino que deben aplicarse políticas 
de forma gradual y flexible, revisando y ajustando las medidas confor-
me a su implementación.

Además, se menciona la importancia de los procesos de gober-
nanza para garantizar el éxito de las políticas de movilidad sostenible, 
como las Zonas de Bajas Emisiones (ZBE). Estas medidas deben ser 
vistas como un vector de transformación que impulse cambios mo-
dales hacia una movilidad más sostenible, y no simplemente como 
una solución técnica. Se destaca la relevancia de la participación de 
múltiples actores sociales y la necesidad de un conocimiento com-
partido que permita evaluar y ajustar estas políticas en función de los 
resultados obtenidos.

Teniendo en cuenta este marco introductorio sobre los que se tra-
ta en el capítulo y de acuerdo con el desarrollo que se realiza a lo largo 
del capítulo se pueden extraer las siguientes recomendaciones.



Recomendaciones

1. Adoptar un enfoque flexible y evolutivo en las políticas de movili-
dad: Las medidas, como las Zonas de Bajas Emisiones, deben diseñar-
se con un enfoque flexible, permitiendo ajustes continuos basados en 
evaluaciones periódicas y en función de los resultados obtenidos.

2. Promover la gobernanza participativa: Involucrar a los distintos ac-
tores sociales y económicos en los procesos de toma de decisiones 
sobre movilidad es esencial para asegurar que las políticas respondan 
a las necesidades de la comunidad y sean sostenibles a largo plazo.

3. Priorizar la recopilación y uso de datos: La base del éxito de cual-
quier política de movilidad sostenible es contar con un conocimiento 
profundo de los patrones de movilidad y las causas de los problemas 
actuales. Los avances en tecnología, como las TIC, deben ser utiliza-
dos para recolectar y analizar estos datos de forma continua.

4. Garantizar la coherencia con los objetivos climáticos naciona-
les: Las políticas locales, como las ZBE, deben estar alineadas con 
los objetivos nacionales de reducción de emisiones establecidos en 
el Plan Nacional Integrado de Energía y Clima (PNIEC) y contri-
buir a la descarbonización del transporte.

5. Promover el cambio modal y la reducción del uso del vehículo 
privado: Las políticas de movilidad deben enfocarse en fomentar 
el uso del transporte público y modos activos de movilidad, como 
caminar o el uso de bicicletas, para reducir el tráfico motorizado 
privado y mejorar la eficiencia energética.
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1. EL DERECHO A LA CIUDAD 

Mientras el mundo se dirige hacia un 
punto de inflexión sin retorno, nuestra 
sociedad como comunidad global sigue 
buscando formas de convencer a los go-
biernos para que tomen las decisiones 
correctas en relación con el Cambio Cli-
mático y hagan de la acción climática 
una prioridad.

El gran avance que se considera que 
ha supuesto la última Conferencia de las 
Partes de la UNFCCC, la COP28, es re-
levante a largo plazo. Sin embargo, aún 
queda mucho por hacer y actuar antes de 
llegar al punto en el que el planeta se "sal-
ve" de la amenaza del cambio climático.

Se calcula que las ciudades generan 
cerca del 70% de las emisiones mun-
diales de CO2 asociadas al consumo de 
energía. Sin embargo, un estudio sobre 
2024 de ONU-Hábitat  revela que cerca 
del 66% de las Contribuciones Determi-
nadas a Nivel Nacional (NDC) mostraban 
un contenido urbano fuerte o modera-
do. A medida que los gobiernos de las 
ciudades ponen en marcha medidas 
sistémicas para hacer frente al cambio 
climático, el 43% de todas las NDC se 
centran tanto en la adaptación urbana 
como en la mitigación, mientras que el 
12% solo en la adaptación urbana y el 9% 
solo en la mitigación urbana. 

¿Cómo se relaciona esto con el papel 
de las ciudades y su gobernanza? ¿Cómo 
podemos decir que las ciudades deben li-
derar la lucha contra el cambio climático?

La forma en que se ha elaborado la 
solución hasta ahora ha demostrado falta 
de eficacia: ahora se entiende que ningún 
nivel de gobierno puede hacerlo solo. Se 

ha acabado el tiempo, y es necesario que 
todo el mundo se sume al esfuerzo. La di-
mensión global y transfronteriza del cam-
bio climático materializa la capacidad de 
las naciones para comprender la necesi-
dad de aunar esfuerzos para cooperar y 
colaborar en acuerdos, marcos y medidas 
multilaterales que unifiquen la respuesta. 

Si la comunidad mundial desea de-
jar un planeta habitable a las generacio-
nes futuras, impulsar una nueva era en 
la que las acciones, políticas y medidas 
se comprometan con soluciones sisté-
micas a partir de una respuesta unida 
parece una condición necesaria. Esta 
nueva era debería ser una verdadera 
"movilización global" para responder a 
la emergencia planetaria.

Este capitulo explorara el panorama 
internacional bajo el cual se deciden las 
dinámicas españolas. Las ciudades son 
el mundo el lugar donde se ganará o se 
perderá la batalla contra el cambio cli-
mático, como ya dijo el Secretario Ge-
neral de las Naciones Unidas, Antonio 
Guterres, hace algunos años. 

Concretamente, como se puede lide-
rar una ciudad, organizar la vida cotidia-
na de una ciudad, ¿asumiendo que el rol 
que se espera de las ciudades es respon-
der y proyectar esas urbanidades en un 
futuro posible? Que rol tiene la ciudada-
nía; ¿qué derecho y que responsabilidad? 

¿Qué gobernanza se necesita para 
poder asumir una responsabilidad com-
partida planetaria, y accionar las dinámi-
cas mundiales necesarias a un reto que 
conecta las diferentes partes de la Hu-
manidad? ¿Es la lucha contra el cambio 
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climático un derecho de los ciudadanos 
que la gobernanza debe cumplir?

Este capítulo pretende dibujar el pa-
norama y las tendencias que contextua-
lizan la acción española en la transición 
ecológica, a la vez que explora y propone 
vías de solución.

1. PENSAR UNA CIUDAD DE DERECHOS

1.1. El concepto de co-Gobernanza 

a) Gobernanza multinivel 
reflejo de la implementación de las 

Agendas Globales 

La gobernanza está detrás de todos los 
aspectos y decisiones del proceso de ur-
banización -la expansión del hábitat y las 
infraestructuras ha requerido una enti-
dad que supervise su desarrollo de forma 
justa. Pero como la planificación centra-
lizada encuentra sus límites a la hora de 
hacer frente a las externalidades territo-
riales, la Gobernanza Multinivel (GNM) 
ha surgido como un sistema de toma 
de decisiones basado en mecanismos de 
coordinación de negociación continua 
que permiten la distribución de poderes 
y obligaciones gubernamentales de for-
ma vertical y horizontal, al tiempo que se 
adhieren al concepto de subsidiariedad y 
preservan la autonomía local1. 

Las Naciones Unidas han ido fijan-
do cada vez más las agendas mundiales 
a través de un enfoque participativo con 
los Estados miembros y las Redes Mun-
diales de Gobiernos Locales y Regionales. 

Un enfoque de arriba abajo ha sido 
la norma hasta hace poco, sin embargo, 
esta dinámica muestra una transición 
positiva, ya que las resoluciones y la toma 
de decisiones, así como la elaboración 
de políticas a nivel global han integrado 
la Localización desde los Gobiernos Lo-
cales y Regionales. 

b) ¿Una Buena 
Gobernanza climática?

Una gobernanza más coordinada del 
mundo se convirtió en una necesidad 
cuando se establecieron las agendas glo-
bales a nivel de las Naciones Unidas, es-
pecialmente el Acuerdo de París (2015), y 
la Agenda 2030 (2016), ya que son acuer-
dos vinculantes que deben ser imple-
mentados por las naciones.

De hecho, el clima es uno de los te-
mas transversales clave de todas las agen-
das globales. Sin embargo, tener muchas 
agendas transversales puede verse como 
una oportunidad para multiplicar los 
canales de elaboración y aplicación de 
políticas, o como una engorrosa multi-
plicidad de canales en los que el acceso 
a la información clave parece comple-
jo. Mientras que muchas agencias de la 
ONU se ocupan del clima en sus progra-
mas de trabajo, el proceso de elabora-
ción de políticas de las Naciones Unidas 
sobre el clima se amplía constantemente 
a través de la UNFCCC. 

A escala nacional, el clima no siempre 
ha sido una prioridad para muchos terri-
torios. La pandemia de COVID-19 golpeó 
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la economía mundial como un tsunami, 
causando importantes trastornos. Esta 
crisis condujo a una recentralización de 
las prerrogativas de gobernanza y plan-
teó interrogantes sobre las anteriores 
inversiones climáticas de los gobiernos 
nacionales y subnacionales. Durante y 
después de la pandemia, la desigualdad 
se convirtió en la principal amenaza, re-
legando el clima y sus inversiones a un 
segundo plano para muchos gobiernos, 
especialmente en el Sur Global.

Las emergencias planetarias actua-
les exigen algo más que una buena go-
bernanza: según la OACDH2  hay cinco 
atributos clave de la buena gobernanza: 
transparencia, responsabilidad, rendi-
ción de cuentas, participación, capaci-
dad de respuesta (a las necesidades de 
la gente), mientras que la definición más 
genuinamente aceptada por las Naciones 
Unidas es participativa, orientada al 
consenso, responsable, transparente, 
receptiva, eficaz y eficiente, equitativa 
e inclusiva, y sigue el estado de dere-
cho. La definición del ECOSOC en los 
objetivos Post-2015 vinculó Gobernanza 
con Desarrollo para asumir una buena 
gobernanza: "La gobernanza se refie-
re al ejercicio de la autoridad políti-
ca y administrativa a todos los niveles 
para gestionar los asuntos de un país. 
Comprende los mecanismos, procesos e 
instituciones a través de los cuales los 
ciudadanos y los grupos articulan sus 
intereses, ejercen sus derechos legales, 
cumplen con sus obligaciones y me-
dian en sus diferencias"3, recordando la 
gobernabilidad democrática como con-

dición para promover la buena goberna-
bilidad para el desarrollo humano.

El modelo democrático de sociedad 
pide a la comunidad mundial que vaya 
más allá y una los distintos niveles de 
gobernanza, del nacional al local, para 
buscar nuevas vías de respuestas efica-
ces en una época de cambio constante. 
La mejor respuesta requiere un impac-
to significativo que implique una mejor 
sincronización, articulación y alineación 
de las políticas e iniciativas en todos los 
niveles de gobernanza, desde el global al 
local. Esto requiere que todas las esferas 
de gobierno se comuniquen y actúen jun-
tas como una sola entidad, utilizando un 
enfoque de "gobernanza integral" (WOG, 
por sus siglas en inglés) para definir y apli-
car políticas y acciones en colaboración. 

¿Qué se necesitaría para una co-go-
bernanza para el clima que garantice 
una ciudad de Derechos?

1.2. La ciudad: una 
responsabilidad compartida 

En vísperas del primer balance mundial 
del Acuerdo de París en la COP28 de 
Dubái en diciembre de 2023, ciudades y 
regiones de todo el mundo convocaron 
sus balances, #Stocktake4ClimateEmer-
gency, un mecanismo innovador clave 
centrado en los compromisos locales, 
la interacción con los planes naciona-
les y el abordaje de la justicia climática 
tanto a nivel nacional como mundial. 
También participaron activamente en 
los diálogos técnicos de la CMNUCC. La 
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acción multinivel ha sido un elemento 
importante en numerosos procesos in-
tergubernamentales, desde el Foro Ama-
zonia hasta la Cumbre Africana sobre 
el Clima, pasando por la primera mesa 
redonda del G7 sobre acción climática 
subnacional con la U7.

 El mapa (figura 2) muestra la última 
evaluación realizada por ONU-Hábitat 
sobre la inclusión de contenido "urbano" 
en las NDC a nivel mundial. Muchos de 
estos países se están preparando para 
presentar la tercera generación de NDC 
para la COP29 y la COP30.

Mientras que las agencias de las Na-
ciones Unidas han estado desarrollando 
marcos masivos y orientaciones políti-
cas para mejorar y facilitar los marcos 
que guían la formulación de políticas 
nacionales, como los AMUMA (Acuer-
do Multilateral sobre Medio Ambiente) 
del PNUMA, la promesa climática del 
PNUD, ONU-Hábitat ha centrado sus 
herramientas en torno al componen-
te urbano, y ha desarrollado dos herra-
mientas relevantes en relación con el 
encuadre de la formulación de políticas 
a nivel nacional:

 Guía sobre la gobernanza multinivel 
para una acción climática eficaz en 
el Sur Global para ofrecer una com-
prensión de cómo mejorar la coor-
dinación horizontal y vertical entre 
los diferentes niveles de gobierno, así 
como aprovechar las contribuciones 
de los actores no estatales, incluido el 
mundo académico. 

 En colaboración con la CMNUCC, el 
PNUMA y la Secretaría de la Com-
monwealth, ONU-Hábitat desarrolló 
el Módulo de Derecho Urbano de la 
Caja de Herramientas de Derecho y 
Cambio Climático en reconocimiento 
del estrecho nexo entre urbanización y 
cambio climático. Proporciona los ins-
trumentos y conocimientos necesa-
rios para revisar la gobernanza urbana 
y los marcos jurídicos a nivel nacional, 
regional y local y evaluarlos con res-
pecto a la acción climática, ofreciendo 
también sugerencias para mejorar las 
disposiciones de los marcos jurídicos 
y de gobernanza. 

CGLU y las redes globales de 
Gobiernos locales: La articulación y 
movilización de los líderes locales

En concreto, los gobiernos locales y sub-
nacionales están seriamente comprome-
tidos con la agenda climática. Después 
de varios años de esfuerzos de posicio-
nar a los líderes locales en las agendas 
globales, las redes globales de gobiernos 
locales han conseguido obtener en las 
últimas Conferencias de naciones (COPs) 
para el cambio climático el reconoci-
miento de los Planes Locales de Acción 
por el Clima como elemento clave de la 
Acción Climática. Además, menciones 
a la vida local, a los líderes locales y las 
cuestiones territoriales como pueden ser 
las problemáticas de género, la inclusivi-
dad, el salvaguardar las tradiciones indí-
genas ligadas plenamente a los recursos 
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naturales de los territorios, son ahora 
parte de las resoluciones de las COPs, 
entre otros.

Hoy y después de la COP28, los líderes 
locales a través de sus diferentes redes pue-
den comprometerse activamente: (i) con 
sus gobiernos nacionales para garantizar 
que los planes climáticos nacionales sean 
más ambiciosos mediante la inclusión de 
prioridades locales y subnacionales, pre-

sentando proyectos integrales de mitiga-
ción y/o adaptación y destacando cómo 
el apoyo nacional (técnico y/o financiero) 
haría posible esta iniciativa o haría que la 
iniciativa tuviera un impacto aún mayor 
y; (ii) con las asociaciones de gobiernos 
locales, la sociedad civil, los grupos co-
munitarios, las comunidades indígenas, 
el mundo académico y otros socios para 
reforzar la colaboración, la participación 
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Strong urban content (Cluster A) Moderate urban content (Cluster B)

Low or no urban content (Cluster C) No data

Countries' NDCs with

N

Figura 2 : Países por contenido urbano en sus NDC.

Fuente: Urban Content of NDCs: Local climate action explored through in-depth country analyses4.
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y la transparencia, al tiempo que se fo-
mentan los intercambios de aprendizaje y 
el diálogo político para avanzar colectiva-
mente en la acción climática multinivel.

Agendas globales y enfoque local: 
La Agenda 2030 y como rescatar

juntos el ODS13 y el ODS11

Hoy en día, las Naciones Unidas se están 
focalizando sobre el nivel local, y sobre 
las políticas definidas en una dinámi-
ca ascendente: de lo local a lo global, a 
través de un marco multisectorial para 
abordar el cambio climático. El desper-
tar de las autoridades mundiales sobre la 
eficacia de la implicación del nivel local 
se hizo al monitorear los resultados de 
la implementación de los ODS: las ciu-
dades y sus lideres implementan 65% de 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible. 
La realidad local testa sedienta de avan-
ces, transformaciones y progreso en de-
rechos sociales y justicia, entre ellas la 
justicia social y climática.

Los Informes nacionales voluntarias, 
informes locales voluntarias e informes 
subnacionales voluntarias son crucia-
les para supervisar el progreso mundial 
hacia la Agenda 2030 para el Desarrollo 
Sostenible y sus Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS). 

CGLU y ONU-Hábitat han colabora-
do para concienciar a los gobiernos loca-
les sobre la localización de los ODS y han 
lanzado la serie VLR para proporcionar 
recursos normativos y orientación. La 
serie VLR, basada en la Comunidad de 

Práctica de CGLU, y atendiendo la emer-
gencia climática actual, los avances en la 
localización del ODS 13 (Acción por el 
Clima) han sido uno de los ODSs clave 
de este ano. Su monitoreo ha demostra-
do unos avances desiguales, y algunas 
regiones han experimentado un retro-
ceso. Las comunidades marginadas del 
Sur Global se ven desproporcionada-
mente afectadas por el cambio climático 
a pesar de sus mínimas contribuciones. 
Abordar las desigualdades junto con la 
acción por el clima es crucial: el desarro-
llo y el clima ya no pueden disociarse.

1.3. Pasar de modelos de ciudad 
a modelos de sistemas de vida 

locales inclusivos

a) Focalizando en la ciudadanía

En el medio de la responsabilidad com-
partida se encuentra la población. La 
ciudadanía es un elemento clave de esta 
responsabilidad, compartiendo una gran 
parte del impacto tanto positivo como ne-
gativo. Las personas son el primer actor 
contra el cambio climático, tanto como 
una de las soluciones más impactantes. 
Para ello, es fundamental un enfoque cen-
trado en las personas, que debe estar en 
el centro de la co-gobernanza, para una 
co-creacion de las políticas públicas. 

Además, la inclusión del clima como 
parte de los derechos humanos se con-
virtió en un principio jurídicamente vin-
culante: esto forma parte de la justicia 
climática, especialmente cuando ha sido 
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llevada a los tribunales por comunidades 
vulnerables como los jóvenes o las per-
sonas mayores. Un ejemplo en el ámbito 
de la juventud son los seis jóvenes por-
tugueses que en 2023 se enfrentaron a 
32 países ante el Tribunal Europeo de 
Derechos Humanos (TEDH) por no pro-
tegerlos contra el cambio climático. Este 
juicio histórico es una primera respon-
sabilización de las generaciones jóvenes 
que se interpone a tantos países ante un 
tribunal del mundo5.

Otro ejemplo es el de la organización 
suiza Senior Women for Climate Pro-
tection Switzerland, que interpuso un 
proceso por las supuestas omisiones del 
Gobierno federal suizo a la hora de adop-
tar una política adecuada de protección 
del clima, alegando el impacto de las olas 
de calor, y citando los efectos sobre la sa-
lud y los riesgos de exceso de mortalidad. 
Este proceso comenzó en 2016, y finali-
zó en 2024, con el reconocimiento de la 
responsabilidad del Gobierno nacional, y 
el carácter jurídicamente vinculante de 
la acción climática, así como la inclusión 
de las opiniones públicas a la hora de di-
señar las políticas y marcos normativos. 

Por lo tanto, convertido así el Clima 
en un Derecho, se hace una responsabi-
lidad aun mas propia a la gobernanza de 
co-gobernar la Accion Climatica y sus 
políticas públicas, marcando estos pro-
cesos legales un antes y un después en la 
legislación del Clima en el mundo. El cli-
ma hoy se ha ganado la legitimidad para 
ser abordado prioritariamente por los 
gobiernos como un Servicio a prestar a 
la ciudadanía, especialmente a las comu-

nidades vulnerables, y con plena equidad 
e inclusividad, como parámetro ético de 
gobernanza. Sin embargo, también po-
nen de manifiesto la transversalidad en-
tre las políticas climáticas y el principio 
de prestación de servicios públicos. 

Esto significaría un enfoque equita-
tivo desde y con todas las esferas de go-
bierno, la ciudadanía incluida, en el que 
todos se alineen en torno a los mismos 
valores fundamentales y la misma causa. 
Más allá de la gobernanza de las auto-
ridades, movilizar a todos los actores y 
partes interesadas clave en este mismo 
conjunto de gobernanza permitiría que 
la alineación, el acuerdo, la articulación 
y la sincronización, tan necesarios para 
un impacto real, se produjeran desde el 
mismo diálogo. 

b)  Gobernar Sistemas de vida

En los últimos años, el mundo está ex-
perimentando una transformación. Esta 
transformación nos obliga a reorientar 
nuestra labor sobre las agendas globales 
para centrarnos en el desarrollo de un 
nuevo mundo, a través de una Agenda 
Común, que introduzca sistemas alter-
nativos de convivencia. Para ello, serán 
necesarios nuevos modelos de desarrollo 
y formas de abordar la habitabilidad del 
planeta que permitan la transición a la era 
post-COVID. En definitiva, debemos re-
plantearnos qué es esencial para enfren-
tar los retos emergentes. Necesitamos un 
mundo que cuide de sus ciudadanos, que 
siga promoviendo la dimensión humana 

1. EL DERECHO A LA CIUDAD 



50

de nuestros sistemas a través de la solida-
ridad local para alcanzar los objetivos glo-
bales, a partir de una escala humana que 
se encuentra esencialmente en las ciuda-
des intermedias, independientemente de 
su tamaño. Debemos seguir defendiendo 
los recursos locales, la biodiversidad y la 
calidad de vida que ofrecen los sistemas 
urbano-rurales, y proporcionando acceso 
a servicios básicos como educación, sani-
dad y transporte a todas las comunidades 
de sus territorios, independientemente 
de su origen, para reducir las desigualda-
des y construir un mundo pacífico6.

Este extracto de la Declaración mun-
dial de Ciudades Intermedias de CGLU, 
junto con el Grupo de trabajo del G20 
sobre las Ciudades Intermedias, pone en 
manifiesto la necesidad de cuidar de los 
sistemas de vida que componen nues-
tras ciudades, así como el soporte mate-
rial que condicione la vida cotidiana de 
los ciudadanos.

Al depender únicamente de la lógica 
de vida local, los sistemas de vida, com-
puestos por los ecosistemas naturales, 
humanos, animales y sistemas de pro-
ducción-consumición, adhieren a una 
realidad que realza la interconexión con 
las necesidades climáticas, facilitando 
soluciones resilientes. 

Gobernar sistemas de vida acerca la 
problemática a luchar contra las desigual-
dades desde una perspectiva de servicio 
público, justa, inclusiva y equitativo que 
lleva en su corazón un motor a la misma 
que una causa: la transición ecológica. 
Garantizar los Derechos de la ciudadanía 
es una responsabilidad de la gobernanza: 

mirando a la transición ecológica, se hace 
reflejo en todos los componentes del ser-
vicio público. Este a su vez, poniendo el 
clima en su foco central, se hace amplifi-
cador de sus efectos e impactos.

2. EL CLIMA: UN DERECHO 
A LA CIUDAD DESDE LOS 

SERVICIOS PÚBLICOS

La prestación de servicios públicos como 
facilitadora de una acción climática ace-
lerada e inclusiva.  

2.1.  La prestación de servicios públicos 
en el centro del enfoque climático

 
a) Prestación de servicios públicos sin 

silos y centrados en las personas

El continuo retraso a la hora de abordar 
el cambio climático ha provocado una 
grave degradación del medio ambiente 
y una emergencia mundial de gran al-
cance que afecta a la biodiversidad, los 
medios de subsistencia y la prestación 
de servicios esenciales. Sin embargo, la 
verdadera magnitud de estos costes si-
gue siendo difícil de cuantificar debido 
a diversos factores no contabilizados. 
¿Cómo conseguir que la "acción climá-
tica" alcance su máximo potencial inclu-
sivo sin poner en juego las condiciones 
socio geográficas y demográficas del 
desarrollo, sino que, por el contrario, 
la "acción climática" se convierta en un 
motor de inclusión social y reducción  
de vulnerabilidades?
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Para la circunscripción de Gobiernos 
Locales y Subnacionales, el verdadero 
éxito de la COP28 ha sido el reconoci-
miento de las desigualdades como pa-
lanca clave que definirá el éxito o el 
fracaso de la acción y las políticas climá-
ticas. Los gobiernos locales y regionales 
han respondido a las perturbaciones 
climáticas y a los procesos de evolución 
lenta, normalmente prestando los ser-
vicios básicos necesarios para gobernar 
ciudades y territorios. Responder a las 
necesidades de los ciudadanos mediante 
la prestación de servicios públicos es una 
forma eficaz de liberar todo el potencial 
del papel que pueden desempeñar las 
ciudades en la lucha contra el cambio 
climático: este es el reto. 

La prestación de servicios públicos 
encuentra su significado en el centro del 
reto cotidiano de la gobernanza: servir 
a los ciudadanos para salvar la brecha 
de las desigualdades a través de dife-
rentes políticas, acciones y medidas. La 
respuesta global-local a COVID-19 se ha 
convertido en un claro ejemplo de cómo 
la prestación de servicios públicos res-
palda los esfuerzos de los gobiernos lo-
cales y subnacionales en la gestión de las 
crisis, al tiempo que garantiza respues-
tas inmediatas y urgentes.7  

b) Hacia un marco sistémico para 
abordar el cambio climático mediante 

la prestación de servicios públicos 

La prestación de servicios públicos debe 
tener en cuenta el clima y debe regirse 
por un enfoque de "toda la gobernanza" 
para convertirse en un verdadero acelera-
dor. Los gobiernos locales y subnacionales 
pueden aumentar su ambición climática 
a través de soluciones locales integrando 
una dimensión climáticamente respon-
sable en sus políticas de lucha contra  
las desigualdades.

De las consultas realizadas durante la 
Serie de Experiencias de Aprendizaje en 
Vivo, llevadas a cabo durante la pandemia 
de COVID-19 con gobiernos locales y sub-
nacionales, surgieron diversas cuestiones 
relacionadas con los servicios públicos 
que prestan los municipios para reducir 
las desigualdades. Los datos comparti-
dos por estos gobiernos pusieron de ma-
nifiesto los diferentes retos a los que se 
enfrentan para reducir las desigualdades.

Estos ejes clave se identificaron des-
de la perspectiva local y subnacional:

 Género: Servicios y respuestas im-
pulsados por la igualdad, Servicios 
de atención a comunidades vulnera-
bles, Protección y atención en materia  
de género.

 Urbanización inclusiva y accesible: 
Viviendas respetuosas con el clima, 
construcción de equipamientos, in-
fraestructuras verdes inteligentes, re-
naturalización del espacio público, 
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Figura 4 : Esferas de gobernanza que trabajan en pro de la Acción por el Clima.

Fuente: Autores.
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transporte ecológico, suministro de 
energía verde.

 Tierra y Naturaleza: Disponibilidad y 
protección de la tierra, Propiedad de 
la tierra y bienes comunes, Regenera-
ción de los recursos naturales, Regene-
ración de la biodiversidad, Valor de la 
tierra, Desertificación.

 Migración: Facilidades de movilidad 
humana, Acceso a la sanidad, Acceso a 
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 Derechos Humanos: Derecho a la Vi-
vienda, Derecho a la Ciudad, Derecho 
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Derecho a la Alimentación, Derecho  
al Agua.

 Sistemas alimentarios: Los océanos, 
alimentos sanos, cadenas de nutri-
ción, y la producción justa para un 
consumo justo.

Estos ejes clave pueden permitir la 
integración de una dimensión climática 
en las políticas y medidas locales desti-
nadas a lograr resultados impactantes. 
Un enfoque sistémico de estos retos po-
dría entonces ayudar a identificar agen-
das globales que puedan nutrir y ser 
nutridas a través de procesos de Loca-
lización. Este enfoque moviliza el apoyo 
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de la comunidad internacional y hace 
avanzar el concepto de localización al  
siguiente nivel.

Este esquema permite visualizar el 
potencial que conlleva la co-gobernanza 
en la acción climático, con una mirada 
transversal de los ejes claves de servi-
cios públicos: una buena articulación de 
la co-gobernanza es clave si se quiere 
afrontar el reto climático, salvaguardan-
do los derechos de la vida y las personas.

El enfoque sistémico permitiría re-
tomar estos ejes claves de la vida local 
y municipal, conduciendo a una visión 
transversal amplificadora y aceleradora 
tanto de los derechos d ellos ciudada-
nos, como de la acción climática:

Una visión sistémica del género: 
Políticas y acciones impulsadas por 

la igualdad

Reconocer el poder del Feminismo Mu-
nicipal como lente transformadora en 
el desarrollo de políticas locales que 
pongan el Cuidado en el centro de toda 
acción en el territorio - un tipo de cuida-
do que se extienda tanto a las personas 
como al medio ambiente. 
 

Una visión sistémica de 
la urbanización inclusiva y 

accesible: Construir un territorio 
y una inversión equilibrados

Comprender la responsabilidad que la 
urbanización ha tenido contribuyendo al 

cambio climático, pero también el poten-
cial que encierra para abordar el "Derecho 
a la ciudad" y el medio ambiente, al tiempo 
que se hace frente a la pobreza energética.  
Tradicionalmente, las infraestructuras se 
han desarrollado bajo el prisma de la resi-
liencia y la sostenibilidad como dos extre-
mos opuestos de una ecuación económica 
matemática. Incluir sistémicamente estas 
nociones, así como las externalidades te-
rritoriales que las infraestructuras tienen 
sobre el clima, puede producir nuevas in-
fraestructuras carbono-negativas.

La reconversión de viviendas y edi-
ficios con materiales más rentables en 
términos de calefacción y refrigeración 
no sólo es un beneficio que puede lo-
calizar las medidas de adaptación, sino 
que también contribuye sistémicamente 
a reducir la producción de energía y el 
consumo de recursos.

Una lente sistémica sobre Tierra y 
Naturaleza: Estructurar el diálogo 

local entre todos los actores 
a través de un eje ecológico

 Reconocer la función ecológica y so-
cial de la tierra y la naturaleza sirve de 
catalizador para aplicar políticas rege-
nerativas que promuevan el bienestar 
de todos los habitantes del planeta.

 Los problemas del consumo intensivo 
de suelo, la periferización y la expan-
sión urbana han llevado a la autopro-
ducción y la producción informal de 
espacio, la producción masiva de vi-
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viendas y el aumento del uso de com-
bustibles fósiles.

    

Un enfoque sistémico de la 
migración: Dimensión humana 

y sensibilización

 La mayoría de los migrantes climáti-
cos no podrán regresar a su lugar de 
origen por no poder continuar su vida 
local como antes. Tanto los procesos 
de evolución lenta como las catástrofes 
de evolución rápida influyen en las de-
cisiones migratorias y ejercen presión 
sobre el país seguro más cercano, lo 
que crea una distribución desigual de 
la migración inducida por el clima. El 
desplazamiento, como consecuencia 
directa del cambio climático, emerge 
como una preocupación más común. 

 La dinámica Norte-Sur de la movilidad 
humana repercute significativamente 
en las ciudades. Por ello, es esencial 
comprender tanto las consecuencias 
directas como las indirectas, y es pre-
ciso abordarlas. 

Una visión sistémica de los Derechos 
Humanos: Valores para definir las 

políticas y la prestación de servicios

 Esto podría entenderse como la transi-
ción de un mundo compartimentado y 
estructurado verticalmente, caracteri-
zado por la concentración global de la 
riqueza y el aumento de la competen-

cia, a un paradigma local, colaborativo 
y horizontal. Esto exige una modifica-
ción del marco jurídico relativo a los 
derechos humanos y los derechos "a y 
de" la naturaleza. 

Una lente sistémica sobre 
los sistemas alimentarios: 

Sistemas de vida

 El cambio climático está estrechamen-
te interrelacionado con la agricultura 
y los sistemas alimentarios, y plantea 
retos similares a los de la gestión del 
agua y el saneamiento.

 Es difícil cuantificar las repercusiones 
en la seguridad alimentaria causadas 
por factores como las sequías inducidas 
por el cambio climático, la inflación y 
los presupuestos familiares limitados. 
Los fenómenos relacionados con el 
cambio climático, como los fenómenos 
meteorológicos extremos, las sequías 
y las inundaciones, pueden provocar 
pérdidas significativas en la producti-
vidad agrícola e interrumpir las cade-
nas de suministro de alimentos. Estas 
perturbaciones van más allá de las pér-
didas inmediatas y afectan a sistemas 
interconectados fundamentales para la 
seguridad alimentaria mundial. 

La aplicación de un enfoque sistémi-
co a la acción local salva las distancias 
entre las acciones aisladas emprendidas 
por los distintos niveles de gobernan-
za a la hora de responder a las agendas 
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globales a través de la elaboración de sus 
políticas. Ver estas agendas a través de la 
lente de una transición ecológica sisté-
mica permite multiplicar los cobenefi-
cios de las acciones, políticas y medidas 
climáticas. El impacto se extiende más 
allá de las políticas o acciones indivi-
duales, sirviendo como punto de partida 
para efectos positivos en cascada a través 
de soluciones locales.

2.2. Puesta en práctica: 
estudio de caso

La prestación de servicios públicos (PSP) 
parece ser una acción que reside en el 
núcleo de las realidades locales. Trans-
fiere bienes públicos, mejora la situación 
económica de los ciudadanos, ayuda a 
configurar el paisaje social y urbano lo-
cal y presta apoyo a las comunidades en 
situación de vulnerabilidad o en situacio-
nes intrínsecas de desigualdad.  La pres-
tación de servicios públicos es el canal 
más eficaz para garantizar la inclusión y 
la prestación de un impacto holístico a 
nivel local por parte de los municipios y 
las autoridades subnacionales.

Hay una diversidad de estudios de ca-
sos que destacan ejemplos de soluciones 
innovadoras desarrolladas por gobiernos 
locales y subnacionales que materializan 
el modo en que la localización está ge-
nerando soluciones y acciones locales. El 
siguiente ejemplo muestra vías por las 
que ciudades han conseguido una go-
bernanza responsable, inclusiva y acele-
radora de la acción climática. teniendo 

un impacto en un enfoque sistémico de 
la prestación de servicios públicos, a tra-
vés de la co-acción: 1) impacto de servicios 
públicos transversal, 2) diálogo y toma de 
decisiones de manera integrada 

Estudio de caso: La responsabilidad 
extraterritorial de Barcelona en la 

contratación pública de servicios para 
mantener a los municipios como 

garantes de los Derechos Humanos

Ciudad / Región: Barcelona, España.

Región geográfica: Europa.

Diálogo de gobernanza multinivel ba-
sado en: Derechos Humanos y Sostenibi-
lidad Medioambiental Global - liderando 
una transformación de un proceso tran-
saccional a uno que priorice los valores 
éticos, sociales y medioambientales.

Servicio público prestado: responsabili-
dad municipal en la contratación pública 
de servicios con impacto extraterritorial 
a través de cadenas de valor.

Dónde y por qué: 

 Desde febrero de 2016, la ciudad de 
Barcelona colabora activamente con 
Electronics Watch para garantizar 
unas prácticas de contratación éticas, 
especialmente centradas en los de-
rechos laborales y la protección del 
medio ambiente. Esta colaboración 
se centró inicialmente en los produc-
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tos de tecnologías de la información 
y la comunicación (TIC), pero desde 
entonces se ha ampliado para incluir 
los vehículos eléctricos y el sector de 
la construcción debido a su impacto 
medioambiental. Este proceso impli-
ca llevar a cabo prácticas que van más 
allá de la diligencia debida nacional en 
materia de contratación y normas de 
derechos laborales.

 A pesar de los avances, persisten los re-
tos, sobre todo a la hora de garantizar la 
trazabilidad dentro de la cadena de sumi-
nistro, especialmente en lo que respecta 
a la subcontratación. Se están realizan-
do esfuerzos para integrar consideracio-
nes relativas a la cadena de suministro, 
como la responsabilidad en el extran-
jero, en los procesos de contratación 
pública. El compromiso de Barcelona 
con la sostenibilidad medioambiental 
es evidente a través de su énfasis en las 
mejores prácticas de cero emisiones 
netas durante la construcción y el au-
mento de la contratación de vehículos 
eléctricos con la debida diligencia. La 
colaboración también pone de relieve 
problemas mundiales, como la explota-
ción de los trabajadores en países como 
el Congo y Filipinas, de donde proceden 
los materiales electrónicos. Por ejem-
plo, gran parte del cobalto del mundo, 
esencial para los dispositivos electróni-
cos, procede de minas ilegales del Con-
go, en las que se cometen abusos contra 
los derechos humanos. Sin embargo, el 
impacto de estas iniciativas sigue sien-
do incierto, por lo que es necesario un 

movimiento mundial más amplio hacia 
prácticas comerciales responsables.

Enfoque de La Co-Gobernanza: La aso-
ciación de Barcelona con Electronics 
Watch significa un avance hacia prácti-
cas de contratación éticas y responsables. 
Además, el Ayuntamiento de Barcelona 
ha entablado un diálogo continuo con las 
regiones suecas para seguir desarrollan-
do capacidades en esta materia. Sin em-
bargo, abordar los complejos retos de las 
cadenas de suministro mundiales y pro-
mover prácticas sostenibles y de comer-
cio justo requiere esfuerzos prolongados. 
La colaboración ha influido significati-
vamente en la contratación pública en 
Barcelona, mejorando el escrutinio y la 
rendición de cuentas, en particular en lo 
que respecta a los derechos laborales y 
las consideraciones medioambientales. 
Además, estos esfuerzos se alinean con 
los convenios internacionales adopta-
dos por España, artículo 201 de la Ley 
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos 
del Sector Público, por la que se trans-
ponen al ordenamiento jurídico español 
las Directivas del Parlamento Europeo y 
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, 
de 26 de febrero de 2014.

Prestación de servicios públicos: En-
tre las principales repercusiones de este 
esfuerzo figuran la integración de prác-
ticas de diligencia debida en el proceso 
de contratación y una mayor transpa-
rencia en la cadena de suministro. Esto 
ha sensibilizado a los responsables de 
la contratación sobre las implicaciones  
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sociales y medioambientales de las deci-
siones de compra, lo que ha llevado a una 
transformación de un proceso transac-
cional a otro que da prioridad a los valo-
res éticos, sociales y medioambientales. 
El planteamiento de Barcelona establece 
una nueva norma para los servicios de 
contratación responsable, en consonan-
cia con su compromiso con la sostenibi-
lidad y la responsabilidad social.

Este ejemplo pone en juego dos princi-
pios claves:  La responsabilidad, que se 
cumple a nivel local, nacional e interna-
cional a través de impactos extraterri-
toriales sobre las condiciones humanas, 
y la alineación de objetivos dentro de 
las mismas agendas globales para ga-
rantizar que la contratación pública 
responde a la diligencia debida a todos 
los niveles, obligando a una rendición  
de cuentas.

3. HACIA UNA JUSTICIA 
CLIMATICA GLOBAL: EL PRÓXIMO 

OBJETIVO PLANETARIO

3.1. Mantener el límite de 1,5ºC 
al alcance 

El estado actual de la acción climática 
necesita salvar una importante brecha 
para garantizar que se da una respuesta 
adecuada a la emergencia y permite que 
los 1,5 °C sigan estando al alcance de la 
mano. Las ciudades son la herramienta 
perfecta para una acción dirigida, efi-
ciente e de impacto amplificado. Para 

ello se necesita renovar la misión para 
alcanzar 1,5ºC con unas palancas que 
permitan acelerar eficazmente y con 
un impacto eficiente. 

Aunque ampliar el mandato que tie-
nen los Gobiernos Locales y Subnaciona-
les a la hora de abordar la Acción por el 
Clima es un punto de defensa constan-
te en cada negociación climática, esto 
siempre se ha hecho a través de la lente 
de la subsidiariedad. En este sentido, la 
esfera nacional de gobernanza es nece-
saria para estructurar una respuesta 
cohesionada en todo el territorio, pero 
ésta debe basarse en los conocimien-
tos, capacidades y servicios que pro-
porciona el nivel local. 

Un sistema de toma de decisiones 
de co-gobierno permitiría la asignación 
de tareas y responsabilidades a varios 
niveles mediante el consenso, de ma-
nera articulada y sincronizada indepen-
dientemente del sistema de gobierno que 
se estableciera. Si el mundo se pone de 
acuerdo sobre el objetivo de 1,5ºC, será ne-
cesaria una estrategia de "todos para uno". 

Palanca 1: un dialogo y mecanismo 
de decisión multi actor

La evaluación del impacto de las indus-
trias pesadas se ha convertido en un pa-
rámetro crucial para determinar si una 
empresa mundial se guía por la respon-
sabilidad social -posiblemente incluso 
planetaria- o simplemente por el interés 
propio. La reputación de una empresa es 
ahora primordial, ya que las considera-
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ciones éticas relativas al planeta influyen 
significativamente en las decisiones de 
los consumidores, por lo que añadirlas 
al conjunto del sistema de gobernanza 
sería lo suficientemente relevante como 
para permitir una co-acción supervisada 
de todos los actores necesarios para des-
empeñar su papel.

Al tratarse de una responsabilidad 
global, en la que cada parte de la socie-
dad tiene su rol: la gobernanza, el sector 
privado, la sociedad civil, los bienes co-
munes y la naturaleza. 

Este diagrama visualiza las comple-
jas interacciones y relaciones entre los 
diversos actores implicados en la gober-
nanza climática, destacando los papeles 
de los organismos internacionales, los 
gobiernos nacionales, subnacionales y 
locales, y sus redes, así como la sociedad 
civil, el sector privado y las instituciones 
financieras. Comprender estas relacio-
nes será de gran ayuda a la hora de crear 
políticas y medidas climáticas eficaces y 
que abarquen toda la gobernanza.

Los gobiernos nacionales son funda-
mentales a la hora de aplicar los objetivos 
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Figura 8 : Enfoque de gobernanza integral para una acción climática inclusiva y centrada en las personas.

Fuente: Autores.
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climáticos acordados internacionalmen-
te a través de políticas nacionales me-
diante la elaboración de sus NDC. Son 
responsables de traducir las directrices 
internacionales en políticas viables que, 
al incluir a los gobiernos locales y subna-
cionales en su diseño como palanca clave, 
pueden aplicarse eficazmente a nivel lo-
cal. A continuación, los órganos legislati-
vos nacionales formulan normativas que 
hacen cumplir estas políticas en todos 
los territorios. Los gobiernos nacionales 
también tienen el mandato de regular el 
sector privado para garantizar su cumpli-
miento y fomentar prácticas sostenibles. 

Palanca 2: la rapidez de actuación 
gracias a mecanismos de financiación 

flexibles y rapidos

Otra palanca clave que hay que activar es 
la respuesta rápida -a través de los fondos 
nacionales de emergencia, el gobierno 
nacional puede actuar como garante de 
la seguridad durante las crisis interiori-
zando el conocimiento en las desigual-
dades territoriales cuando se necesita 
una respuesta rápida.

La financiación de un conjunto de 
proyectos agregados, a través de cámaras 
de compensación gestionadas por redes 
de gobiernos locales y subnacionales, 
podría ser una palanca a activar para 
mitigar los riesgos financieros, aunque 
deben reconocerse las capacidades dife-
renciadas para responder a una respon-
sabilidad global a través de un esquema 
de subsidiariedad. Estas palancas po-

drían garantizar una asignación eficaz 
de los recursos financieros para apoyar 
las iniciativas climáticas de base, convir-
tiendo a los gobiernos locales y subna-
cionales en actores esenciales del marco 
general de gobernanza climática.

Palanca 3: el monitoreo 
de la situación existente y de 

los esfuerzos

 Sociedad civil: Las ONG y las organiza-
ciones de la sociedad civil desempeñan 
un papel vital de "guardianas", abogan-
do ante los gobiernos nacionales y los 
procesos multilaterales por mejores 
políticas climáticas, y en la formación 
de la opinión pública. Estas organiza-
ciones colaboran con todos los niveles 
de gobierno para garantizar la rendi-
ción de cuentas y promover prácticas 
sostenibles8. 

En definitiva, hoy, la posibilidad 
de soluciones co-accionadas que sig-
nifiquen sincronizadas, coordinadas y 
eficaces, sólo puede alcanzarse desde el 
conjunto de una gobernanza integrada.

 El papel de la ciencia: El IPCC (Panel 
Intergubernamental para el Cambio 
Climatico) define el rebasamiento 
como la superación de un límite pero 
el retorno eventual al mismo. La po-
sibilidad de que se produzca un reba-
samiento más allá del objetivo de 1,5 
grados sería problemática pero crucial 
de controlar y monitorear. El Resumen 
para Responsables Políticos lanzado en 
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2018 sitúa la elaboración de políticas 
globales en un eje transversal entre la 
obtención de conocimiento local des-
de los territorios, el desarrollo de ca-
pacidades de los equipos municipales 
y la elaboración de políticas generadas 
a nivel global, nacional y local.

Mientras que los científicos pueden 
ser conscientes de la fuerza que repre-
senta el conocimiento contextualizado 
adaptado localmente como se especifi-
ca en el informe del IPCC a través del 
conocimiento blando, la ciencia sólo 
sabe de cifras y de cómo el planeta está 
superando o no los 1,5 grados. Es fun-
damental aunar fuerzas entre los cien-
tíficos y los responsables políticos para 
evaluar mejor el diálogo y la toma de 
decisiones en el marco de un multila-
teralismo renovado. Un multilateralis-
mo eficaz, respaldado por instituciones 
transparentes y responsables, puede 
facilitar respuestas más coherentes y 
globales a los retos mundiales (Nacio-
nes Unidas, 2020). Por lo tanto, el desa-
rrollo de un sistema de seguimiento y 
evaluación del impacto de las acciones, 
políticas y medidas adoptadas por los 
diferentes niveles de gobernanza, debe 
ser impulsado en las realidades loca-
les; poniendo así a la Democracia en el 
centro de la respuesta de emergencia 
que sería factible, accionable, eficiente 
y medible.

3.2. Gobernar los componentes 
urbano y natural 

En Francia, el enfoque de la acción climá-
tica de Grenoble-Alpes Métropole subra-
ya el compromiso con el compromiso y 
la participación de los ciudadanos. Antes 
de lanzar el nuevo Plan de Energía Clima 
Aire 2020-2030, el gobierno metropoli-
tano inició un proceso de consulta públi-
ca, facilitando el diálogo con residentes, 
municipios, empresas y asociaciones. A 
través de un amplio proceso participati-
vo que duró más de un año, el plan ac-
tualizado se elaboró en colaboración y se 
presentó en febrero (OIDP, 2020).

Más allá de los objetivos de mejora de 
la calidad del aire, reducción de las emi-
siones y fomento de las energías renova-
bles, el alineamiento con las directrices 
nacionales e internacionales fueron los 
motores clave, junto con el hecho de ar-
monizar la Naturaleza en la planificación 
de la Metropolis. Esto ejemplifica la rela-
ción que se quiere construir entre el ru-
ral y el urbano, para que cada uno pueda 
responder a los desafíos actuales y futuros 
dentro marcado por el respeto de lo cons-
truido por el hombre, y la Naturaleza. Esto 
se traslada en un enfoque participativo y 
receptivo de la prestación de servicios pú-
blicos en la gobernanza climática.

Responsabilidad por emergencias 
transfronterizas medioambientales

En base al ejemplo de Grenoble, buscar 
ese equilibrio naturaleza-urbanidad a  
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nivel mundial es lo que toca a la comu-
nidad mundial. Dado que los efectos, el 
impacto y el reto del cambio climático 
trascienden las fronteras jurisdiccionales, 
ninguna parte interesada ni ningún nivel 
de gobierno pueden mantener 1,5ºC a su 
alcance por sí solos. 

 Si se observa a escala mundial, el 
gráfico anterior muestra el aumento del 
calor en verano con emisiones elevadas 
para 2050, con una "banda roja" de ma-
yor aumento del calor. En primer lugar, 
parece que la mayoría de las ciudades 
de la banda roja serán los primeros te-
rritorios importantes amenazados por el 
calor del planeta, como las ciudades de 
la India en 2024. En segundo lugar, exis-
te una diferencia entre las ciudades a la 
hora de hacer frente a este impacto: las 
megalópolis y metrópolis, concentradas 
en su mayoría en la región de Asia Oc-
cidental, se verán impactadas de forma 

diferente que las ciudades intermedias y 
los pequeños pueblos, en África, Améri-
ca Latina y la Península Arábica. El ni-
vel de densidad urbana y de naturaleza 
afectará a la forma en que los impactos 
del cambio climático se hagan patentes 
a escala local.

El impacto del cambio climático es 
transfronterizo y la emergencia es real. 
Se necesita una gobernanza de emer-
gencia para hacerle frente: el sistema de 
gobernanza mundial y los acuerdos mul-
tilaterales son la clave para desbloquear 
esta gobernanza. Es hora de ver quién 
puede hacer qué y cómo. 

Aquí hay que fijar un objetivo, ya 
que el equilibrio entre los componentes 
urbanos y naturales, dentro de estos te-
rritorios, pero también con respecto al 
resto del planeta: el Derecho de la Hu-
manidad a un futuro digno, accesible y 
saludable en este planeta.
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En el marco de la UNEA6, los minis-
tros de medio ambiente se comprome-
tieron a "abordar urgentemente los retos 
que tienen ante sí mediante acciones efi-
caces, co-sectoriales, inclusivas y soste-
nibles, garantizando que dichas acciones 
se basen en la ciencia y el conocimiento, 
teniendo en cuenta los conocimientos 
tradicionales, y tengan en cuenta las cues-
tiones de género, con la participación de 
todos los actores y socios pertinentes, 
incluidos la sociedad civil, el mundo 
académico, los pueblos indígenas, las co-
munidades locales y los sectores público 
y privado, así como las mujeres y las ni-
ñas, los niños y los jóvenes, las personas 
mayores, las personas con discapacidad 
y otras poblaciones afectadas de manera 
desproporcionada por los desafíos y las 
crisis medioambientales mundiales, sin 
dejar a nadie atrás."

3.3. Tres pilares para la co-Gobernan-
za de la justicia climática y ciudades

La Resolución 77/169 de la Asamblea Ge-
neral de las Naciones Unidas, "Armonía 
con la Naturaleza", reconoce "la impor-
tancia que tiene para algunas [cultu-
ras] el concepto de "justicia climática" a 
la hora de adoptar medidas para hacer 
frente al cambio climático", a pesar de 
que la ONU no ha definido oficialmente 
"justicia climática". El Grupo Interguber-
namental de Expertos sobre el Cambio 
Climático (IPCC) señala en su Sexto In-
forme de Evaluación que "el término 
justicia climática, aunque se utiliza de 

diferentes maneras en diferentes contex-
tos por diferentes comunidades, general-
mente incluye tres principios: la justicia 
distributiva, que se refiere a la asigna-
ción de cargas y beneficios entre indivi-
duos, naciones y generaciones; la justicia 
procedimental, que se refiere a quién 
decide y participa en la toma de decisio-
nes; y el reconocimiento, que implica un 
respeto básico y un compromiso sólido 
y una consideración justa de las diversas 
culturas y perspectivas (IPCC, 2023)".  

La elaboración de la Carta por la 
Justicia Climática en Sudáfrica es un 
ejemplo de enfoque participativo de la 
regulación, que implica a organizacio-
nes de la sociedad civil, movimientos 
de base y particulares en el proceso de 
redacción. Iniciado por el Centro Alter-
nativo de Cooperativas y Políticas (CO-
PAC) y la Campaña Sudafricana por la 
Soberanía Alimentaria (SAFSC), el pro-
ceso de redacción se ha basado en cinco 
años de defensa de la soberanía alimen-
taria y la justicia climática (OIDP, 2020), 
con asambleas en lugares de trabajo, 
comunidades y espacios religiosos para 
profundizar en las aportaciones de las 
bases. El movimiento planea desarrollar 
un modelo económico y un plan de tran-
sición justa, que permita a los electores 
desarrollar sus propias estrategias de al-
ternativas sistémicas y reestructuración 
socio ecológica.

La apropiación de la Justicia Social 
Climática por parte de la gobernanza na-
cional es fundamental para garantizar la 
implicación de todo el territorio nacional 
y sus derechos. Sin embargo, implicar al 
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nivel local y a las comunidades tradicio-
nales y sus normas es un factor de legiti-
midad del proceso ante las comunidades. 

Limitar el calentamiento global a 1,5 
°C exige reducciones profundas, rápidas 
y sostenidas de las emisiones mundiales 
de gases de efecto invernadero: Un 43% 
para 2030 y un 60% para 2035 en rela-
ción con los niveles de 2019, con el obje-
tivo de llegar a cero emisiones netas de 
dióxido de carbono en 2050. El informe 
CDP-ICLEI Track10 en 2022 revela que, 
de las casi 1000 ciudades informantes, 
el 80% se enfrenta a riesgos climáticos 
significativos, desde calor extremo has-
ta inundaciones; en el 28% de ellas, los 
riesgos amenazan al menos al 70% de su 
población y el 25% se enfrenta a un ries-
go alto cuya intensidad y frecuencia se 
prevé que aumenten de aquí a 2025. 

Con el fin de garantizar una ciudad 
vivible para sus ciudadanos, los gobier-
nos locales y subnacionales han estado 
invirtiendo en la lucha contra el cambio 
climático a través de diversas iniciativas 
y colaboraciones dirigidas tanto a la mi-
tigación (reducción de las emisiones de 
gases de efecto invernadero) como a la 
adaptación (aumento de la resiliencia a 
los impactos climáticos)11.

En términos de mitigación

Una de estas iniciativas es Cities Race 
to Zero, que forma parte de la campaña 
más amplia Race to Zero. Este esfuerzo 
mundial reúne el liderazgo y el apoyo de 
empresas, ciudades, regiones e inversores 

para una recuperación saludable, resi-
liente y con cero emisiones de carbono. 
Los compromisos clave incluyen compro-
meterse a llegar a cero emisiones netas en 
2050, establecer un objetivo provisional 
para 2030, tomar medidas inmediatas 
para alcanzar estos objetivos y publicar 
un plan en los 12 meses siguientes a la ad-
hesión, al tiempo que se informa anual-
mente de los progresos realizados.

En términos de adaptación
Cities Race to Resilience es el pilar 

local y subnacional de la campaña mun-
dial Race to Resilience, cuyo objetivo es 
catalizar la acción para aumentar la re-
siliencia de 4.000 millones de personas 
de comunidades vulnerables de aquí a 
2030. Esta iniciativa se centra en mejorar 
la capacidad de las ciudades para sobre-
vivir, adaptarse y prosperar frente a las 
perturbaciones y tensiones climáticas. 
Entre sus principales objetivos figuran la 
integración de la resiliencia climática en 
la planificación y el desarrollo urbanos, 
la protección de las poblaciones y los 
ecosistemas vulnerables, el refuerzo de 
las infraestructuras para resistir los efec-
tos del clima y el fomento de estrategias 
de resiliencia inclusivas y equitativas.

A pesar de los importantes esfuerzos 
realizados, los enfoques actuales de la ac-
ción climática por parte de los gobiernos 
locales y subnacionales se enfrentan a re-
tos debido a su escasa eficacia, a menudo 
derivada de estrategias demasiado verti-
calistas (de arriba a abajo). Para superar 
estos retos, es crucial revisar y replantear 
las estrategias de mitigación y adaptación 
como acciones impulsadas a nivel local. 
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Pérdidas y daños, el tercer pilar 
para permitir una restauración global 

a través de la Justicia Climática

El concepto de "pérdidas y daños" pue-
de entenderse como los efectos adver-
sos del cambio climático que no pueden 
evitarse con medidas de mitigación y 
adaptación12. Estas duras consecuencias 
climáticas afectan principalmente a los 
medios de vida y a los territorios, lo que 
pone de relieve la interconexión entre el 
bienestar humano y el medioambiental. 
Así pues, la inclusión en la acción por el 
clima debe sustentarse en un fuerte sen-
timiento de justicia y equidad climática 
centrado en las personas.

Estas pérdidas y daños sistémicos 
crean ciclos sistémicos de desigualdades. 
Las respuestas eficaces requieren un en-
foque sistémico para lograr efectos posi-
tivos en cascada e impactos beneficiosos 
tanto en contextos urbanos como rurales. 
A través del servicio público, este enfoque 
puede generar un círculo virtuoso que 
combata las desigualdades al tiempo que 
aborda los objetivos climáticos globales.

Retomando el enfoque sistémico de 
la prestación de servicios públicos para 
la formulación de políticas destinadas a 
reducir las desigualdades explicado an-
teriormente, los 6 ejes sistémicos tienen 
un componente inherente relacionado 
con la dimensión de pérdidas y daños: 
1) Políticas y acciones orientadas a la 
igualdad con comunidades vulnerables, 
especialmente mujeres y niños, 2) Cons-
trucción de territorios equilibrados e 
inversión con daños en Infraestructuras 

y entorno construido, Pérdidas en inver-
siones, 3) Estructuración del diálogo lo-
cal entre todos los actores a través de un 
eje ecológico, con la pérdida de capaci-
dad de explotación del suelo, la función 
social de la tierra y los Bienes Comunes, 
4) Dimensión humana y concienciación 
con la pérdida de identidad, salud, edu-
cación y capital humano, 5) Valores para 
definir las políticas y la prestación de 
servicios, con la pérdida de derechos, 
valores e identidad, así como de tradi-
ciones comunitarias y conocimientos 
locales, y 6) Sistemas de vida con daños 
en la naturaleza y recursos vulnerables, 
poniendo en juego la seguridad alimen-
taria, los daños costeros y otros impac-
tos en la biodiversidad como recurso.

4. CONCLUSIONES

La Década de la Restauración: 
un marco para Urbanidades 

Ambientalmente Positivas (para 
cerrar con diferentes tematicas 

del libro y de sus capítulos)

Para acelerar la aplicación del Decenio 
de las Naciones Unidas para la Restau-
ración de los Ecosistemas, los gobiernos 
locales y regionales necesitan un nuevo 
vehículo que permita la localización en 
el desarrollo de nuevas agendas globales, 
así como el enfoque del gobierno inte-
grado para su aplicación. Como expresó 
Inger Andersen, Directora Ejecutiva de 
la UNEA, necesitamos un nuevo tipo de 
multilateralismo, un multilateralismo 
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medioambiental, que pueda vencer las 
tres crisis medioambientales planetarias 
(PNUMA, 2024). 

El desarrollo de los asentamientos 
humanos en general debería ver su po-
tenciación en la gobernanza de las tierras 
y la Naturaleza, a través de la lente de la 
transformación ecológica, como un nue-
vo tipo de equilibrio entre las Entidades 
Urbanas y el Medio Ambiente, donde la 
dicotomía entre estos dos se convierte 
en una simbiosis.

Esto adquiere hoy una relevancia es-
pecial cuando el enfoque de la Gober-
nanza Integral reclama la integración 
de nuevos valores de comportamiento, 
como la siguiente etapa de la concien-
ciación de la ciudadanía y los responsa-
bles de la toma de decisiones: como una 
nueva forma de vivir la vida urbana y 
medioambiental como una sola cosa.

Como soluciones impulsadas local-
mente para potenciar la ósmosis entre 
los componentes de la Naturaleza y la 
Ciudad, se está levantando una nueva 
tendencia en el ámbito mundial que ini-
cia la aplicación de estos conceptos de 
integración entre lo Urbano y la Natu-
raleza: Las ciudades Naturaleza Positiva. 
Sin embargo, para alcanzar el 1,5° se ne-
cesita algo más: una integración social 
y humana en la emergencia climática y 
su co-gobernanza. 

El desarrollo de estrategias de Ur-
banidades Ambientalmente Positivas 
permitirá la integración de la capaci-
dad social, las acciones humanas y el 
equilibrio entre los componentes de la 
gobernanza Urbana y de la Naturaleza 

como un proceso completo de toma de 
decisiones de co-gobernanza. Ciudad 
de Derechos que permita un Derecho 
a una Urbanidad responsable, ética, 
inclusiva y conectada al reto mundial: 
aunar fuerzas para liberar el potencial 
de reversibilidad del estado del planeta 
y permitir que se alcance un 1,5°C.

Este es el Derecho que hoy debería es-
tar en la agenda de la gobernanza. El que 
abre camino a un planeta vivible para el 
presente y el futuro, y en donde las inver-
siones capacitan los territorios para ge-
nerar modelos de urbanidades y sistemas 
de vida ambientalmente positivos.

Si el objetivo es alcanzar los 1,5°C, 
el conjunto de la gobernanza debe bus-
car la interacción de una dinámica glo-
bal, nacional, subnacional y local que 
esté sincronizada, alineada y que ponga 
en marcha una acción local sistémica 
transversal a través de la prestación de 
servicios públicos. Para ello, la acción lo-
cal a través de la prestación de servicios 
públicos debe ser localmente eficiente y 
tener un impacto en las personas y en 
los territorios, y responder a las reali-
dades locales y a las necesidades de las 
personas, empezando por su derecho a 
vivir en un medioambiente seguro para 
la comunidad mundial.

1. CGLU. (2021, 28 de octubre). Consejo Político de 
CGLU sobre Gobernanza Multinivel. YouTube. Ob-
tenido el 12 de febrero de 2024, del sitio Web: ht-
tps://www.youtube.com/watch?v=I4xCm54-FNc.  

2. https://www.ohchr.org/en/good-governance/
about-good-governance  

3. https ://www.un.org/millenniumgoals/pdf/
Think%20Pieces/7_governance.pdf   
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4. ONU Hábitat, 2024. Disponible en: https://unhabi-
tat.org/sites/default/files/2024/06/ndc_global_re-
port_2023_v4_watermark.pdf 

5. h t t p s : / / w w w . b b c . c o m / n ew s / wo r l d - e u ro -
pe-66923590

6. https://www.uclg.org/sites/default/files/sp_kutah-
ya_declaration.pdf

7 . https://www.beyondtheoutbreak.uclg.org/pu-
blic-service-delivery

8. Según la Organización para la Cooperación y el De-
sarrollo Económicos (OCDE), la transparencia y la 
rendición de cuentas en el sector público garanti-
zan que los gobiernos respondan a las necesidades 
de sus ciudadanos y puedan rendir cuentas de sus 
acciones, lo que conduce a mejores resultados polí-
ticos y a una mayor confianza pública (OCDE, 2017).

9. https://impactlab.org/map/#usmeas=absolu-
te&usyear=1986-2005&gmeas=absolute&g-
year=1986-2005

10. https://es.shiftcities.org/event/cdp-iclei-track-cli-
mate-change-mitigation-adaptation-planning-cities

11. Los gobiernos locales también participan en la 
promoción de la movilidad urbana sostenible me-
diante mejoras del transporte público y el desarro-
llo de infraestructuras para ciclistas y peatones. 

12. (Van Der Geest & Warner, 2019)
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Las ciudades juegan un papel fundamen-
tal ante los desafíos globales contempo-
ráneos, como el cambio climático, la 
desigualdad, las migraciones o el desa-
rrollo sostenible. Lo vemos cada día al 
comparar las políticas estatales con las 
locales y comprobar cómo las ciudades 
tienden a avanzar respuestas más innova-
doras y, en muchas ocasiones, efectivas. 
El hecho de que los retos que enfrenta-
mos como sociedad sean cada vez más 
complejos e interdependientes llama a 
un tipo de respuesta que casa mal con 
la forma lenta e inercial de funcionar 
de los Estados-nación. Las ciudades sin 
embargo se caracterizan por su dina-
mismo, capacidad de acción, su enfoque 
pragmático ante los problemas y su resi-
liencia. Hay quien sostiene incluso que 
las ciudades y sus líderes políticos están 
mejor equipados para liderar el cambio 
hacia la sostenibilidad en un mundo glo-
balizado, al centrarse en soluciones tan-
gibles para problemas locales y globales 
(Barber, 2013). Esta visión subraya la im-
portancia de las ciudades como actores 
en la gobernanza global.

Un ejemplo concreto lo encontra-
mos en la acción contra el cambio cli-
mático. A pesar de la mayor visibilidad 
de los niveles estatal e internacional en 
la acción climática, las ciudades han ido 
adquiriendo un protagonismo creciente 
en la implementación de estrategias de 
mitigación y adaptación. Sus gobiernos 
poseen competencias en sectores clave 
para desplegar acciones ante el cambio 
climático, como la movilidad, la gestión 
de residuos, el abastecimiento de agua, el 

urbanismo o la educación ambiental. Y 
además, están en disposición de adoptar 
políticas adaptadas a las características 
específicas de cada municipio, lo cual es 
más difícil de lograr desde un enfoque 
exclusivamente centralizado. Sin preten-
der defender que el éxito en la lucha con-
tra el cambio climático depende de las 
ciudades, lo cierto es que la flexibilidad y 
adaptabilidad de las políticas locales per-
miten una respuesta ágil y necesaria ante 
los desafíos climáticos.

Pero el actual posicionamiento de las 
ciudades ante el cambio climático no es la 
primera ni la única estrategia que llevan 
a cabo en clave de sostenibilidad y gober-
nanza. Iniciativas como las Agendas 21 Lo-
cales o los Planes Estratégicos de Ciudad, 
impulsadas a finales de los años noventa, 
familiarizaron a las ciudades con este tipo 
de aspiraciones sostenibles y participadas 
con la población. De igual forma y más 
recientemente hemos asistido a acciones 
de implantación de la Agenda 2030 en las 
ciudades y a la consiguiente localización 
de los Objetivos del Desarrollo Sostenible 
en las políticas urbanas también con un 
enfoque participativo. La combinación 
de abordar los problemas y hacerlo en 
colaboración con los ciudadanos y acto-
res sociales no solo legitima las políticas 
públicas, sino que influye en un mejor 
rendimiento en su implementación. Al 
promover que las decisiones tomadas re-
flejen las necesidades y aspiraciones de 
los habitantes de la ciudad se incide en 
que sus procesos de desarrollo sean más 
efectivos al tiempo que se fortalece el vín-
culo entre la sociedad y el gobierno.

2. LAS CIUDADES EN EL CENTRO DE LA GOBERNANZA AMBIENTAL 



74

Sin embargo, la acción hacia las 
sostenibilidad en las ciudades no está 
exenta de desafíos. Por un lado, la com-
plejidad de los problemas exige desarro-
llar acciones ambiciosas e innovadoras 
y no siempre la autonomía, los recursos 
humanos y económicos o la capacidad 
institucional en que el sistema español 
sitúa a los gobiernos locales en general 
y a las ciudades en particular facilitan 
su acción (Navarro y Velasco, 2016). Por 
otro lado, la deseable participación de 
una amplia variedad de actores en las 
estructuras de gobernanza tiende a di-
ficultar la coordinación y ralentiza los 
procesos. Por ejemplo, la participación 
del sector privado en los mecanismos de 
gobernanza, fundamental para el desa-
rrollo económico local, puede generar 
tensiones entre los objetivos de la renta-
bilidad privada y el interés público. Estos 
y algunos otros son desafíos que enfren-
tan los gobiernos urbanos en el abordaje 
del reto ambiental. 

El propósito de este estudio es explo-
rar la acción ambiental de las ciudades a 
partir no solo de conocimiento teórico 
sino con la vista puesta también en datos 
actuales. El texto está estructurado en tres 
secciones principales. En primer lugar, se 
contextualiza la ciudad como comunidad 
política, capaz de abordar retos ambien-
tales y de perseguir unos objetivos colec-
tivos en clave de gobernanza democrática 
desde la que desplegar su acción con legi-
timidad. En segundo lugar, se presentan 
los principales instrumentos globales de 
planificación de objetivos y metas desde 
los que las ciudades están ordenando y 

alineando sus acciones en temas ambien-
tales. Se pasa revista a conceptos como 
Agenda 2030, Objetivos del Desarrollo 
Sostenible, Agenda Urbana o Políticas 
de Cambio Climático y al balance de su 
aplicación en las ciudades españolas. En 
tercer lugar, se exploran algunos rasgos 
organizativos y algunas iniciativas con 
las que los gobiernos locales están dando 
respuesta a las demandas ambientales y 
de sostenibilidad. El texto concluye con 
algunas recomendaciones prácticas para 
mejorar el rendimiento de la acción urba-
na ante la gobernanza ambiental.

1. LA CIUDAD COMO ACTOR CLAVE EN 
LA GOBERNANZA DEMOCRÁTICA

El término Polis, que ha perdido en su 
uso actual el significado genuino que 
se le otorgaba en la Grecia clásica, de-
signa técnicamente a la ciudad-estado. 
Y se trata de una configuración única 
porque combina dos características cla-
ve: es lo bastante pequeña para permitir 
estructuras organizativas relativamente 
simples, pero lo suficientemente gran-
de para incorporar todos los elementos 
esenciales de la política, como las ideas, 
la competencia electoral, el gobierno y 
una administración encargada de imple-
mentar programas y servicios públicos. 
Estamos por lo tanto ante una invención 
óptima para afrontar los retos sociales.

Y es que la ciudad va más allá de ser 
simplemente un centro económico, un 
espacio cultural, una incubadora de co-
nocimiento o un territorio habitado. Es, 
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ante todo, una comunidad política con 
sus propios representantes, su comu-
nidad de ciudadanos y resto de actores 
colectivos representantes de distintos 
intereses y, finalmente, su poder para to-
mar decisiones en áreas específicas en las 
que el sistema político le ha concedido 
autonomía. Además, cuenta con una am-
plia variedad de recursos y servicios pú-
blicos orientados a mejorar el bienestar 
de la población, dirigidos por el gobierno 
elegido democráticamente. De hecho, la 
ciudad es la institución democrática más 
antigua y ha demostrado ser también la 
más perdurable en el tiempo. 

La razón de ser del nivel de gobier-
no local, en el que se sitúan las ciudades, 
radica en dos objetivos democráticos 
fundamentales: la eficacia y la participa-
ción. En primer lugar, de las ciudades se 
reconoce que, por su proximidad a los 
ciudadanos, pueden adaptarse mejor a 
las necesidades locales y responder con 
mayor rapidez y precisión a los desafíos 
(Sancton, 2015). En segundo lugar, des-
de un punto de vista democrático, los 
gobiernos locales son el nivel de gobier-
no más cercano a los ciudadanos, facili-
tando la participación activa en la vida 
pública a través de mecanismos como 
consultas populares, foros ciudadanos y 
consejos de barrio. Esta cercanía permite 
un escrutinio más eficaz de la gestión pú-
blica y refuerza la rendición de cuentas. 

En cuanto a lo primero, al gobierno 
local se lo relaciona con la capacidad de 
actuar con altos niveles de eficacia. Este 
rasgo sería el resultado de su conoci-
miento profundo del territorio, sus carac-

terísticas, su población y sus necesidades 
y la capacidad, por tanto, de adaptar su 
actuación a sus condiciones. De esta for-
ma se pone en práctica lo que se conoce 
como the genius of place o talento para 
interpretar la realidad con el máximo ni-
vel de precisión y ajustar su acción a ella. 
Dentro de sus competencias, se podría 
decir que los gobiernos locales son los 
agentes más eficientes para la adopción 
de políticas y servicios públicos que son 
locales en su naturaleza. Y, al tiempo, la 
cercanía entre gobierno y ciudadanos 
permite un mejor escrutinio de estos so-
bre la acción pública y un ejercicio más 
claro de la rendición de cuentas. Es algo 
que por ejemplo se puso de relieve en la 
gestión de la crisis de la COVID. Mien-
tras la actuación del nivel central fue 
contundente pero de enorme rigidez, las 
ciudades, en cambio, actuaron con una 
celeridad notable y una precisión casi 
quirúrgica, dando una respuesta adapta-
da a cada contexto y en cada momento. 
Diseñaron estrategias diversas pegadas 
al territorio y sus dificultades, intervi-
niendo allí donde detectaban las nece-
sidades más acuciantes de su población 
(Navarro y Velasco, 2022).

Por lo que hace a lo segundo, de las 
ciudades también se destaca su efectivi-
dad para establecer redes de gobernan-
za, tanto hacia el exterior como dentro 
de su territorio. Por un lado, están cada 
vez más interconectadas a nivel inter-
nacional, formando alianzas y pactos 
(Pacto de Alcaldes, UCGL, ICLEI, Red de 
Ciudades Sostenibles, etc.) que les per-
miten intercambiar ideas y experiencias 
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y trabajar conjuntamente para enfrentar 
problemas comunes. Estas redes se vie-
nen identificando en la literatura aca-
démica como espacios fértiles desde los 
que identificar, implementar y escalar 
fórmulas innovadoras ante problemas 
públicos. Por otro lado, hacia dentro de 
su territorio, las ciudades operan desde 
en el nivel de gobierno - el local - más 
propicio a abrirse a la participación de 
otros actores en los procesos de toma 
de decisiones, sean estos actores colec-
tivos (asociaciones, empresas, ONGs, 
intereses económicos) o ciudadanos in-
dividuales (Navarro, 2003). 

En estas estructuras de gobernanza 
en las que las ciudades se implican de 
modo natural se activan (a diferencia de 
la lógica de funcionamiento tradicional 
del gobierno) procesos de toma de deci-
siones que ya no recaen exclusivamente 
en las instituciones formales de gobier-
no, sino que se construyen en mayor o 
menor medida mediante la interacción 
de actores públicos y privados. Este tipo 
de formas decisorias no es nuevo. Vienen 
detectándose desde las últimas décadas 
del pasado siglo y traen su causa en múl-
tiples factores entre los que se incluyen 
la creciente complejidad de los proble-
mas públicos, la consolidación del go-
bierno multinivel, la mayor implicación 
ciudadana en los asuntos públicos o la 
alta presencia de actores privados (tercer 
sector, empresas) en la gestión de polí-
ticas y servicios públicos. En contextos 
con estas características, la confluencia 
de una variedad de intereses en torno a 
las decisiones públicas es una realidad. 

Poniendo el foco en la responsabi-
lidad de las ciudades frente a la soste-
nibilidad y las cuestiones ambientales, 
la distribución territorial del poder en 
el sistema español otorga al nivel local 
un papel relevante en la promoción del 
bienestar comunitario. Las ciudades son 
responsables de la provisión de servicios 
e infraestructuras esenciales para su óp-
timo funcionamiento, como la movili-
dad, la gestión de residuos, la limpieza 
de las calles, el abastecimiento de agua, 
el alcantarillado, el mantenimiento de 
vías públicas, parques y bibliotecas, así 
como la protección civil, la prevención 
y extinción de incendios, las instalacio-
nes deportivas o la gestión del medio 
ambiente urbano. Además, también ges-
tionan áreas como el tráfico, la atención 
social básica, el mantenimiento de es-
cuelas o la supervisión de la escolariza-
ción. Y, adicionalmente, los gobiernos 
locales tienen la capacidad de completar 
la actividad de otros niveles de gobierno 
gracias a lo cual han expandido su acción 
a innumerables campos. Aunque la crisis 
económica y financiera de 2008 frenó 
esta expansión con la aprobación de la 
Ley de Racionalización y Sostenibilidad 
de la Administración Local en 2013, lo 
cierto es que más de diez años después 
de aquella reforma podemos afirmar que 
las ciudades han continuado ejercitando 
esta labor de complemento.

Sin embargo, pese a su alto grado 
de responsabilidad en cuestiones de 
bienestar comunitario, las ciudades 
parecen encontrar importantes limita-
ciones para poder dar respuesta a todos 
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los retos que tienen ante sí. Un estu-
dio reciente basado en la experiencia 
de grandes ciudades iberoamericanas 
identificaba como retos prioritarios la 
movilidad, la vivienda y el urbanismo 
(gentrificación, densificación, desequi-
librios territoriales) y el medio ambien-
te (calidad del aire, cambio climático, 
crecimiento sostenible contaminación 
y residuos) que emergen en los momen-
tos presentes como “wicked problems”  
o de complejo abordaje (González et al., 
2019). Los responsables político-admi-
nistrativos de estas ciudades señalan 
la existencia a una discrepancia entre 
lo que deberían hacer las ciudades y lo 
que de hecho pueden hacer en función 
del poder que tienen atribuido. Esto es, 
consideran que tienen menos recursos 
(políticos, jurídicos, económicos, or-
ganizativos y relacionales) de los que 
deberían tener para dar una respuesta 
adecuada a los retos urbanos. Mientras 
que en la dimensión política no parece 
haber problemas puesto que las ciuda-
des se ven con un estatus y una potencia 
adecuados, en las dimensiones econó-
mica y organizativa el déficit se pone 
más claramente de manifiesto. Por otra 
parte, se enfatiza la necesidad de refor-
zar la capacitación del personal del go-
bierno y la administración de la ciudad 
en habilidades de gestión, en definitiva, 
de poseer las destrezas gerenciales que 
les habiliten para diagnosticar proble-
mas y proponer soluciones. Aunque el 
estudio se refiere a un número pequeño 
de ciudades, probablemente estas debi-
lidades son compartidas por todas. De 

ahí que haya cada vez más voces que de-
mandan más poder para las ciudades, 
en especial para las grandes ciudades 
(González et al., 2019).

2. LA CIUDAD COMO CANALIZADOR 
DE ESTRATEGIAS GLOBALES PARA 
LA SOSTENIBILIDAD: AGENDA 21
LOCAL, AGENDA 2030 Y NUEVA 

AGENDA URBANA

A lo largo de las últimas tres décadas, las 
ciudades han abrazado diversas estrate-
gias surgidas en el ámbito internacional 
que han guiado su acción en temas am-
bientales y de sostenibilidad. Instrumen-
tos como la Agenda 21 Local, la Agenda 
2030 con sus Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible (ODS) o la Nueva Agenda Urbana 
han aterrizado en las ciudades y han pro-
porcionado no solo marcos de referencia 
para el despliegue de acciones concretas, 
sino también el enfoque participativo 
de la gobernanza que las acompaña y el 
énfasis en la apertura de los procesos de 
toma de decisiones a múltiples actores. 
Estas iniciativas han fomentado la par-
ticipación activa de la sociedad civil, el 
sector privado y otros niveles de gobier-
no en la definición e implementación de 
políticas públicas locales. La incorpora-
ción de estas estrategias en las ciudades 
refleja la evolución de los gobiernos loca-
les hacia formas de gobernanza que no se 
limitan a la gestión tradicional, sino que 
buscan construir decisiones colectivas y 
sostenibles mediante la implicación de la 
comunidad urbana. 
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El primer paso hacia una gobernan-
za ambiental participativa se dio con la 
Agenda 21 Local. Adoptada como Agen-
da 21 en la Cumbre de la Tierra de Río 
de Janeiro en 1992, introdujo un cam-
bio en la forma en que los municipios 
venían abordando la sostenibilidad. La 
implementación de la Agenda 21 Local 
logró, allí donde se implementó, fo-
mentar la participación ciudadana y la 
colaboración entre los gobiernos loca-
les y otros actores, incluyendo organi-
zaciones de la sociedad civil, empresas 
y la comunidad científica. Esta estrate-
gia partió del reconocimiento de que la 
participación activa de todos los secto-
res de la sociedad era esencial para lo-
grar un desarrollo sostenible efectivo. A 
medida que las ciudades adoptaban sus 
propias Agendas 21 Locales, establecían 
mecanismos para integrar las opiniones 
y propuestas de los diferentes actores en 
la planificación ambiental. Por ejemplo, 
se llevaron a cabo foros ciudadanos y 
consultas públicas para definir las prio-
ridades ambientales locales y establecer 
planes de acción concretos. 

Las Agendas 21 Locales se generali-
zaron en todo el territorio español. Ayu-
daron a integrar la sostenibilidad en 
la planificación urbana y en la gestión 
municipal y tuvieron como principales 
logros la promoción de la participación 
ciudadana en la formulación de políti-
cas locales, familiarizar a los municipios 
con la planificación estratégica y el ini-
cio de la incorporación de las ciudades a 
redes de cooperación y aprendizaje. Sin 
embargo, su puesta en marcha arrojó un 

balance desigual en cuanto al alcance de 
las acciones previstas e implementadas y 
mientras que muchos municipios reali-
zaron verdaderas acciones innovadoras y 
de cambio en otros faltó el compromiso, 
el enfoque participativo en los procesos 
y los resultados (Font, 2000). Además, la 
ausencia de continuidad de muchas de 
estas acciones por cambios políticos y, 
posteriormente, la llegada la crisis eco-
nómica y financiera global hizo que per-
dieran impulso y fueran posteriormente 
reemplazadas por otras acciones. 

La Agenda 2030, adoptada en 2015 
también en el seno de Naciones Unidas, 
refuerza el concepto de gobernanza par-
ticipativa como elemento central para 
alcanzar sus 17 Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS) que no solo abarcan 
cuestiones ambientales, sino también 
sociales y económicas. Desde su lanza-
miento, los municipios han “localizado” 
los ODS, especialmente en lo referente a 
las ciudades sostenibles (ODS 11) y la ac-
ción por el clima (ODS 13) y lo han hecho 
también aquí desde lógicas abiertas de 
gobernanza, creado plataformas de diá-
logo y colaboración entre administracio-
nes, asociaciones vecinales, empresas y 
universidades. Según datos de la Federa-
ción Española de Municipios y Provincias 
(FEMP), más de 400 municipios y enti-
dades locales han elaborado planes espe-
cíficos de localización de los ODS o han 
incorporado los ODS en sus planes estra-
tégicos de sostenibilidad (FEMP, 2022) 
Esta adopción incluye tanto a grandes 
ciudades como a municipios medianos 
y pequeños que han visto en la Agenda 
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2030 una oportunidad para mejorar su 
planificación y gestión local. 

La creación de zonas de bajas emisio-
nes y promoción de la movilidad soste-
nible (ODS 11 y ODS 13), el fomento de 
la economía circular y gestión sostenible 
de residuos (ODS 12) o la rehabilitación 
energética de edificios públicos y pro-
moción de energías renovables (ODS 7) 
son algunas de las acciones específicas 
en que se han plasmado las acciones 
de las ciudades en la Agenda 2030. Su 
gran visibilidad e inteligente marketing 
conseguido a través de logos e iconos re-
conocidos por todos, las muchas campa-
ñas de información que se han realizado 
sobre ellos, los talleres educativos y foros 
de participación ciudadana han logrado 
sensibilizar a la población sobre los ODS. 
Algunos municipios han creado plata-
formas de participación en línea que 
permiten a los ciudadanos contribuir 
con sus propuestas y seguir el progreso 
hacia los ODS. 

A pesar de los logros mencionados, la 
implementación de la Agenda 2030 no ha 
estado ni está exenta de obstáculos. En un 
estudio parcial realizado para los ayunta-
mientos de la Comunidad de Madrid, sus 
responsables declaraban experimentar 
obstáculos relevantes en su implementa-
ción. Por un lado, identificaban una au-
sencia estructural de recursos humanos 
y económicos, en especial en lo que se 
refiere al personal especializado. Por otro 
lado, apuntaban a lo que percibían como 
falta de interés o presión por parte de la 
ciudadanía y la sociedad civil, lo que con-
tribuía a reducir el impulso político para 

priorizar la Agenda 2030. También men-
cionaban la falta de coordinación entre 
áreas municipales. La implementación de 
los ODS requiere una colaboración inter-
departamental, que a menudo es difícil 
de lograr debido a la fragmentación ad-
ministrativa y la falta de mecanismos de 
coordinación efectivos. (Navarro, 2019).

En tercer lugar, como ejemplo de 
gobernanza integradora en la planifica-
ción urbana, la Nueva Agenda Urbana, 
adoptada en 2016 en la Conferencia de 
Naciones Unidas sobre Vivienda y De-
sarrollo Urbano Sostenible (Hábitat III), 
pone también énfasis en el principio de 
la gobernanza inclusiva. Reconoce que la 
sostenibilidad urbana no puede alcanzar-
se sin la participación activa de los ciuda-
danos, la colaboración intersectorial y la 
integración de actores locales en la toma 
de decisiones. La gobernanza urbana, 
en este sentido, busca crear espacios de 
cooperación en los que la sociedad civil, 
los sectores público y privado, y las ins-
tituciones académicas puedan participar 
en la formulación de políticas urbanas 
(Velasco y Navarro, 2020). El enfoque de 
la Nueva Agenda Urbana se ha visto refle-
jado en ciudades que han implementado 
estrategias participativas para abordar los 
desafíos del cambio climático, como la 
creación de consejos ciudadanos para la 
sostenibilidad o la inclusión de actores 
privados en proyectos de rehabilitación 
urbana. Los ejemplos más destacados son 
los programas de densificación urbana y el 
establecimiento de zonas de bajas emisio-
nes, que han sido el resultado de procesos 
de consulta y planificación conjunta. 
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En definitiva, tanto la Agenda 21, 
como la Agenda 2030 o la Nueva Agenda 
Urbana han logrado imponerse como es-
trategias de utilidad en las ciudades para 
identificar objetivos, alinear políticas y 
planificar en clave de sostenibilidad. Al 
incorporar todas ellas en su filosofía la 
lógica de la participación y de apertura 
de procesos decisorios, han permitido 
también consolidar redes de gobernanza 
que, si bien ya existían en las ciudades, 
se han visto facilitadas y reforzadas por 
el ejercicio de estos procesos. La implan-
tación de estas estrategias en las ciuda-
des ha demostrado ser una oportunidad, 
pero también han presentado desafíos. 
Aunque no existan evaluaciones sistemá-
ticas sobre el grado de implementación 
y el impacto de sus acciones, tenemos 
algunas evidencias parciales sobre los 
obstáculos enfrentados. El nivel desigual 
de su alcance, la falta de recursos huma-
nos y económicos para acometer estas 
formas innovadoras de acción o el débil 
pulso ciudadano en muchas ocasiones 
a la hora de participar nutridamente en 
los procesos son solo algunas de ellas 
(Navarro, 2019).

3. LA CIUDAD EN EL EPICENTRO 
DE LAS POLÍTICAS AMBIENTALES: 
ESTRUCTURAS ORGANIZATIVAS Y 

DESPLIEGUE DE PROYECTOS

Tras el repaso de los objetivos, lógicas y 
nivel de implantación de los instrumen-
tos de planificación global para la sos-
tenibilidad y muy particularmente para 

el medio ambiente, llega la hora de cen-
trarnos en acciones concretas que están 
desplegando las ciudades en estos ámbi-
tos. Presentar un mapa de las políticas 
de sostenibilidad y ambientales de las 
ciudades españolas con un cierto nivel 
de detalle supera los objetivos, el alcance 
y los límites de espacio de este estudio. 
Cada gobierno local dispone de autono-
mía para adoptar y desarrollar acciones 
en los ámbitos de los que es responsable 
y construir ese mapa implicaría analizar 
intensivamente caso a caso, incluyendo a 
todas las ciudades españolas, lo que no 
está a nuestro alcance. 

Alternativamente, a fin de poder 
presentar datos actuales, hemos selec-
cionado las ciudades con poblaciones 
superiores a 100.000 habitantes para 
recopilar información sobre algunos 
rasgos de sus políticas ambientales y de 
sostenibilidad. Un total de 65 ciudades 
entran en esta categoría. Para todas ellas 
hemos obtenido datos en dos tipos de 
dimensiones: la relevancia de la temática 
ambiental en la estructura organizativa 
municipal y en la envergadura de proyec-
tos ambientales financiados con fondos 
europeos. En la primera dimensión nos 
hemos interrogado sobre la posición de 
la preocupación ambiental en la organi-
zación municipal, a través de la identifi-
cación de áreas, concejalías, comisiones 
en el pleno o mecanismos estables de 
participación ciudadana (consejos o co-
misiones sectoriales de medio ambiente) 
impulsados por la ciudad. Esta informa-
ción la hemos obtenido de los portales 
de internet de los ayuntamientos en 
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cada una de las ciudades. En la segun-
da dimensión y a fin de caracterizar los 
proyectos más actuales que están desple-
gando las ciudades, se han explorado las 
iniciativas que se están implantando con 
financiación procedente de fondos euro-
peos, tanto de fondos Next-Generation 
como FEDER. 

Este enfoque más extensivo respon-
de a la posibilidad de abarcar un mayor 
número de ciudades y poder así com-
pararlas. El análisis intensivo, a través 
del estudio de caso (del que se tiende a 
abusar en este campo) habría ofrecido 
información más precisa, pero limitada 
a un número bajo de ciudades, lo que le 
restaría la riqueza que pueden ofrecer 
estudios de corte más cuantitativo como 
este.  Somos conscientes de que el aná-
lisis que sigue refleja solo una parte del 
total de las ciudades y del total de sus es-
trategias. Pero también hay que tener en 
cuenta que con las 65 ciudades seleccio-
nadas estamos abarcando las políticas 
que cubren el 40 por ciento de la pobla-
ción española y también que los datos 
que se ofrecen no han sido explotados 
hasta ahora.

Estructuras organizativas
y medio ambiente 

Examinar la estructura organizativa de 
los gobiernos locales es crucial para ana-
lizar la acción local o las políticas públi-
cas relacionadas con temas ambientales 
por varias razones: 

1. Muestra compromiso político e 
institucional y asignación de res-
ponsabilidades. La existencia de 
departamentos dedicado a temas 
ambientales indica una asignación 
clara de responsabilidades. Esto a 
menudo refleja la prioridad que el 
gobierno local otorga a estos temas y 
proporciona una visión de cómo es-
tas políticas se integran y gestionan 
a nivel local, además de quién es res-
ponsable de impulsar las iniciativas. 
Refleja además un compromiso polí-
tico con la agenda ambiental. Indica 
que los líderes locales están dispues-
tos a priorizar e institucionalizar esta 
agenda, lo que puede influir en los 
resultados de las políticas y señalar 
legitimidad tanto a los ciudadanos 
como a actores externos.

2. Revela la capacidad de acción. Las 
estructuras organizativas muestran 
los recursos (humanos, financieros 
y técnicos) que un gobierno local 
dedica a un tema. Una concejalía o 
departamento indica que el gobier-
no tiene la capacidad para planificar, 
implementar y monitorear políti-
cas ambientales de manera efectiva. 
La ausencia o la marginalización de 
dicho portafolio puede indicar una 
capacidad limitada o una falta de en-
foque en estos temas.

3. Puede emplearse para la coordi-
nación e integración de políticas. 
Los desafíos ambientales a menu-
do requieren de una coordinación  
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intersectorial, que involucra departa-
mentos como planificación urbana, 
transporte, salud y desarrollo eco-
nómico. Una estructura formalizada 
garantiza que las preocupaciones am-
bientales no se aíslen, sino que se in-
tegren en los marcos políticos locales 
más amplios, fomentando enfoques 
integrales hacia la sostenibilidad.

En primer lugar, el compromiso con 
los temas ambientales lo podemos ver re-
flejado en el diseño de las estructuras de 
gobierno y la administración municipal. 
El 80% de las ciudades analizadas (52 de 
65) cuentan con un área de gobierno en 
temas ambientales y de sostenibilidad 

ambiental en la organización municipal 
(ver gráfico 1). En la mayoría de los casos, 
también, el área engloba varias temáticas 
además de la ambiental y, en ese caso, 
lo más habitual que se encuentre unida 
a temas de urbanismo. Sea en un área 
exclusiva o en conjunción con otros ám-
bitos, la denominación empleada ofrece 
diversidad. En la mayoría de los casos 
(35) el área usa el término medio ambien-
te (“Área de Medio Ambiente”), pero tam-
bién existen denominaciones alternativas 
tras las que se agrupan los temas am-
bientales. De estas etiquetas alternativas, 
7 ciudades emplean la denominación de 
sostenibilidad ambiental (Málaga, Ali-
cante, Santa Cruz de Tenerife, Almería, 
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Figura 1 : Presencia de la temática de medio ambiente en la organización municipal.

Fuente: Elaboración propia.
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Albacete, Marbella), 4 la de transición 
ecológica (Barcelona, Alcorcón, Parla, 
Santa Coloma de Gramanet), 2 la de de-
sarrollo sostenible (Sabadell, Baracaldo) 
y 1 la de desarrollo urbano sostenible 
(Alcalá de Henares), sostenibilidad (Al-
cobendas) mejora climática (Valencia), y 
protección ambiental (Sevilla).

Esta constelación de denominacio-
nes muestra, por un lado, el gran peso 
que aún tiene el término tradicional de 
medio ambiente, bajo el cual se encuen-
tra una parte muy relevante de la gestión 
municipal al tiempo que, por otro lado, 
se deja paso a una creciente incorpora-
ción de términos más actualizados (ej. 
desarrollo sostenible, transición ecoló-
gica) que marcan una visión orientada a 
objetivos concretos (desarrollo sosteni-
ble, transición ecológica).

En segundo lugar, la identificación 
de una mayor o menos sensibilidad a te-
mas ambientales también podemos in-
ferirla de la estructura de trabajo en la 
asamblea municipal o pleno. El pleno de 
la ciudad puede funcionar con el com-
plemento de comisiones informativas o 
de control en las que se analizan temas 
o se controla la acción del gobierno. Es-
tas comisiones permiten un debate más 
informado sobre los temas. Pues bien, 
alrededor de un tercio de las ciudades 
bajo estudio (20 de 65) cuentan con una 
comisión del pleno en temas de medio 
ambiente (gráfico 1). Podríamos afirmar 
que al contar con este mecanismo ins-
titucional están mostrando un mayor 
compromiso con la sostenibilidad, la es-
pecialización en la gestión ambiental y la 

transparencia en esta materia. 
En tercer lugar, la estructura organi-

zativa de las ciudades también se desplie-
ga a través de los llamados mecanismos 
institucionalizados de participación ciu-
dadanos. Estos mecanismos, también 
conocidos más comúnmente como con-
sejos consultivos, son órganos estables 
de participación creados para generar la 
posición de y ofrecer retroalimentación y 
recomendaciones al gobierno local sobre 
áreas políticas específicas. Están com-
puestos por responsables políticos y di-
rectivos públicos del gobierno local y por 
representantes de diversos sectores de la 
sociedad, incluyendo organizaciones de 
la sociedad civil, expertos y, en algunos 
casos, ciudadanos individualmente con-
siderados. Su función principal es infor-
mar el proceso de toma de decisiones del 
gobierno y ofrecer perspectivas variadas 
sobre los problemas y los proyectos de la 
ciudad en sus diferentes sectores. Tienen 
por tanto un rol consultivo, pero tam-
bién de deliberación y representación al 
tiempo que fomentan la participación 
ciudadana en diferentes áreas específi-
cas de políticas. 

A partir de la información recopila-
da, hemos identificado que un 43,1% de 
los casos (28 de 65) disponen de conse-
jo consultivo en temas ambientales y de 
sostenibilidad. Que menos de la mitad de 
las ciudades dispongan de esta estructu-
ra puede deberse tanto a un compromiso 
desigual con la participación ambiental 
como al hecho de que muchas ciuda-
des estén canalizando la participación 
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ciudadana en estos temas por otras vías 
(consultas ciudadanas, audiencias públi-
cas, mecanismos digitales, etc.). Los con-
sejos consultivos son las estructuras más 
tradicionales de participación ciudada-
na en el ámbito local y son vistos como 
un dispositivo participativo clásico, ya 
que son relativamente institucionaliza-
dos y estructurados en comparación con 
otras formas más recientes de participa-
ción ciudadana. Además, diversas inves-
tigaciones han identificado problemas 
que en ocasiones se dan en su funcio-
namiento, como la falta de representa-
tividad de los actores que participan en 
ellos que puede llegar a ser poco inclu-
siva, falta de poder e influencia real del 

consejo consultivo que puede producir 
frustración entre sus miembros y pérdi-
da de confianza en su utilidad, y desinte-
rés de los responsables políticos, que no 
están dispuestos a empoderar realmente 
a los consejos consultivos (Font y Alar-
cón, 2022). Es quizás por estas debilida-
des que las ciudades estén optando por 
fórmulas alternativas para abrir las deci-
siones a los actores locales. Lamentable-
mente, acceder a información sobre ellas 
excede del alcance de esta contribución.
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Figura 2 : Presencia de consejo consultivo de medio ambiente en la ciudad.

Fuente: Elaboración propia.
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2. FINANCIACIÓN DE PROYECTOS 
AMBIENTALES CON FONDOS 

EUROPEOS 

La segunda dimensión que hemos plan-
teado para acercarnos a la forma en que 
las ciudades se están posicionando en 
política ambiental es la del análisis de 
los proyectos financiados con fondos 
europeos. Aquí miramos tanto a la fi-
nanciación vinculada con el Plan de Re-
cuperación, Transformación y Resiliencia 
(PRTR) a través de fondos Next Genera-
tion (Next-Gen) como la obtenida por las 
ciudades para la financiación de Estra-
tegias de Desarrollo Urbano Sostenible 
Integrado (EDUSI). Si bien suponen una 

parte minoritaria del presupuesto dedi-
cado a temas ambientales y de sostenibili-
dad, tienen la virtualidad de identificar la 
capacidad institucional y de innovación 
de las administraciones locales allí donde 
se obtienen y ejecutan. Las ciudades que 
captan y ejecutan fondos europeos en 
proyectos de sostenibilidad demuestran 
dos tipos de cualidades. En primer lugar, 
muestran un grado mayor de capacidad 
institucional, es decir de habilidades para 
desempeñar una tarea de manera eficaz, 
eficiente y sostenible. Este concepto va 
más allá de la simple gestión adminis-
trativa, incluye dinámicas relacionales y 
políticas necesarias para alcanzar los ob-
jetivos de una política pública con lógi-

Figura 3 : Presencia de proyectos financiados con fondos Next-Gen en las ciudades.

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Plataforma de Contratación del Sector Público.
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ca de financiación europea. En segundo 
lugar, muestran estar a la vanguardia de 
la alineación con los objetivos de los fon-
dos, tanto el de la transición ecológica del 
PRTR/Next-Gen como con los FEDER,  
en especial en su acción de desarrollo 
sostenible integrado. 

En cuanto a financiación con fon-
dos Next-Gen, una búsqueda en la base 
de datos de la Plataforma de contrata-
ción del Sector Público13 muestra que un 
78,5% de las ciudades analizadas habían 
obtenido y ejecutado fondos Next-Gen 
en proyectos relacionados con el me-
dio ambiente desde su inicio en 2020 
hasta junio de 2024. Es decir, la llegada 
de financiación europea para proyec-
tos ambientales está generalizada en las 
grandes ciudades y solo 14 de ellas no 
han participado en ningún proyecto en 
sus tres años de vigencia. 

En estos casos, los proyectos tienen 
que ver con el eje “transición ecológi-
ca” del PRTR, que tiene como objetivo 
transformar el modelo productivo hacia 
uno más sostenible y respetuoso con el 
medio ambiente. Incluye medidas para 
la descarbonización, el impulso de las 
energías renovables, la eficiencia energé-
tica, la movilidad sostenible, la protec-
ción de la biodiversidad y la lucha contra 
el cambio climático. 

Los proyectos que se están imple-
mentando por las ciudades españolas se 
refieren fundamentalmente a la imple-
mentación de Zonas de Bajas Emisiones 
(ZBE), temática en la que prácticamente 
todas las ciudades analizadas han obte-
nido fondos (tabla 1). El importe total de 
la financiación en ZBE.
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Nº contratosTemática del 
proyecto

65

57

97.931.831

2.373.495

21.155.750

45.662.057

Zona de bajas emisiones 

Planes de sostenibilidad turística 24

Otros 37

Carriles bici

Financiación 
(euros)

Tabla 1 : Financiación de proyectos ambientales con fondos Next Generation.

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la Plataforma de Contratación del Sector Público.
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Siguiendo a las Zonas de Bajas Emi-
siones, el tipo de acción más popular en 
número implementado con fondos Ne-
xt-Gen es el de carriles bici (gráfico 4). 

En cuanto a los proyectos financiados 
con fondos FEDER, destacan las Estrate-
gias de Desarrollo Urbano Sostenible 
e Integrado (EDUSI). Estas estrategias 
se enmarcan dentro del Programa Ope-
rativo FEDER 2014-2020, cuyo objetivo 
principal es mejorar la calidad de vida de 
los ciudadanos a través de proyectos que 
impulsen el desarrollo sostenible, la co-
hesión social y la competitividad econó-
mica en los entornos urbanos.

Por tanto, las EDUSI están alineadas 
con los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ODS) de la Agenda 2030 y tienen 
como fin abordar los desafíos urbanos 
desde una perspectiva integradora y 
multidimensional, abarcando tanto as-
pectos ambientales como sociales y eco-
nómicos. Entre sus principales objetivos 
se encuentran:

1. Rehabilitación ambiental y urbanísti-
ca: Mejorar la eficiencia energética, la 
movilidad sostenible y la gestión de 
recursos naturales, como el agua y  
los residuos.

2. Cohesión social y territorial: Pro-
mover la inclusión social y la lucha 
contra la pobreza, reduciendo des-
igualdades a nivel local.

3. Competitividad económica: Fomen-
tar la innovación, el empleo y la 
transformación económica, promo-

viendo el desarrollo tecnológico y la 
economía digital.

4. Gobernanza y participación: Impul-
sar una gobernanza participativa e 
integradora, promoviendo la partici-
pación ciudadana en la planificación 
y ejecución de proyectos.

Las EDUSI permiten a los municipios 
diseñar planes estratégicos que abordan 
problemas locales a través de interven-
ciones en áreas específicas, como:

 Regeneración urbana: Rehabilitación 
de barrios degradados, mejorando el 
espacio público y la infraestructura ur-
bana.

 Eficiencia energética y medio ambien-
te: Implementación de medidas para 
reducir las emisiones de carbono y fo-
mentar el uso de energías renovables.

 Inclusión social: Programas para mejo-
rar la integración de colectivos vulne-
rables, como inmigrantes o personas 
en situación de exclusión social.

 Transición digital: Digitalización de 
servicios públicos y promoción del ac-
ceso a nuevas tecnologías.

Entre las 65 ciudades de nuestra 
muestra, las EDUSI están relativamente 
generalizadas. Un 58,5 por ciento de ellas 
(38) han obtenido financiación en al me-
nos una de las tres convocatorias (2016, 
2017 y 2018) lanzadas hasta el momento 
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(grafico 5). Los importes obtenidos osci-
lan entre 3,5 y 15 millones de euros, cifra 
esta última que ha obtenido la mayoría 
de las ciudades.

Estas tres convocatorias han permi-
tido por tanto que un gran número de 
ciudades y áreas urbanas de toda Espa-
ña pudieran acceder a financiación para 
desarrollar proyectos integrados en línea 
con los objetivos de sostenibilidad y co-
hesión social del FEDER. Sin embargo, 
también se observa que muchas otras 
ciudades no han accedido a estos fon-
dos. Uno de los limitantes para acceder 
a este tipo de ayuda se encuentra en la 
complejidad que entraña preparar una 
propuesta. Esta requiere contar con ni-
veles altos de capacidad institucional en 
la administración local. En primer lugar, 
por lo extenso de la documentación a 
presentar y la necesidad de cumplir con 
los muchos requisitos técnicos estableci-
dos por la normativa europea y nacional. 
En segundo lugar, por la necesidad de 
elaborad una buena propuesta que inclu-
ye un profundo diagnóstico de la ciudad, 
con la consiguiente recolección de datos 
fiables, definición de desafíos específicos 
y uso de metodologías de análisis territo-
rial. En tercer lugar, por las exigencias en 
la elaboración de la propuesta, que tiene 
que ser integral y promover el desarrollo 
sostenible de una forma transversal. Las 
acciones concretas tienen que estar inte-
rrelacionadas entre sí y generar sinergias, 
lo que requiere la coordinación entre 
distintas áreas y departamentos de la 
ciudad en una administración acostum-

brada más bien a trabajar en estructu-
ras compartimentadas. En cuarto lugar, 
existe la dificultad añadida de la cofinan-
ciación. Estos proyectos tienen que estar 
cofinanciados por la corporación muni-
cipal, lo que requiere una planificación 
financiera cuidadosa y la capacidad de 
gestionar presupuestos complejos. En 
quinto lugar, hay que añadir el elemen-
to de la participación ciudadana para se-
guir uno de los principios de las EDUSI. 
Ello implica llevar a cabo procesos parti-
cipativos, con todas las dificultades que 
implican. Finalmente, la propuesta debe 
incluir un sistema de indicadores claros 
y concretos para evaluar los resultados 
de las acciones y realizar un seguimiento 
estrecho durante la implementación del 
proyecto, lo que añade complejidad. 

Varias pueden ser las causas por 
las que más de un tercio de las ciuda-
des analizadas no han desarrollado 
proyectos EDUSI, pero a la vista de los 
requisitos presentados, una de estas 
causas está relacionada con la falta de  
capacidad institucional. 

4. CONCLUSIONES

Este estudio ha analizado el papel de las 
ciudades en la gobernanza ambiental, 
evaluando cómo han implementado polí-
ticas sostenibles y proyectos financiados 
con fondos europeos, como Next Genera-
tion EU y FEDER. Se ha explorado cómo 
las ciudades han adaptado estas iniciati-
vas a sus contextos locales, su capacidad 
institucional para llevar a cabo estas po-
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líticas, y los desafíos que enfrentan en 
términos de coordinación interguberna-
mental y participación ciudadana.

Las ciudades como epicentros de 
innovación y pragmatismo se han con-
solidado como actores clave en la go-
bernanza ambiental, desempeñando un 
papel central en la implementación de 
políticas sostenibles a nivel local. A través 
de su capacidad para adaptar las inicia-
tivas globales a sus contextos específicos, 
los municipios han demostrado ser espa-
cios de innovación y liderazgo en la lucha 
contra el cambio climático y la promo-
ción de un desarrollo urbano sostenible. 
Han sido capaces de desarrollar esque-
mas de gobernanza con la incorporación 

de instrumentos internacionales de pla-
nificación, como la Agenda 21 Local, la 
Agenda 2030 o la Agenda Urbana. Ade-
más, el acceso a fondos europeos, como 
los Next Generation EU y los fondos FE-
DER, ha permitido que las ciudades no 
solo aborden problemas ambientales, 
sino que también fortalezcan su capaci-
dad institucional para diseñar y ejecutar 
proyectos con un impacto positivo a largo 
plazo. Esta combinación de financiación 
y acción local es un reflejo del compro-
miso de los gobiernos municipales con la 
transición ecológica y la sostenibilidad.

Sin embargo, los retos persisten, es-
pecialmente en términos de amplitud y 
alcance de las acciones y de capacidad 

Figura 5 : Ciudades con Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado.

Fuente: Elaboración propia a partir de https://www.rediniciativasurbanas.es/programas-
financiacion/programas-periodo-2014-2020.
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administrativa para llevar a cabo pro-
yectos que transformen la realidad. La 
gobernanza ambiental requiere de una 
mayor cooperación interinstitucional y 
de un enfoque más inclusivo, en el que 
tanto actores públicos como privados 
puedan participar activamente en la de-
finición y ejecución de políticas. Para 
avanzar en esta dirección, es crucial que 
las ciudades sigan fortaleciendo sus es-
tructuras organizativas y que refuercen al 
tiempo su capacidad institucional y sus 
mecanismos de participación ciudadana. 
Solo así podrán maximizar el potencial 
de sus políticas ambientales y contribuir 
de manera efectiva a los objetivos globa-
les de sostenibilidad, resiliencia y lucha 
contra el cambio climático.

13. Los datos se obtienen exclusivamente de la base de datos de 
contratos ya que la casi totalidad de los fondos que gestionan 
las entidades locales se canalizan a través de licitaciones, mien-
tras que las subvenciones representan una parte inferior al 5% 
del total.
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El presente se caracteriza por retos de 
gran envergadura que operan de manera 
interrelacionada sobre lo social, econó-
mico, cultural, y ambiental.  Desde dife-
rentes disciplinas y ámbitos de actuación 
se viene señalando que las dinámicas 
que rigen nuestra realidad han derivado 
en una crisis del sistema que rige nues-
tras sociedades, en una crisis recurrente, 
o en una poli-crisis (Lände, 2023).  Desde 
el ámbito americano este momento se ha 
caracterizado como “VUCA” (el acróni-
mo de volatility, uncertainty, complexi-
ty, ambiguity) para denotar, entre otras 
cosas, la falta de certidumbre y la rapi-
dez de los cambios a los que asistimos.  
Como no puede ser de otra manera, este 
estado de las cosas tiene consecuencias 
en las  ciudades. La concentración de 
personas, bienes, infraestructuras y ac-
tividad las hace especialmente vulnera-
bles a muchos de esos retos (piénsese por 
ejemplo el cambio climático, la pande-
mia debida a la covid-19, la persistencia 
y aumento de los niveles de pobreza, la 
soledad urbana y el individualismo). Por 
otra parte, esa vulnerabilidad, unida a su 
capacidad de innovación y a su contribu-
ción a la economía, el bienestar social de 
los países y la calidad de vida de las per-
sonas, las señala como ámbitos desde 
los que es imprescindible operar para 
afrontar muchos de los retos locales-na-
cionales-globales de nuestro momento.  
Esta cuestión ha derivado en que el tema 
urbano haya ganado centralidad en el 
ámbito de las políticas públicas a lo lar-
go de las últimas décadas (Alonso et al., 
2021), lo que está ligado a la importancia 

creciente que “la ciudad” está recibiendo 
como protagonista del debate político y 
económico (Ciaffi et al., 2020). Así, múl-
tiples entes (OCDE, Naciones Unidas, la 
Unión Europea entre otros) vienen po-
niendo el acento sobre la importancia 
de actuar desde los enclaves urbanos en 
el marco de políticas urbanas nacionales 
regidas desde una mirada multinivel.

Las políticas urbanas nacionales 
tocan múltiples ámbitos de actuación.  
Desde este texto ponemos el foco en uno 
que nos parece clave en el caso de nues-
tro país: el abordaje de la concentración 
de la vulnerabilidad en los barrios des-
favorecidos de las ciudades a través de la 
regeneración urbana14.  Esto es porque se 
trata de una problemática, por lo gene-
ral, insuficientemente atendida en nues-
tro marco, que mina la resiliencia de las 
ciudades, del país y de la sociedad en su 
conjunto, al reproducir en el tiempo y en 
enclaves concretos situaciones de des-
igualdad que derivan en pobreza o exclu-
sión social para sus habitantes.  Según 
señala Eurostat (2023) la desigualdad 
que refuerza la situación de vulnerabili-
dad de estos ámbitos está aumentando 
en el contexto europeo.  En concreto, en 
comparación con 2010 la denominada 
“poverty gap” ha aumentado en 1,3 pun-
tos, llegando al 24,2% en 2021, mientras 
que en el mismo año el 21,7% de la po-
blación de la UE estaba en riesgo de po-
breza o exclusión social (Eurostat, 2023: 
88).  En el caso de nuestro país la cues-
tión ha sido señalada por el relator espe-
cial de Naciones Unidas sobre la extrema 
pobreza y los derechos humanos, Philip 

3. ATENDER LA PROBLEMÁTICA DE LOS BARRIOS DESFAVORECIDOS 



96

Alston, quien al visitar algunos enclaves 
en enero de 2020 puso sobre la mesa 
que a pesar de que el país prosperaba 
económicamente, los niveles de pobre-
za reflejaban una decisión política he-
cha en la última década15. El Atlas de la 
Vulnerabilidad del Ministerio de Vivien-
da y Agenda Urbana muestra que dicha 
pobreza se concentra recurrentemente 
en los barrios desfavorecidos16. Estos se 
encuentran entre los que la literatura ha 
denominado recientemente “left-behind 
places” (Pike et al., 2023) o “places that 
do not matter” (Rodriguez-Pose, 2018), 
dando lugar a lo que también Rodrí-
guez-Pose ha conceptualizado como la 
“geografía del descontento” en el ámbito 
de la EU, una realidad con importantes 
implicaciones sociológicas.

La desventaja que sufren estos barrios 
se acrecienta en la realidad presente con 
la irrupción de hechos como la digitaliza-
ción, la “transición verde” o la emergencia 
climática y ecológica. Es pues clave, pero 
sobre todo es justo, atender su problemá-
tica. Desde este texto planteamos hacerlo 
desde una política nacional de regenera-
ción urbana, dotada de presupuesto e im-
plementada en plena colaboración con 
las regiones y, por supuesto, con el pro-
tagonismo de los municipios (como entes 
implementadores).  En la Unión Europea 
países como Francia o Alemania cuentan 
con instrumentos sostenidos en el mar-
co de políticas nacionales para la regene-
ración urbana desde hace tiempo. En el 
caso italiano, se está avanzando en este 
momento hacia una Ley nacional de Rege-
neración Urbana que armonice las prácti-

cas de las diferentes administraciones.  La 
UE ha ido reforzando sus políticas para 
las ciudades desde los años noventa hasta 
el presente a partir del entendimiento de 
que se trata de un ámbito de acción cla-
ve para avanzar en la cohesión territorial, 
social y económica.  Como ha señalado 
Parkinson (2014) las políticas naciona-
les de regeneración son necesarias para 
que el sistema de ciudades desarrolle un 
buen desempeño en términos de calidad 
de vida y económico. Consideramos que 
también nuestro país debería avanzar 
en relación a esta cuestión, construyen-
do sobre la importante experiencia que 
se ha desarrollado en algunos marcos 
específicos a lo largo de las últimas cua-
tro décadas, entre los que destacamos la 
implementación de la Política Urbana de 
la Unión Europea (la única experiencia de 
regeneración urbana desarrollada a esca-
la nacional hasta el momento en nuestro 
marco (De Gregorio Hurtado, 2012)), la 
Ley de Barrios de Cataluña, o la acción 
por la regeneración urbana que se viene 
desarrollando desde el ámbito del País 
Vasco en la última década, así como ac-
ciones específicas en algunas ciudades.

Este texto presenta y aboga por dicha 
cuestión en base a la siguiente estructura: 
esta introducción plantea el tema y su re-
levancia.  La parte 2 presenta algunas de 
las lecciones aprendidas en la experien-
cia desarrollada hasta el momento, con-
siderando que el bagaje con el que ya se 
cuenta constituye una oportunidad im-
portante para avanzar hacia una política 
nacional de regeneración urbana.  La par-
te 3 ejemplifica algunas experiencias de 
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actuación en barrios desfavorecidos (a tra-
vés de la regeneración urbana o acciones 
sectoriales) en marcha o recientemente 
acabadas con el fin de poner de relieve el 
potencial de una política nacional dotada 
de apoyo institucional y presupuesto, que 
ponga en sistema la acción que están lle-
vando a cabo los municipios y las CCAA 
con el apoyo inversor del Gobierno Cen-
tral.  Los casos buscan además ejemplifi-
car aspectos relevantes de la regeneración 
urbana sobre los que consideramos que 
es importante poner la atención para ha-
cer evolucionar esta política en nuestro 
marco.  Finalmente, el texto se cierra con 
un conjunto de recomendaciones de po-
lítica, señalando el reto y la oportunidad 
que en este momento específico presenta 
el abordaje de la problemática de los ba-
rrios desfavorecidos.

1. LA OPORTUNIDAD QUE OFRECE 
LA EXPERIENCIA PREVIA

Como se ha dicho, España carece de una 
política de la regeneración urbana.  En 
nuestro contexto, el eje urbano de la Po-
lítica de Cohesión (CP) de la UE ha supli-
do en cierta medida esta falta desde la 
primera mitad de los años noventa (De 
Gregorio Hurtado, 2017; 2018). En efecto, 
en los diferentes periodos de la CP nues-
tro país ha implementado ininterrumpi-
damente instrumentos de regeneración 
urbana basados en el método que ins-
tauró la iniciativa Comunitaria URBAN 
de regeneración urbana en la UE (1994-
1999) (también denominado “método 

URBAN”), reconocido por múltiples 
actores (la Comisión Europea, el Parla-
mento Europeo, los Estados miembros, 
Eurocities, gran parte de la literatura) y 
refrendado por el denominado “Acervo 
Urbano” comunitario.  Este último ha 
tomado forma a través de los diferentes 
textos políticos lanzados desde la Reu-
nión Informal de Ministros de Desarro-
llo Urbano de la UE, siendo una de sus 
contribuciones más relevantes a este 
respecto la “Declaración de Toledo” de 
2010, un texto17 en el que la regeneración 
urbana queda incardinada como parte 
sustantiva dentro de la política urbana 
comunitaria.  El “método URBAN” plan-
tea un enfoque de actuación integrado 
que opera en las dimensiones social, físi-
ca-ambiental, económica y cultural para 
afrontar los procesos negativos en los 
que están sumidos los barrios desfavore-
cidos de las ciudades.  Además, se carac-
teriza por una fuerte visión participativa 
y multinivel, así como por su naturaleza 
de instrumento estratégico (De Gregorio 
Hurtado, 2014; 2021).

En la tabla siguiente se recogen los 
instrumentos implementados en cada pe-
riodo de la Política de Cohesión en base a 
ese enfoque. En los mismos han participa-
do los municipios o asociaciones de mu-
nicipios que presentaron las propuestas 
de actuación que finalmente fueron selec-
cionadas en concurrencia competitiva. 
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En base a esta secuencia, España es el 
único país de la UE que ha aplicado la re-
generación urbana de barrios desfavore-
cidos en base al “método URBAN” desde 
1994 hasta el momento presente de ma-
nera ininterrumpida (De Gregorio Hur-
tado, 2017; 2018), lo que deriva en una 
experiencia sostenida, implementada a 
nivel de país, de la que se desprenden 
lecciones aprendidas (relevantes también 
a nivel de la UE). Esta experiencia ha sido 
analizada por la literatura a lo largo de 

los años, señalando puntos de fuerza, así 
como barreras y limitaciones en la im-
plementación de los instrumentos y la 
consecución de resultados. Revisando 
este conocimiento desde los principales 
desafíos del presente, y dado lo acotado 
de este texto, resaltamos lo siguiente18:

 La introducción de la regeneración 
urbana implementada en base al “mé-
todo URBAN” (estratégico, integrado 
y colaborativo) dio lugar a innovación 
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Nº proyectosInstrumento Temática del 
proyecto

29

10

En proceso

46

173 (de ellas 
sólo 28 con 
un enfoque de 
regeneración 
urbana)

Iniciativa Comunitaria 
URBAN -URBAN-

Iniciativa Comunitaria 
URBAN II -URBAN II-

Estrategias de Desarrollo 
Integrado Local –EDIL-

Iniciativa Urbana

Estrategias de Desarrollo 
Urbano Sostenible Integrado 
–EDUSI-

Regeneración urbana de 
barrios vulnerables

Regeneración urbana de 
barrios vulnerables

En proceso de definición

Regeneración urbana de 
barrios vulnerables

Desarrollo Urbano 
Sostenible Integrado –DUSI- 
(incluye la posibilidad de 
implementar la regenera-
ción urbana en barrios 
desfavorecidos)

1994-1999

2000-2006

2021-2027

2007-2013

2014-2020

Paradigma 
de actuación

Tabla 1 : Instrumentos del eje urbano de la Política de Cohesión implementados en España 
en los diferentes periodos de financiación.

Fuente: Elaboración propia.
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en la política urbana en la primera mi-
tad de los años noventa.  Se introdu-
jeron nuevas ideas sobre cómo actuar 
en los barrios desfavorecidos que ha-
bían empezado a aplicarse en países 
como Reino Unido, Francia o los paí-
ses escandinavos, avanzando así hacia 
un cambio de modelo que empezaba a 
dejar atrás la visión sectorial (centra-
da en lo físico o en lo social) y aleja-
da de la comunidad local en base a un 
novedoso modelo de política multini-
vel con el protagonismo implementa-
dor de los ayuntamientos. Junto a la 
Agenda 21 Local auspiciada por Nacio-
nes Unidas, implementada a partir de 
1992, y los planes estratégicos de ciu-
dades, URBAN contribuyó de manera 
importante a la modernización de la 
política urbana a nivel de país.  En ese 
momento empezó a hablarse de rege-
neración urbana en los marcos acadé-
micos, políticos y técnicos, lo que dio 
lugar a la introducción del concepto 
poco a poco en el discurso de las insti-
tuciones.  Hoy podemos considerar que 
el tema está totalmente introducido en 
la “narrativa” institucional, aunque a 
veces utilizado con un significado dis-
tinto al que adoptamos en este texto.  
Esta presencia en lo dialéctico contras-
ta con el menor desarrollo de políticas 
concretas.  En los últimos años la vi-
sión de regeneración urbana introdu-
cida en los noventa estaría perdiendo 
visibilidad (De Gregorio Hurtado, 2021; 
2024) aun cuando, como se ha mencio-
nado en la introducción, la problemáti-
ca de los barrios desfavorecidos es hoy 

tan relevante como en aquellos años.  
En efecto, si se mira el conjunto, pocos 
ayuntamientos y Comunidades Autó-
nomas tienen programas de regenera-
ción urbana integrada sostenidos en el 
tiempo y dirigidos específicamente a 
los barrios desfavorecidos.

 El “bechmarking” obligatorio en el ám-
bito de las políticas de la UE derivó en 
la generación de una red de ciudades 
implementadoras de los programas, 
propiciando el intercambio de buenas 
prácticas y la reflexión conjunta sobre 
cómo afrontar problemáticas comunes.  
Los denominados “Comités de Segui-
miento” en URBAN y URBAN II evolu-
cionaron bajo la Iniciativa Urbana hacia 
la Red de Iniciativas Urbanas -RIU- un 
instrumento con alta capacidad trans-
formadora al constituir una arena soste-
nida en el tiempo en la que las ciudades 
implementadoras de los proyectos de 
regeneración están presentes junto con 
el resto de actores relevantes (las CCAA, 
los Ministerios involucrados, el sector 
privado, ONGs, la Academia, y otros 
actores) para reflexionar sobre las pro-
blemáticas, los avances, los puntos de 
fuerza, así como para resolver dudas re-
lacionadas con la aplicación de la nor-
mativa que rige la Política de Cohesión 
y otras cuestiones.  La RIU tiene todavía 
potencial por desplegar si se refuerza su 
papel de arena multi-actor y la frecuen-
cia de sus reuniones en el marco de una 
política urbana de regeneración ligada 
a la implementación de las nuevas EDIL 
(2021-2027).
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 Una cuestión a resaltar es que con UR-
BAN (1994-1999) las periferias desfavo-
recidas empezaron a recibir atención.  
Hasta ese momento la acción en los 
barrios desfavorecidos se había focali-
zado especialmente en los centros de 
las ciudades.  Esta atención se consoli-
dó en URBAN II y la Iniciativa Urbana, 
mientras que ha dado pasos atrás en el 
marco de las EDUSIs (De Gregorio Hur-
tado et al., 2021).  Se trata de una cues-
tión a tener en cuenta, puesto que los 
barrios desfavorecidos se encuentran 
en su mayoría en posiciones periféricas 
de las ciudades y áreas metropolitanas 
y tienen menos capacidad para atraer 
inversión por parte de sus propios mu-
nicipios (como muestra el alto grado 
de renovación de los centros urbanos 
españoles vs. los barrios periféricos).  
La acción de regeneración tendrá que 
poner especial atención en los barrios 
de la periferia en los próximos años 
con una mirada que asegure que los re-
sidentes no serán sustituidos por otra 
población (lo que requiere la coordina-
ción de la política de regeneración con 
acciones en el ámbito de la vivienda).

 Desde el momento de introducción de 
la regeneración urbana en el país (pri-
mera mitad de los noventa) se identificó 
la persistencia de los planteamientos 
“al uso” al abordar las problemáticas de 
los barrios desfavorecidos (sectoriales, 
no participados, no multinivel, a través 
de acciones de corto plazo, etc.), identi-
ficándose resistencias principalmente 
a la aplicación del enfoque integrado y 

colaborativo en base a lo que la literatu-
ra anglosajona denomina path depen-
dence. Esta es una de las principales 
causas que han venido mermando la 
consecución de resultados de los pro-
yectos de regeneración implementados 
en el marco de la PC hasta el momento 
presente en nuestro país.

Una de las principales cuestiones que 
salen a la luz cuando se analiza esta cues-
tión es la dificultad que tienen los muni-
cipios y sus asociaciones, así como otros 
entes locales, para implementar proyec-
tos de regeneración urbana integrados 
que han de actuar de manera simultánea 
e interrelacionada en campos como la 
política social, el urbanismo y el espacio 
público, la vivienda, la acción por el cli-
ma, la digitalización, los equipamientos, 
la movilidad, la energía, la economía lo-
cal, la igualdad de género, la integración 
de minorías, etc.  En un marco en donde 
los Ayuntamientos funcionan con áreas 
de gobierno todavía insuficientemente 
coordinadas, se encuentran barreas para 
superar esta lógica en el caso de los pro-
yectos de regeneración.  El análisis de los 
diferentes instrumentos implementados 
hasta el momento muestra que se han 
dado pasos adelante, aun cuando estos 
son insuficientes. También muestra que 
los municipios en ocasiones hacen avan-
ces en la coordinación de los programas 
de regeneración en el marco de la CP, 
pero luego tienen problemas para llevar 
a su práctica general de regeneración esa 
visión.  La gestión emerge así como una 
de las dimensiones claves de cara a la 
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configuración de futuros instrumentos 
de regeneración.

Otro problema que emerge como un 
aspecto “problemático” es la aplicación 
de la participación en los programas de 
regeneración.  El análisis de los diferen-
tes instrumentos indica que, aunque 
también aquí se han ido dando pasos, 
todavía la participación en el marco de 
estos proyectos se aplica en gran medida 
como información y recogida de ideas o 
sugerencias. Son excepción los progra-
mas que montan procesos de participa-
ción que se mantienen durante toda la 
vida de la actuación y hacen un esfuerzo 
por integrar a todos los actores relevan-
tes.  Esta cuestión emerge como una li-
mitación a tener en cuenta, puesto que 
los procesos de participación tienen en 
la regeneración urbana el potencial de 
dar lugar a capacidad local, algo que es 
clave en el caso de barrios que en mu-
chos casos se auto-estigmatizan y donde 
la población desarrolla distancia respec-
to al ámbito donde reside.  Los proce-
sos de participación y co-creación están 
dando mejores resultados en el ámbito 
de actuaciones más puntuales (también 
auspiciadas por la UE) como URBACT o, 
sobre todo, las Iniciativas Urbana Inno-
vadoras.  Sería importante identificar y 
analizar las enseñanzas de estos últimos 
para volcarlas de manera sistemática 
en los procesos de regeneración en los 
próximos años.

 Mientras que el “método URBAN” de 
regeneración urbana fue novedoso en 
su momento, la transformación de 

la realidad en la que tienen que ope-
rar los programas en el presente hace 
necesario evolucionarlo (De Gregorio 
Hurtado, 2024).  Hay que integrar en la 
acción de regeneración nuevos temas, 
enfoques y soluciones, así como apli-
car todo lo aprendido para afrontar las 
limitaciones recurrentes.  

La regeneración urbana en el mar-
co de la CP ha actuado en nuestro país, 
sobre todo al principio, como un labo-
ratorio de acciones que los municipios 
testaban y luego podían escalar a su prác-
tica general.  En este sentido, una políti-
ca de regeneración urbana dirigida a los 
barrios desfavorecidos desde una meto-
dología de acción actualizada podría in-
troducir de nuevo un grado relevante de 
innovación en las políticas urbanas en 
nuestro marco en el medio plazo.

Por otra parte, esta “actualización 
del método” de regeneración podría dar 
cabida a aprendizajes que provengan 
de otras experiencias19. Muchos de esos 
aprendizajes pueden venir también de 
acciones sectoriales que no son estricta-
mente regeneración urbana (ver parte 3).  

Una actualización del método permi-
tiría además adaptarlo plenamente a la 
realidad española.  En el caso de URBAN, 
URBAN II, La Iniciativa Urbana, y las 
EDUSI, ha faltado una reflexión profun-
da sobre cómo trasponer lo que plantea 
la Comisión Europea a nuestro marco 
de manera “crítica”.  Como ha mostrado 
la literatura, España se ha comportado 
a este respecto como un “policy taker” 
(Carpenter et al., 2020), adoptando casi 
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de manera literal lo que se planteaba des-
de el contexto comunitario (en términos 
de método).  Esto, que ha tenido algunos 
efectos positivos, ha derivado también 
en un método que no ha conseguido 
adaptarse del todo a nuestra realidad y, 
sobre todo, a nuestras necesidades, limi-
tando el afrontamiento de los problemas 
de los barrios desfavorecidos. Esta cues-
tión explica hechos como la casi nula 
integración de cofinanciación privada en 
los programas de regeneración, la insufi-
ciente entrada de temas como la adapta-
ción al cambio climático, etc.

Como se ha mencionado la regene-
ración integrada de barrios desfavoreci-
dos se ha llevado a cabo también en el 
marco de otras experiencias a escala re-
gional o municipal.  En el ámbito de las 
experiencias regionales, la Ley de Barrios 
de Cataluña de 2004 ha sido la experien-
cia más comprensiva y sostenida en el 
tiempo, con resultados relevantes y lec-
ciones aprendidas (Nel.lo, 2010; Mongil, 
2010) que hubiera sido positivo integrar 
en el eje urbano de la Política de Cohe-
sión.  También en el ámbito del País Vas-
co se ha avanzado de manera relevante 
en los últimos años, en este caso bajo el 
paraguas de la Agenda Urbana Regional 
(Bultzatu 2050).  Otras CCAA han aco-
metido iniciativas menos destacables 
(por ejemplo, la Generalitat Valenciana 
avanzó hasta 2022 en la elaboración de 
un Anteproyecto de Ley de Barrios que fi-
nalmente no se llegó a aprobar).  Algunas 
CCAA han afrontado la cuestión desde 
una fuerte visión física (en algunos casos 
de la mano de los Planes de Vivienda es-

tatales), por lo que no se podría hablar 
de regeneración urbana en el sentido que 
plantea este texto (sino de renovación o 
reurbanización) y un último grupo de re-
giones no ha abordado la cuestión.  Esto 
muestra la importancia de acometer 
una política de regeneración urbana in-
centivadora desde el nivel del Gobierno 
Central, ya que la misma daría la opor-
tunidad a los barrios desfavorecidos de 
las CCAA y ciudades menos activas de 
recibir la atención que merece su proble-
mática.  Esta acción permitiría avanzar la 
cohesión territorial a nivel de país.

2. PRÁCTICAS ACTUALES QUE 
APUNTAN LECCIONES APRENDIDAS 

Y CAMINOS FUTUROS. ANÁLISIS 
DE CUATRO CASOS

Los casos elegidos pretenden  no solo ser 
botón de muestra de la práctica habitual 
de lo que, sobre todo las administracio-
nes, plantean como regeneración urba-
na, con sus aciertos y deficiencias, sino 
también de lo que pueden ser caminos 
de evolución futura de la práctica habi-
tual, en el sentido de profundizar en la 
participación en su gobernanza por par-
te de los vecinos y en una visión integral 
(González-González, 2017)20, consideran-
do las mejoras del espacio físico de ba-
rrios vulnerables de modo articulado con 
políticas de corte ecosocial. Así:

 La regeneración urbana del barrio Ga-
rrido Norte de Salamanca es un ejem-
plo de la práctica habitual de muchos 
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ayuntamientos españoles, que preten-
den articular las actuaciones ya ensa-
yadas de políticas y estrategias locales 
de rehabilitación de edificios, (y su 
aparato de financiación pública), con 
estrategias integrales que definen el 
modelo de ciudad, como son los pla-
nes de acción de las Agendas Urbanas 
o la planificación que desarrolla las 
EDUSI olas ETI

• El Barrio del Aeropuerto en Madrid es 
una buena muestra de barrio con una 
fuerte participación vecinal, con más 
problemas derivados del estado del es-
pacio urbano que del contenido social, 
con graves deficiencias funcionales y 
con una desconexión con la ciudad que 
compromete la vida cotidiana. Por otra 
parte, es un ejemplo de cómo diferen-

tes actuaciones más o menos coordi-
nadas desde diferentes departamentos 
municipales logran construir una cier-
ta visión integral de las soluciones, que 
necesariamente se superponen en el 
mismo ámbito.

 El caso del barrio de las Palmeras en 
Córdoba ilustra cómo los procesos de 
regeneración de barrios han de par-
tir del impulso vecinal y que es eficaz 
centrarse, en un primer estadio, en 
lo común, en la mejora del espacio 
público y las zonas verdes. La mejora 
ambiental de lo próximo es la palan-
ca para tejer y fortalecer redes sociales 
necesarias en entornos muy vulnera-
bles, y con ello seguir abordando otras 
mejoras a medio plazo.

3. ATENDER LA PROBLEMÁTICA DE LOS BARRIOS DESFAVORECIDOS 

Figura 1 : Vista aérea del Barrio Garrido Norte en Salamanca.

Fuente: Google Earth.
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 Por último, el barrio de Altza en Do-
nostia/San Sebastián, es un ejemplo 
de cómo articular el cambio ecosocial 
en un barrio a través de dos vectores, 
la renaturalización, junto con la mejor 
gestión energética, y la formación la-
boral de los vecinos para incorporarse 
a este proceso de cambio.

3. ARTICULAR LA REGENERACIÓN 
DE BARRIOS DESDE LAS AGENDAS UR-

BANAS Y OTRAS ESTRATEGIAS 
LOCALES. BARRIO GARRIDO NORTE 

EN SALAMANCA 

Contexto sociourbanístico

 Situación y orígenes: El Barrio Garrido 
se encuentra al noroeste de la ciudad 
de Salamanca y es el equivalente a un 
distrito de 40.000 habitantes subdi-
vidido en 6 barrios. Uno de ellos es el 
Barrio Garrido Norte donde habitan 
alrededor de 11.000 personas. Está 
formado por distintos conjuntos re-
sidenciales, construidos en diferentes 
momentos del crecimiento de la ciu-
dad y que constituyen piezas urbanas 
claramente identificables cuya yuxta-
posición conforma el barrio.  Por otro 
lado, su evolución está ligada a la pre-
sencia desde el siglo XIX de la estación 
de ferrocarril, al sur del ámbito.

 Problemáticas (vulnerabilidad, dis-
funciones, oportunidades): El barrio 
Garrido Norte es el más poblado de 
Salamanca, reuniendo al 8,2% de la 

población del municipio. Si bien no es 
el barrio más envejecido, dinámica que 
afecta a los barrios del centro históri-
co en mayor medida, se encuentra en 
el escalón siguiente, con alrededor del 
30% de población por encima de los 
65 años. A su vez, los valores de inmi-
gración constituyen algo más del 14% 
de la población del barrio. Es por tanto 
una imagen muy común en los barrios 
de la primera periferia de las ciudades 
en España, la que crece durante los 
años 50, 60 y 70.

Marco institucional en el que 
se integra la experiencia 

 Estrategias de regeneración a escala 
local: La regeneración del barrio Ga-
rrido Norte se ha acometido declaran-
do diferentes ámbitos (primero ARRU 
y luego ERRP21), todo ello dentro del 
diseño de una Plan Municipal de Re-
habilitación, Regeneración y Renova-
ción Urbana, que habilita una Oficina 
Municipal de Rehabilitación, dentro 
de cuyas competencias se encuentra 
establecer una estrategia de regenera-
ción urbana y delimitar áreas.   El enfo-
que de la actividad queda reflejado en 
la figura 7, donde se ve el esfuerzo por 
plantear una estrategia con diferentes 
escalas y que articule la mejora física 
de edificios y calles con acciones de 
desarrollo social.

 Confluencia entre actuaciones y pro-
gramas de diversa procedencia: En 
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3. ATENDER LA PROBLEMÁTICA DE LOS BARRIOS DESFAVORECIDOS 

Figura 2 : Modelo de regeneración urbana en el plan municipal. Fuente: Ayuntamiento de Salamanca.

Fuente: Elaboración propia.
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los últimos años, con la redacción del 
Plan de Acción Local de la Agenda Ur-
bana de Salamanca, se ha incorporado 
la estrategia de regeneración de ba-
rrios a las acciones previstas en dicho 
plan.  Este se organiza en torno a tres 
ejes que pretenden responder a los ob-
jetivos estratégicos marcados desde la 
Agenda Urbana Española. En el prime-
ro de ellos, “Salamanca como Espacio 
Físico de Calidad”, se pretende incor-
porar las áreas de regeneración en el 
modelo de ciudad, contando para ello 
con una acción específica (A04). Si bien 
los objetivos específicos de esta acción 
se focalizan en las mejoras ambienta-
les, aparece la reducción del riesgo de 
pobreza como el objetivo social que 
acompaña a la los otros de corte am-
biental. También se relaciona con otras 
acciones como son la reducción de ba-
rreras para la integración social (C03) 
o la dinamización de las estructuras 
participativas (C04).

Por otro lado, este modelo de ciudad 
se complementa con la prevista peti-
ción para declarar ámbito de aplicación 
de una ETI22 que permita acciones en 
la edificación o que puedan identificar 
actuaciones integrales que se puedan 
sumar a las que proceden de la propia 
actividad de las áreas de regeneración.

Finalmente, en el caso del ERRP de 
Gladiolos, uno de los ámbitos del ba-
rrio donde se ha declarado un área de 
regeneración, también se ha aprobado 
recientemente un plan especial de re-
forma interior que considera algunos 
aspectos de la vulnerabilidad socioes-

pacial de este conjunto residencial y 
del barrio en su conjunto.

Descripción del proceso

La experiencia del barrio Garrido Norte 
hay que entenderla como la suma de la 
acción en diferentes unidades vecinales, 
a las que se le aplican las determinacio-
nes señaladas en diferentes ERRP.

 Objetivos concretos: Los objetivos en 
principio son coincidentes con los del 
plan estratégico de rehabilitación y re-
generación urbana, si bien las acciones 
se focalizan en las mejoras espaciales  
y funcionales.

 Descripción de las diferentes actuacio-
nes desarrolladas: Los ERRP aprobados 
actualmente son los de Escuela de Mú-
sica, Gladiolos y Camelias, lo que supo-
ne la rehabilitación de 760 viviendas 
y actuaciones sus entornos, (figura 8) 
. La intervención en cada uno de ellos 
se centra en la rehabilitación energéti-
ca de los edificios, en la instalación de 
ascensores y en la reurbanización de 
cada ámbito con criterios de mejora de 
la prioridad peatonal y de facilitar la 
electrificación del vehículo privado. En 
algunos casos se mejoran o consiguen 
espacios verdes u otros espacios estan-
ciales en las situaciones interbloques. 

 Financiación: La financiación solici-
tada para los ERRP de Garrido Norte 
asciende a los 8 millones de euros
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 Vinculación de los vecinos 
en la experiencia

 Gestión del proceso: Esta experiencia 
no destaca por un planteamiento en el 
que la participación sea el centro del 
proceso. Sin embargo, la participación 
vecinal se ha tenido en cuenta. La in-
novación en cuestiones de gobernanza 
aparece en los intentos de articulación 
de dinámicas dentro de las adminis-
traciones. La Oficina de Rehabilitación 
pretende este objetivo con el organi-
grama mostrado en la figura. 

Superposición de actuaciones 
en un ámbito. Barrio del Aeropuerto  
en Madrid.

4. SUPERPOSICIÓN DE 
ACTUACIONES EN UN ÁMBITO. 

BARRIO DEL AEROPUERTO 
EN MADRID

Contexto sociourbanístico

 Situación y orígenes: El barrio de Aero-
puerto se encuentra al este de la ciudad 
de Madrid, rodeado de grandes infraes-
tructuras de carreteras (A2 y M11) y de 
la terminal de carga del aeropuerto de 
Barajas-Adolfo Suárez, así como de las 
instalaciones terciarias y logísticas ex-
teriores que dependen funcionalmente 
de ella.  El barrio se construyó a prin-
cipio de los años 60 a un lado y a otro 

Figura 3 : Propuesta para el ERRP de Gladiolos según el Plan Especial de Reforma Interior que afecta al ámbito.

Fuente: Ayuntamiento de Salamanca.
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Figura 5: Vista aérea del Bº del Aeropuerto en Madrid, rodeado de infraestructuras y de espacio logístico.

Fuente: Google Earth.

Figura 6 : Problemas de escorrentía que acaba provocando inundaciones en el barrio.

Fuente: Aeropuerto participa https://aeropuertoparticipa.es/noticias/el-colector-
de-rejas-vuelve-a-causar-\ inundaciones-en-el-barrio-aeropuerto/.
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del denominado Arroyo de Rejas, que 
actualmente discurre enterrado y en-
tubado por la mitad geométrica del 
conjunto. El barrio está formado por 
bloques de tres y cinco plantas, sien-
do estos primeros mayoritarios, sin ac-
ceso por ascensor, y con viviendas en 
planta baja. El escaso comercio local se  
encuentra en pequeños edificios exentos 
de una planta. Los únicos equipamien-
tos presentes son un campo de futbol y 
el edificio provisional de la asociación 
de vecinos. Las zonas verdes son más 
bien espacios entre bloques que han 
sido urbanizados para este fin. En la ac-
tualidad el barrio está formado por 567 
viviendas distribuidas en 34 bloques.

 Problemáticas (vulnerabilidad, disfun-
ciones, oportunidades):  Los problemas 
del barrio proceden en gran medida de 
su situación de aislamiento respecto a 
otros espacios residenciales, debido a 
las autopistas que le rodean y al uso 
invasivo de la actividad empresarial 
circundante. No son inhabituales los 
atropellos de peatones en las glorietas 
de salida del barrio. Esto es más que un 
inconveniente para una población en-
vejecida que ha de adaptarse a depen-
der del servicio de transporte público 
para poder desplazarse a citas médicas 
o compras cotidianas fuera del barrio, 
dada la escasez de oferta local. Otro 
problema asociado a la ubicación es la 
presión sobre el espacio público, du-
rante el periodo laboral, debido a las 
necesidades de aparcamiento que tie-
nen las empresas circundantes. 

La escasez de zonas verdes (el úni-
co parque formal, paralelo a la A2, se 
ve afectado por el impacto del ruido de 
la autopista) son parte de las dificulta-
des ambientales existentes. Por último, 
conviene señalar que, quizá el proble-
ma más grave que se presenta es la ges-
tión del agua de escorrentía asociada a 
las peculiares condiciones hidrológicas 
de la zona y a la poca capacidad del co-
lector actual. Esto implica que algunos 
edificios junto a la autopista A2 se en-
cuentren inundados de forma reiterada 
en algunos momentos del año. 

 

Marco institucional en el que 
se integra la experiencia

 Estrategias de regeneración a esca-
la local: Madrid ha contado con una 
política de regeneración urbana for-
malmente muy bien articulada con el 
planeamiento urbanístico y (PGOU de 
1997) y con programas sectoriales de 
mejora ambiental y social en la figura 
del Plan Estratégico de Regeneración 
Urbana Plan Madrid-Recupera presen-
tado en 2018. (González-González-Gon-
zález, 2018,2021; González-González y 
De Santiago 2020). Este plan recogía la 
interacción entre la mejora de barrios 
con la puesta en valor de ejes cívicos 
incorporados a una lógica profunda 
de movilidad sostenible, centrada en la 
movilidad activa y el transporte público 
o a la mejora de la red de espacios na-
turales de la ciudad. En la actualidad, el 
ámbito sigue formando parte del Plan 
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Figura 8 : Propuesta de Coliving.

Fuente: https://www.elmundo.es/madrid/2021/07/05/60e19d2e21efa087318be986.html

Figura 7: Aspecto de una calle de coexistencia del barrio con los nuevos núcleos de ascensores 
ocupando el espacio de las antiguas aceras.

Fuente: Google Earth.
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Madrid Rehabilita y el Plan Transforma 
tu barrio, que no son planificaciones 
como tal sino convocatorias de ayuda 
a la financiación de mejoras, especial-
mente en viviendas.

 Confluencia entre actuaciones y progra-
mas de diversa procedencia: En el barrio 
del Aeropuerto ha coincidido diferentes 
actuaciones que se han desarrollado 
con una cierta articulación entre ellas, 
sobre todo debido al empeño de los téc-
nicos y responsables municipales, más 
que de procedimientos diseñados a tal 
efecto. Siguiendo una cronología tenta-
tiva, en 2016 el barrio se propone como 
experiencia de petición conjunta de 
ayudas dentro de la convocatoria prime-
ra del Plan Madrid-Recupera23. En este 
mismo periodo se va redactando un 
plan especial que permita desarrollar el 
ámbito APR24 21.02 aumentando la edi-
ficabilidad existente y dentro del marco 
definido por el plan general. También se 
declara el barrio como APIRU25  y como 
ARRU26. Con la redacción del Plan Es-
tratégico de Regeneración Urbana Plan 
Madrid- Recupera 2018, se inician talle-
res vecinales que acompañan la elabo-
ración de una ficha dentro del plan para 
ordenar el proceso de regeneración, 
acorde también con lo definido en el 
plan especial. Los vecinos por su parte 
eligen a un equipo de arquitectura para 
redactar los proyectos de rehabilitación 
mediante un concurso privado.

Descripción del proceso

 Objetivos: Los objeticos se centran en la 
mejora medioambiental del barrio, con-
siderando la reducción de emisiones, 
dando un impulso a la movilidad activa, 
así como en la diversificación funcional 
que haga más fácil la vida cotidiana.

 Descripción de las diferentes actua-
ciones desarrolladas: Gran parte de la 
actuación se focaliza en la rehabilita-
ción energética de las viviendas y en la 
instalación de ascensores. Se consigue 
mejorar la habitabilidad de los edifi-
cios del barrio y ahorrar en torno a las 
1.000 toneladas de C02 anuales en emi-
siones.  Por otro lado, la instalación de 
los ascensores no es posible sin el cam-
bio funcional y morfológico de algunas 
calles que se rediseñan en plataforma 
única como calles de coexistencia con 
prioridad peatonal, lo que permite 
ocupar el espacio público por parte de 
los ascensores in comprometer el uso 
social de la calle. Con estas medidas y 
otras de mejora de la movilidad activa 
también se racionaliza el aparcamiento 
en la calle. En pasos posteriores se pre-
tende urbanizar el espacio libre central, 
ahora ocupado por coches que lo utili-
zan de aparcamiento informal, y cons-
truir una zona verde con plaza y fuente, 
como espacio estancial de referencia en  
el barrio.

Está prevista también la construcción 
de un nuevo bloque de 73 viviendas pro-
tegidas en una innovadora experiencia de 
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Figura 9: Talleres de participación y propuesta de partida a debatir en el mismo.

Fuente: Ayuntamiento de Madrid (a consultar).
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coliving27 donde se puedan mezclar eda-
des, grupos sociales y se diversifiquen 
las funciones del barrio, hasta ahora casi  
exclusivamente residencial.

 Financiación: La financiación de la re-
habilitación de vivienda ha ascendido 
al 88% de su coste, siendo la reper-
cusión por vivienda de 27.600 euros 
(EMVS, 2024). 

Vinculación de los vecinos 
en la experiencia

 
 Gestión del proceso y metodologías de 

participación: Para ganar la confianza 
de los vecinos fueron fundamentales los 
talleres de participación sobre espacios 

públicos y equipamientos que organizó 
el ayuntamiento con la asociación de 
vecinos mayoritaria en el barrio. Ayudó 
también que los participantes vieran 
que, en paralelo, que se comenzaran las 
obras de mejora de los equipamientos 
deportivos existentes previstas, como 
señal de que el proceso iba a producir 
transformaciones reales.

Por otro lado, la asociación de veci-
nos, siguiendo el modelo de Ciudad de 
los Ángeles convocó un concurso pri-
vado entre algunos equipos de arqui-
tectura que propusiera en una imagen 
unitaria para la rehabilitación de las fa-
chadas de los edificios. En este sentido 
la asociación vecinal se convierte en el 
agente gestor de parte del proceso y ge-

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 10: Vista área del Barrio de Las Palmeras.

Fuente: Google Earth.
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nera confianza entre los vecinos. Sin la 
cual la regeneración del barrio no podría 
llevarse a cabo de forma rápida.

5. CODISEÑO Y REDES PARA 
REGENERAR EL BARRIO. 

REGENERAR EL BARRIO PARA CONS-
TRUIR REDES. BARRIO DE LAS 

PALMERAS EN CÓRDOBA

Contexto sociourbanístico

 Situación y orígenes: El barrio de las 
Palmeras evoluciona desde ser simple-
mente un conjunto de albergues provi-
sionales en los años 60, donde llegaron 
a vivir 5000 personas a un barrio pla-
nificado desde la administración que, 
bajo las peticiones de las asociaciones 
de vecinos, aprueba un Plan especial 
en 1977 que es el que define la confi-
guración espacial y funcional del barrio 
actual. Son 719 viviendas en bloques de 
cuatro alturas en forma de U que se or-
ganizan en manzanas semicerradas en 
torno a patios.

 Problemáticas (vulnerabilidad, disfun-
ciones, oportunidades): Es uno de los 
barrios con mayores índices de vulnera-
bilidad de Córdoba, e incluso del con-
junto del país, situándose dentro de los 
15 barrios más pobres de España. (López 
y Hernández, 2023). Si atendemos a al-
gunas variables significativas, Las Palme-
ras se encuentra con una renta familiar 
muy por debajo de los 20.000 euros, 
con un porcentaje de estudios postobli-

gatorios por debajo del 25% y de desem-
pleados por encima del 30% (la ciudad 
arroja un valor medio del 21%).  De modo 
sintético, resulta significativo que el ni-
vel de mortalidad estandarizada es uno 
de los tres más altos de la ciudad.  A la 
información aportada por estos datos, 
hay que el barrio es una pieza segregada 
de la ciudad, configurando uno de sus 
bordes al oeste y con una conectividad 
funcional ampliamente mejorable. 

Marco institucional en el 
que se integra la experiencia

La regeneración del barrio de Las Palme-
ras es fruto, desde los primeros años de la 
democracia, de un impulso por parte de 
los vecinos, que han ido comprometiendo 
de diversos modos a las administraciones. 
En el momento actual, desde el punto de 
vista formal, existe un Plan Integral para 
el barrio elaborado por la Asociación Ve-
cinal Unión y Esperanza en 2016 y apro-
bado en pleno municipal en 2018 y más 
tarde en 2023. En paralelo, y con resulta-
dos evidentes, se ha desarrollado el pro-
yecto europeo In-Habit, liderado por la 
Universidad de Córdoba, que se centra 
en la transformación de los espacios pú-
blicos con criterios de sostenibilidad y de 
inclusión, desde la participación vecinal y 
el codiseño.

Por otro lado, el barrio no forma parte 
de ninguna área de regeneración urbana 
(ARRU o ERRP) delimitada por las admi-
nistraciones en la ciudad, ni tiene pen-
diente ningún proceso de planificación 
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Figura 11: Recuperación y mantenimiento de los patios de cada manzana dentro del proyecto H2020 In – HABITAT.

Fuente: Proyecto IN- HABITAT.
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Figura 12: Codiseño y construcción de merendero y mejora del entorno del Arroyo Cantarranas.

Fuente: Proyecto IN- HABITAT.
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urbanística en marcha. Por otro lado, 
Córdoba no tiene explicitada una estrate-
gia local genérica de regeneración urbana, 
más allá de cuatro ámbitos concretos. 

Descripción del proceso 

 Objetivos: En la versión de 2022 del 
Plan Integral de las Palmeras, los obje-
tivos generales perseguidos se centran 
en la promoción de la formación de 
los vecinos enfocada hacia el empleo 
y la mejora de la convivencia, hacien-
do hincapié en que las administracio-
nes articulen sus actuaciones, para que 
“cuenten con las personas del barrio 
para que el plan responda a las necesi-
dades reales que tenemos”28  

 Descripción de las diferentes actuacio-
nes desarrolladas. El plan presenta 51 
puntos a desarrollar agrupados en nue-
ve bloques con nombres muy explícitos:

1) Participamos y nos unimos para 
mejorar; 2) Educación lo primero, for-
mación para crecer; 3) Tenemos ma-
yores, seremos mayores; 4) Queremos 
trabajar, tenemos derecho; 5) Con Cul-
tura y Ocio todo es mejor; 6) Palmeras 
es Córdoba y Córdoba es Palmeras; 7) 
Pasera y disfrutar del barrio; 8) Mejo-
rar la convivencia; y 10) Algunas ideas, 
a modo de cajón de sastre o iniciativas 
puntuales de mejora.

   
Como puede observarse sin entrar en 

detalle, se entreveran las mejoras del es-
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Figura 13: Vista aérea del barrio de Altza, con Harria, Arriaga, Arrizar, Arteta Casares 
y Santa Bárbara en primer término y el puerto de Pasaia al fondo a la derecha.

Fuente: Google Earth.
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pacio físico del barrio con los programas 
sociales. Así, acompañan a la lucha con-
tra el fracaso escolar, medidas de mejora 
de las dotaciones deportivas y las áreas de 
juego, con la intención de que dicho fra-
caso disminuya.  A su vez, estas mejoras 
en el espacio público pretenden ser aco-
metidas y mantenidas por entidades de 
economía social del barrio, empresas de 
inserción o cooperativas contando con  
jóvenes residentes.29 

 
Desde otra lógica el Proyecto Euro-

peo In-Habit,(H2020)30 ha resultado ser 
un catalizador de la transformación visi-
ble del barrio. Este proyecto se ha apoya-
do en el codiseño para la incorporación 
de soluciones basadas en la naturaleza 
(SBN) poniendo en valor los patios del 
barrio como espacios de mejora ambien-
tal y de convivencia, sin desatender otros 
espacios públicos y colectivos como pla-
zas o el entorno natural circundante. 
Se trata de buscar experiencias que fo-
menten la salud y el bienestar de todos, 
al integrar “soluciones innovadoras tec-
nológicas, basadas en la naturaleza, cul-
turales y sociales, todas implementadas 
desde el diseño a la aplicación y la ges-
tión desde la participación vecina”31. En 
este sentido el Proyecto ha desarrollado 
múltiples talleres de codiseño e inverti-
do para ejecutar la recuperación de los 
espacios centrales en la convivencia del 
barrio (plaza Vicente Sereno Capellán y 
entorno, (zona recreativa llamada de “La 
Amistad”), así como la mejora ambiental 
de los patios de cada manzana (figura 11) 
o la construcción del merendero en el 

entorno del arroyo Cantarranas, uno de 
los límites físicos del barrio y de Córdo-
ba, (figura 12).

 Vinculación de los vecinos 
en la experiencia

 Gestión del proceso y metodologías 
de participación: Tanto el plan veci-
nal como el proyecto europeo parte de 
una concepción bottom-up de la inter-
vención en el barrio. Es de destacar la 
eficacia de la metodología del desarro-
llada desde In-Habit cuyos resultados 
relativos a la transformación física de 
los espacios colectivos, con una apues-
ta clara por las técnicas de codiseño, es 
palpable y ha supuesto la revitalización 
de mecanismos de cohesión vecinal. 

6. LA REGENERACIÓN DEL BARRIO 
COMO YACIMIENTO DE EMPLEO 

VECINAL Y LOCAL. BARRIO DE ALTZA 
EN DONOSTIA/SAN SEBASTIÁN

 
Contexto sociourbanístico

 Situación y orígenes: El barrio de Altza 
se encuentra al este de la ciudad, en con-
tacto con el municipio de Pasaia y forma 
un conglomerado de hasta 15 pequeños 
núcleos diferenciados, formando todos 
juntos una identidad marcada y recono-
cible. Este sistema rural se incorpora en 
1939 al término municipal, sin perder 
sus rasgos identitarios. Hablamos de un 
ámbito urbano de 19. 576 vecinos que 
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habitan 8.997 viviendas, casi todas ellas 
construidas antes de 1981. El proyecto se 
regeneración se centra en los lugares ur-
banos conocidos como Harria, Arriaga, 
Arrizar, Arteta, Casares y Santa Bárbara. 

 Problemáticas (vulnerabilidad, disfun-
ciones, oportunidades): El crecimien-
to demográfico en Altza durante el 
desarrollismo de los años 60 y 70 ha 
marcado su morfología urbana y el 
contenido social actual, convirtién-
dose en un barrio con ciertos rasgos 
que generan problemas funcionales 
relativos a la habitabilidad, tanto de 
edificios como de espacio público. Por 
otro lado, el barrio de Altza presenta 
algunos rasgos de vulnerabilidad so-
cial. Por ejemplo, se encuentra dentro 
de los cuatro ámbitos urbanos, (junto 
con Martutene, Intxaurrondo y Mira-
cruz-Bidebieta) con mayor número de 
familias atendidas por los servicios so-
ciales en 2023, con casi un 60% más 
de este tipo de asistencias con respec-
to a la media de la ciudad32. Del mismo 
modo, el barrio se sitúa en el paquete 
de cola respecto a la renta familiar33, 
un 40% menor que la del conjunto 
de la ciudad. Esta situación económi-
ca familiar tiene su correspondencia 
en las tasas de paro, ya que Altza es el 
segundo barrio con más paro con un 
11,53% de la población en esta circuns-
tancia, un 21% mayor de la de la ciudad 
(9,47%)34. Por otro lado, no es una po-
blación especialmente envejecida (ín-
dice de envejecimiento de 189, cuando 
para el conjunto de la ciudad es de 210, 

siendo el noveno de los 18 barrios que 
tiene la ciudad en un ranking estable-
cido sobre esta variable.35

Marco institucional en el que 
se integra la experiencia

El barrio Altza no es un espacio urbano 
sobre el que se establezcan determinacio-
nes provenientes de la ordenación terri-
torial o de planes estratégicos regionales 
o locales sobre regeneración urbana36. El 
ámbito del proyecto de regeneración no 
es coincidente con los delimitados como 
de Actuación Integrada , remitidos al pla-
neamiento de desarrollo, de una forma u 
otra, por el Plan General de Ordenación 
Urbana de Donostia/ San Sebastián. No 
existe una estrategia aprobada de rehabi-
litación o de regeneración urbana genéri-
ca e impulsada por el ayuntamiento. 

Descripción del proceso
 

 Objetivos: La lucha contra el cambio 
climático y sus consecuencias a través 
del ahorro de las emisiones de CO2 se 
encuentra en el centro de los objetivos 
ambientales. La descontaminación de 
suelos es otro de los objetivos ambien-
tales y la recuperación de vestigios de 
la red hidrológica del barrio.

Dentro de los objetivos sociales, el 
proyecto persigue mejorar la accesi-
bilidad horizontal y vertical. La lucha 
contra el desempleo aprovechando el 
proceso de regeneración es la innova-
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ción social que aporta la experiencia. 
La mejora de la gestión ciudada-

na del proceso es otro de los objetivos 
que se persiguen. 

 Descripción de las diferentes actuacio-
nes desarrolladas. Para la consecución 
de los objetivos ambientales se prevén 
las siguientes acciones:

–  Rehabilitación energética de facha-
das y cubiertas de 124 viviendas (12 
portales) en una primera fase, in-
cluyendo también aspectos como la 
instalación de placas fotovoltaicas y 
sustitución de calderas. Monitoriza-
ción de los consumos e información 
a los vecinos.

– Producción fotovoltaica local en la 
ikastola Oleta y viviendas próximas. 
La idea es incorporar a las comuni-
dades de edificios rehabilitados a 
esta producción local.

– Recuperación de terrenos afectados 
por la presencia de amianto.

– Renaturalización de algunas plazas, 
y calles, utilizando Sistemas Urbanos 
de Drenaje sostenible (SUDS) e in-
corporando arbolado nuevo. 

– Urbanización de una zona verde nue-
va (parque Harria-Pikabea.

– Recuperación de antiguos regatos y 
caminos de agua que pasan por el 
barrio, como el Auditz Akular

Para la consecución de los objetivos 
sociales se prevén las siguientes acciones: 

– Programa de empleo y formación 
gestionado por Fomento San Sebas-
tián en colaboración con el depar-
tamento de empleo del Gobierno 
Vasco. La idea es formar a 20 perso-
nas de colectivos vulnerables, como 
receptores de renta de integración o 
parados de larga duración, con una 
primera fase de formación y una se-
gunda de 10 meses de contratación

– Mejora de la cohesión social propi-
ciando la mejora de la habitabilidad 
con la Instalación de ascensores y 
mejora de acceso a portales. 

 Financiación: Se dispone de 13,2 millo-
nes de uros de dinero público aporta-
do en un 75% por el Gobierno Vasco 
(PIIE 2022-2024) y el 25% por el Ayun-
tamiento. 6,5 millones están destina-
dos a la rehabilitación de edificios, el 
resto se reparte entre las diferentes 
actuaciones. Fomento San Sebastián 
destinará 140.000 euros al programa 
formativo y de capacitación.

Vinculación de los vecinos 
en la experiencia

 
 Gestión del proceso y metodologías de 

participación: Uno de los puntos fuer-
tes de la experiencia es la colaboración 
horizontal dentro del ayuntamiento de 
Donostia/ San Sebastián. Participan 
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Fomento San Sebastián, y los depar-
tamentos de Salud y Medioambiente, 
Mantenimiento y servicios Urbanos, 
Proyectos y Obras, Etxegintza y Gestión 
Económica Por otro lado, la apertura 
de una Oficina de Proximidad donde 
se gestionan ayudas a la rehabilitación 
a modo de ventanilla única y se in-
formará a los vecinos de todo lo con-
cerniente al proceso de regeneración, 
así como los pasos a seguir dentro del 
programa de formación y capacitación. 
Este centro también será la sede de los 
procesos de reflexión vecinal sobre la 
regeneración urbana. 

7 . ¿DÓNDE ESTAMOS? Y LA 
OPORTUNIDAD QUE SE PRESENTA

Como se ha mencionado, el momento 
presente se caracteriza por un algo gra-
do de complejidad e incertidumbre que 
aumenta la vulnerabilidad de los barrios 
desfavorecidos. Esto hace necesario avan-
zar en afrontar su problemática desde 
una visión de país como condición hacia 
la cohesión y la resiliencia (De Gregorio 
Hurtado, 2023).  Sin embargo, como tam-
bién se ha señalado, en nuestro marco 
no se ha llegado nunca a dar forma a una 
política de regeneración urbana nacio-
nal.  Las razones han sido estudiadas por 
la literatura, siendo complejas. Además 
de una tradición de política urbana, ya 
desde el siglo xix (De Gregorio Hurtado 
y Ruiz, 2021), orientada a la generación 
de nuevos desarrollos más que a actuar 
sobre la ciudad existente, hay que desta-

car una razón ligada a la defensa de las 
competencias por parte de cada nivel de 
gobierno, y en especial por parte de las 
CC.AA. (que tienen la capacidad de le-
gislar sobre el tema urbano y territorial).  
Esta última cuestión ha llevado a que el 
Gobierno Central haya puesto en marcha 
en pocas ocasiones políticas de carácter 
territorial o de apoyo a las ciudades (para 
evitar el conflicto competencial con las 
regiones).  Así, mientras que en otros paí-
ses el tema era objeto de políticas públi-
cas sostenidas en el tiempo, en nuestro 
caso el problema ha entrado en la agenda 
del Gobierno Central en contadas ocasio-
nes37 que no han disfrutado de continui-
dad. Observando este marco, desde este 
texto lanzamos la pregunta ¿puede nues-
tro país seguir obviando un ámbito de 
política de relevancia creciente? ¿Podrá 
España hacer la transición digital y ver-
de que plantean, entre otros marcos, el 
Green Deal de la UE si no se aborda esta 
cuestión? Nuestra tesis es que ha llega-
do el momento de actuar ya que además 
de la necesidad señalada, se dan algunas 
condiciones positivas para que una polí-
tica de este tipo se lance, arraigue y dé 
lugar a efectos positivos en el corto plazo:

En efecto, el contexto presente mues-
tra una novedad relevante en relación con 
lo mencionado.  En enero de 2019 el Con-
sejo de Ministros aprobó la Agenda Urba-
na Española (AUE), siendo señalada como 
la primera política urbana nacional por el 
propio Gobierno.  La AUE abre un cami-
no de gran potencial e interés, aunque su 
capacidad de acción por el momento está 
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determinada por la falta de asignación de 
presupuesto y otras cuestiones -como el 
bajo grado de implicación con la misma 
de las CC. AA. - (De Gregorio Hurtado y 
González Medina, 2019; González Medina 
y De Gregorio Hurtado, 2022).  Sin embar-
go, se trata de un instrumento que con el 
tiempo puede avanzar hacia una verdade-
ra “política para las ciudades” en nuestro 
país (donde temas como la regeneración 
urbana y la política de vivienda puedan 
coordinarse junto con otros, como la ac-
ción por el clima en el medio urbano, etc).  
La AUE incluye el objetivo 2.5 “Impulsar la 
regeneración urbana”, por lo que consti-
tuye un punto de partida óptimo desde el 
que avanzar en la visión que proponemos.  
Por otra parte, la regeneración urbana es 
auspiciada por la Nueva Agenda Urbana 
de Naciones Unidas, con la que está com-
prometido el Gobierno en el marco de la 
Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarro-
llo Sostenible (ODS). Asimismo, está pre-
sente en el Plan de Acción de la Agenda 
Urbana para la Unión Europea sobre “Po-
breza y Regeneración Urbana”.

En este marco, hay también que te-
ner en cuenta que se está diseñando la 
convocatoria del nuevo instrumento del 
eje urbano de la PC en nuestro país (bajo 
el liderazgo del Ministerio de Economía, 
Comercio y Empresa -como autoridad 
de gestión del Fondo Europeo de Desa-
rrollo Regional -FEDER-). Se trata de las 
denominadas Estrategias de Desarrollo 
Integrado Local -EDIL-  Estas supondrán 
verter al menos el 8% de la asignación 
del FEDER en nuestro país, algo más de 
1.800 millones de euros, para desarrollo 

urbano sostenible. Nunca la PC ha inver-
tido tanto en la cuestión urbana, lo que 
permitirá que un número alto de muni-
cipios se beneficien de una EDIL. Desde 
este texto y en base a la propuesta que 
plantea, consideramos importante que 
una parte de los recursos mencionados 
se orienten de manera obligatoria a la 
regeneración urbana de los barrios des-
favorecidos.  Esto es porque el desarro-
llo de las EDUSI ha puesto de manifiesto 
que cuando los municipios pueden de-
dicar los fondos a otras cuestiones, lo 
hacen de manera mayoritaria, vertiendo 
los recursos a acciones sectoriales den-
tro de marcos estratégicos de actuación 
(De Gregorio Hurtado et al., 2021).

También hay que destacar que en el 
momento presente asistimos a una mayor 
coordinación interministerial en relación 
con el tema urbano, con una evolución en 
positivo a lo largo de los últimos 15 años.  
Es esperable y necesario que esta coordi-
nación siga avanzando.  En ese contexto 
una potencial política de regeneración 
lanzada desde el Gobierno Central podría 
beneficiarse de las sinergias entre los ám-
bitos sectoriales que rigen los diferentes 
ministerios.  En el marco español se ha 
intentado avanzar en la regeneración in-
tegrada a través de los Planes de Vivienda 
en algunos momentos. Sin embargo, su 
aplicación ha quedado en la dimensión 
física, con un claro enfoque sectorial.  La 
coordinación a la que nos referimos per-
mitiría salvar esta cuestión que en otros 
momentos ha sido limitante.

Por último, señalamos que avanzar 
en una política de este tipo es posible en 
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el marco de competencias existente si el 
Gobierno la plantea desde un enfoque 
incentivador (se ponen a disposición de 
los niveles inferiores de gobierno fondos 
a los que las CC.AA. y municipios pueden 
acceder de manera voluntaria sin activar 
marcos legislativos). Este mecanismo, 
utilizado en múltiples marcos de políti-
ca, es el que ha utilizado la Comisión Eu-
ropea desde los años noventa para lanzar 
y consolidar su política urbana en los  
Estados miembros38.

Todo esto se da en un marco en don-
de los actores que operan sobre lo urba-
no (a nivel local, regional, de Gobierno 
Central, el sector privado, la Académica, 
las comunidades locales,etc.) han desa-
rrollado capacidad en base a toda la ex-
periencia mencionada que ahora pueden 
volcar a la política que se plantea (ver, 
por ejemplo, parte 3).  

Con el abordaje de la problemática 
de los barrios desfavorecidos a través 
de una política de regeneración urbana 
nuestro país tiene ante sí un reto, pero 
sobre todo una gran oportunidad trans-
formadora que desde este texto anima-
mos a aprovechar.

14. El término “regeneración urbana” es abierto y poli-
sémico.  Este trabajo asume una mirada  respecto al 
mismo que se identifica con la siguiente definición 
aportada por Aparicio y De Nanni (sin año: 192): 
“Conjunto de intervenciones que conjugan la re-
habilitación física sobre edificios, incluyendo su 
eventual renovación (demolición y construcción 
de nuevos edificios), con la intervención sobre el 
espacio público o sobre los equipamientos, y con 
actuaciones de carácter social, económico o am-
biental sobre una zona urbana en la que conflu-
yen condiciones urbanas, sociales y económicas 
marcadamente desfavorables con respecto a las 
condiciones medias en las zonas urbanas en el 
conjunto del país”.

15. https://www.ohchr.org/es/2020/02/statement-pro-
fessor-philip-alston-united-nations-special-ra-
pporteur-extreme-poverty-and

16. https://atlasvulnerabilidadurbana.mitma.es/#-
c=home

17. Desarrollado y publicado durante la Presidencia 
Española del Consejo de la Unión Europea de 2010.

18. Basado en (De Gregorio Hurtado, 2012; 2014; 2017; 
2018; 2021; 2023; 2024) y (De Gregorio Hurtado et 
al., 2021)..

19. Como el Pla de Barris de Barcelona, los procesos 
de regeneración que se están llevando a cabo den-
tro de Bultzatu 2050 en el País Vasco, así como de 
otras actuaciones.

20. De forma complementaria consultar también sobre 
el carácter integral del modelo González-González 
y Pérez (2013) y Soriano, González-González y Gó-
mez (2013) y Bosqued, González-González y Moreno 
( 2017).

21. Entornos de Rehabilitación Residencial Programada.
22. Estrategia Territorial Integrada. Nueva versión de 

las Estrategias de Desarrollo Urbanos Sostenible 
Integradas (EDUSI) todavía en espera de publica-
ción a fecha de redacción de este informe.

23. Si bien la convocatoria de este año no tiene éxito, 
tras la puesta en marcha de una convocatoria de 
concurso para elegir equipo de arquitectos que 
redacten proyectos con criterios unitarios para el 
barrio, y el comienzo de las obras de mejora de las 
instalaciones deportivas, todas las comunidades 
piden subvenciones en la convocatoria de los años 
2017 y 2018.

24. Área de Planeamiento Remitido. Ámbito marcado 
por el PGOU de Madrid para el posterior planea-
miento de desarrollo, en este caso un plan especial.

25. APIRU. Área Prioritaria de Impulso de la Regene-
ración Urbana. Ámbito no normativo identificado 
por el Ayuntamiento y que se recoge posteriormen-
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te como ámbito de actuación en el Plan Estratégico 
de Regeneración Urbana Madrid Recupera y tam-
bién su mecanismo de acceso a las ayudas.

26. ARRU. Área de Rehabilitación y Regeneración Ur-
banas. Ámbito recogido en las políticas estatales y 
regionales de vivienda que identifica un lugar con 
condiciones especiales para la financiación pública 
de la rehabilitación de viviendas.

27. Es una fórmula habitacional que pretende poner a 
disposición de los inquilinos lugares comunes, mu-
chas veces con espacios de trabajo asociados. En este 
caso se suman espacios terciarios y comerciales.

28. AV Unión y Esperanza, 2022.
29. https://www.eldiadecordoba.es/cordoba/Plan-Inte-

gral-Palmeras-Cordoba_0_1884713303.html
30. https://www.inhabit-h2020.eu
31. https://www.inhabit-h2020.eu
32. https://www.donostia.eus/ataria/es/web/donos-

tia-data/gizarte-ekintza-arreta-jasotako-familiak.
33. La renta de la ciudad es de 43.577 euros anuales, 

mientras que la de una familia media del barrio es 
de 31.588 euros. https://www.donostia.eus/ataria/
es/web/donostia-data/renta.

34. https://www.donostia.eus/ataria/es/web/donos-
tia-data/zahartze-indizeak1.

35. https://www.donostia.eus/ataria/es/web/donos-
tia-data/langabezia-tasa

36. En este sentido se encuentra ligada al sistema de 
capitales del DOT de Euskadi, si bien el Plan Parcial 
Territorial de Bizkaia considera la zona limítrofe 
de Pasaia como uno de los espacios de ordenación 
preferentes. Los planes estratégicos sobre regene-
ración urbana redactados desde el gobierno regio-
nal tienen un carácter sectorial o muy general y no 
atienden de forma precisa al barrio.

37. Siendo la más relevante la “Política de Ciudades” 
del Plan Director de Infraestructuras del Ministe-
rio de Fomento aprobado en 1994.

38. Ámbitos de actuación estatal como la “Estrategia 
a largo plazo para la rehabilitación energética en 
el sector de la edificación en España”, circunscrita 
a la rehabilitación de edificios puede también ser 
un ejemplo de canalización de fondos nacionales, 
así como un punto de partida si se articula con 
iniciativas de regeneración integrada de barrios 
desfavorecidos.
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1 . EL VALOR DE LA PLANIFICACIÓN 
ESTRATÉGICA EN LAS CIUDADES

Las ciudades se han convertido en los 
últimos años en los principales espacios 
donde se desarrollan los proyectos de 
vida de una parte importantísima, y cada 
vez mayor, de la población mundial. Se 
estima que en el año 2050 el 75% de la 
población mundial vivirá en ciudades. 
Las ciudades son el punto de confluencia 
entre los grandes retos planetarios y los 
problemas cotidianos de la humanidad. Y 
por lo tanto la ciudad es donde impactan 
de manera directa las políticas públicas, 
que son habitualmente diseñadas des-
de otras instancias supramunicipales, ya 
sean autonómicas, estatales o internacio-
nales. Por esa razón, muchas veces se ha 
entendido a la ciudad como el mero es-
cenario, el agente pasivo que sufre o eje-
cuta las directrices estratégicas que son 
formuladas desde instancias superiores. 

Y a la vista de cómo empiezan a pare-
cerse los centros de cualquier ciudad en 
cualquier continente no parece faltarles 
razón. La globalización ha comportado 
un proceso de homogeneización urbana, 
especialmente en la oferta comercial en 
los centros urbanos de las principales 
ciudades, y en aquellos entornos desti-
nados a la actividad turística, que hace a 
veces indistinguible una ciudad de otra..

Si a ello le sumamos la creación de 
diferentes instrumentos de planificación 
de carácter global como son la Agenda 
2030 o las agendas urbanas, que compor-
tan compromisos a los que ineludible-
mente han de dar respuesta las ciudades 

en los próximos años, pudiera parecer 
que las ciudades cuentan cada vez con 
menos autonomía estratégica y por lo 
tanto menos capacidad para diseñar 
y construir su propio destino. Bajo esa 
premisa, la singularidad de cada ciudad 
se reduciría a sus características geográ-
ficas, demográficas, y al entorno socioe-
conómico en el que estén ubicadas. Y los 
proyectos políticos que aspiren a dirigir-
las se verían totalmente condicionados 
por ese conjunto de compromisos mun-
diales o supramunicipales -necesarios 
por otra parte para dar respuesta común 
a retos que superan la lógica local como 
el cambio climático, por ejemplo-. Bue-
na parte de la agenda política estaría ya 
comprometida y la diferenciación entre 
un proyecto político y otro se basaría 
únicamente en matices programáticos o 
en aspectos vinculados a la eficiencia en 
la gestión de los recursos.

Una primera reflexión entonces es: 
¿cuál es el valor de la planificación estra-
tégica de una ciudad en un contexto tan 
interconectado? ¿Cuál es el margen real 
de maniobra de un gobierno municipal a 
la hora de diseñar una estrategia de ciu-
dad singular y única y a la vez coherente 
con los marcos de referencia internacio-
nales? y por último, ¿qué elementos son 
esenciales para que una estrategia de 
ciudad pueda tener éxito?

En primer lugar, el valor de la pla-
nificación estratégica, y esto puede pa-
recer obvio pero no lo es, radica en que 
sea útil. De ahí la necesidad de combi-
nar la mirada estratégica y la gestión de 
la vida cotidiana desde la proximidad. Es 
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imprescindible tener una estrategia de 
ciudad si queremos generar verdaderas 
transformaciones en nuestros territorios 
que impacten de manera efectiva sobre la 
calidad de vida de las personas, pero es 
necesario buscar el equilibrio entre esa 
mirada estratégica y la capacidad de dar 
respuesta a las necesidades cotidianas y a 
las demandas de la ciudadanía en los ba-
rrios, que es el espacio en el que suceden 
las cosas. La utilidad pública pasa por 
trabajar en las dos direcciones: contar 
con una estrategia de ciudad (que no sólo 
de gobierno como veremos más adelante) 
y actuar de manera proactiva y desde la 
proximidad en la vida cotidiana y en los 
barrios, generando espacios de consenso 
ciudadano y de construcción colectiva 
con la comunidad. No son pocas las oca-
siones en que una estrategia de ciudad 
bien elaborada choca con la realidad y lo 
que a priori podrían aparecer como pro-
yectos de futuro son rechazados por el 
conjunto de la ciudadanía porque no los 
entiende como suyos, o porque no ve los 
beneficios que van a suponer en sus vidas 
cotidianas. Estrategia y proximidad son 
imprescindibles y han de ir de la mano.

En segundo lugar, para que una es-
trategia de ciudad tenga éxito tiene que 
basarse en un relato creìble, que conecte 
el pasado y la historia de la ciudad con 
su futuro, que se base en activos reales 
de la ciudad, y no en simples deseos, que 
sepa interpretar el potencial intrínseco 
de cada territorio y lo que le ha hecho 
ser lo que es. Incluso aquellos elemen-
tos que en otro momento pudieron ser 
un estigma para la ciudad. Muchas de las 

estrategias de ciudad que han tenido éxi-
to son aquellas que han convertido un 
estigma en un activo, reconciliándose 
con su pasado para abordar de manera 
esperanzadora el futuro. En esos casos, 
las ciudades se superan a sí mismas y es-
tablecen un propósito y una aspiración 
colectiva compartida.

Y por último, una estrategia de ciu-
dad no puede ser la estrategia del go-
bierno municipal. Ha de trascender al 
gobierno municipal y al propio consis-
torio para ser asumida como una estra-
tegia en la que se sienta protagonista la 
ciudadanía y el conjunto de agentes so-
ciales y económicos que constituyen el 
ecosistema local.

Los conceptos clave pues son: utili-
dad pública, relato creíble, propósito as-
piracional y construcción colectiva .

De todo ello voy a intentar hablar en 
las próximas páginas a través de la expe-
riencia de implementación de la agenda 
urbana de Sant Boi de Llobregat.

2. SANT BOI, DEL PUEBLO DE 
LOS LOCOS A LA CIUDAD DE LA 

SALUD MENTAL

Sant Boi es una ciudad intermedia metro-
politana de 84.000 habitantes a tan sólo 
15 kms de Barcelona. Cuenta con una lar-
ga trayectoria en planificación estratégi-
ca. Podemos decir que el Sant Boi actual 
es el resultado de la visión estratégica de 
los gobiernos municipales que nos han 
precedido y de las capacidades de su eco-
sistema social, económico y comunitario.

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024
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Sant Boi es una ciudad intermedia 
metropolitana de 84.000 habitantes a tan 
sólo 15 kms de Barcelona. Cuenta con una 
larga trayectoria en planificación estraté-
gica. Podemos decir que el Sant Boi actual 
es el resultado de la visión estratégica de 
los gobiernos municipales que nos han 
precedido y de las capacidades de su eco-
sistema social, económico y comunitario.

Si hoy podemos hablar de Sant Boi 
como un pulmón verde metropolitano 
no es fruto del azar, sino el resultado de 
una apuesta decidida por ser una ciudad 
sostenible y saludable, que nos llevó a 
preservar nuestros espacios naturales en 
un contexto de gran presión por el cre-
cimiento urbanístico e inmobiliario, y 
gracias a esa apuesta estratégica actual-
mente el 60% de nuestro término muni-
cipal es entorno natural, forestal, fluvial 
o agrario. 

Pero sin duda, el elemento más sin-
gular que configura la personalidad e 
identidad colectiva de Sant Boi es su re-
lación con la salud mental desde 1852, 
año en que se instaló el llamado Mani-
comio de Sant Boi, y que hoy constitu-
yen dos de las principales instituciones 
psiquiátricas de España y Europa: Sant 
Joan de Déu y Benito Menni. Más de 15 
hectáreas  en pleno centro urbano de-
dicado a la atención psiquiátrica en un 
entorno hospitalario con más de 3.000 
pacientes residentes. 

Durante años Sant Boi fue conocido 
como “el pueblo de los locos”, un verda-
dero estigma para la ciudad. Pues bien, 
Sant Boi ha hecho de ese estigma un ac-
tivo de ciudad, y actualmente  ha pasado 

de ser el pueblo de los locos a “la ciudad 
de la salud mental”. Y como resultado 
tangible de esa apuesta estratégica, entre 
otras cosas hemos sido los impulsores y 
somos la sede del clúster de Salud Mental 
de Catalunya, con más de 80 empresas, 
instituciones y centros de investigación 
entre sus miembros. Y en la actualidad 
la salud es el principal sector económico 
de la ciudad con más de 5.000 puestos 
de empleo directos. Relato creíble se-
cundado con hechos. Estrategia de ciu-
dad basada en un principio de utilidad y 
en busca de un propósito que nos haga 
superarnos colectivamente.

Sobre esos dos pilares, la sostenibili-
dad y la salud, se construye la estrategia 
de ciudad 2030, que acaba aprobándose 
en el pleno municipal de abril de 2020 
por unanimidad de todas las fuerzas polí-
ticas en pleno inicio del estado de alarma 
por el estallido del covid en nuestro país.

Es importante destacar ese consenso 
político, pues nace de la convicción de 
que la estrategia de ciudad que se propo-
ne es coherente y compartida entre los 
diferentes agentes sociales y económicos 
de la ciudad, y por tanto, de cara a las 
fuerzas políticas de la oposición que le 
dan su apoyo no se trata de apoyar una 
propuesta del gobierno municipal, sino 
de sumarse a un acuerdo colectivo que 
cuenta con el consenso de la comunidad.
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La Estrategia de ciudad Sant Boi 
2030 es un documento breve que defi-
ne una visión y diez misiones para poder 
alcanzarla. La visión de Sant Boi para el 
año 2030 es:

Sant Boi aspira a ser un referente 
metropolitano como ciudad sostenible y 
saludable, cohesionada y generadora de 
oportunidades, especialmente para las 
generaciones futuras. 

Cada término de esta visión respon-
de a una reflexión previa y está cargado 
de significado. La formulación de una 
visión de ciudad que sintetice de mane-
ra clara los principales elementos en los 
que quieres basar la estrategia de futuro 
es extraordinariamente útil para com-
probar en qué medida las inversiones, 
actuaciones o servicios que prestas apun-
tan hacia la consecución de la visión o 
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Figura 1: Estrategia de ciudad Sant Boi 2030.

Fuente: Elaboración propia.
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no. Y también permite preguntarte en al-
gún momento: ¿qué estoy haciendo para 
alcanzar tal o cual aspecto de la visión?

Por su parte, la definición de 10 mi-
siones permitió en su momento ordenar 
las prioridades municipales en torno a 
grandes retos o bloques temáticos que 
superaban la lógica de las áreas funcio-
nales del ayuntamiento, y es sobre esa 
Estrategia de ciudad que se elaboró el 
plan de gobierno 2019-2023, un con-
junto de medidas, proyectos y acciones 
vinculadas a los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS) y la Agenda 2030 y or-
denadas por misiones, que contribuyen 
a la consecución de la visión estratégica 
de ciudad.

3. LA OPORTUNIDAD DE 
LA AGENDA URBANA

Para Sant Boi la agenda urbana aparece 
como una gran oportunidad, porque, 
más allá de ser un instrumento de pla-
nificación que nos podía ayudar a im-
plementar nuestra Estrategia de Ciudad, 
nos parecía sobre todo un método útil 
para la transformación de nuestra orga-
nización, tanto política como técnica, 
y de nuestro marco de relación con el 
conjunto de agentes sociales y económi-
cos de la ciudad, superando la lógica de 
la participación ciudadana tradicional y 
evolucionando hacia un modelo de cons-
trucción colectiva a través de las agendas 
compartidas, como veremos más ade-
lante. Sant Boi cuenta con una larga tra-
yectoria en políticas e instrumentos de 

participación ciudadana, principalmente 
a través de órganos de participación, que 
si bien jugaron un importante papel en la 
toma de decisiones y en el establecimien-
to de alianzas con el tejido asociativo de 
la ciudad, hoy por hoy son instrumentos 
obsoletos que requieren de una profun-
da transformación. El ayuntamiento de 
Sant Boi ha iniciado ese proceso en los 
últimos años y ve como un importante 
estímulo la metodología de la agenda  
urbana española.

Ya en 2018 Sant Boi participa acti-
vamente de un grupo de trabajo para la 
elaboración de la Agenda Urbana Espa-
ñola a través de la RIU (Red de Inicia-
tivas Urbanas) gracias a contar con una 
E-DUSI (Estrategia de Desarrollo Urba-
no Sostenible Integrado) y en 2021 nos 
sumamos como municipio piloto de la 
Agenda Urbana Española en convenio 
con el Ministerio de Vivienda y Agenda 
Urbana (MITMA en aquel momento) y 
paralelamente participamos activamen-
te en la elaboración de la Agenda 2050 
de pobles i ciutats de Catalunya elabora-
da por la Generalitat de Catalunya.

Finalmente el 8 de septiembre de 
2022 aprobamos en el Pleno municipal 
por unanimidad de todas las fuerzas po-
líticas el Plan de Acción local de la Agen-
da urbana de Sant Boi.

¿Qué hemos hecho desde entonces 
para pasar de la planificación a la acción?

Lo primero fue crear la Concejalía de 
Agenda urbana y Proyectos Estratégicos 
en el ámbito de Alcaldía. La pertenencia 
de esta competencia en el ámbito de Al-
caldía no es casual. Queríamos señalar y 
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poner énfasis en el carácter transversal de 
la Agenda urbana. Si queremos garantizar 
un enfoque transversal y que la planifica-
ción alcance al global de la organización 
el liderazgo debe recaer en Alcaldía.

¿Qué hemos hecho desde entonces 
para pasar de la planificación a la acción?

Lo primero fue crear la Concejalía de 
Agenda urbana y Proyectos Estratégicos 
en el ámbito de Alcaldía. La pertenencia 
de esta competencia en el ámbito de Al-
caldía no es casual. Queríamos señalar y 
poner énfasis en el carácter transversal de 
la Agenda urbana. Si queremos garantizar 
un enfoque transversal y que la planifica-
ción alcance al global de la organización 
el liderazgo debe recaer en Alcaldía.

4. UN CARTAPACIO 
POR PROPÓSITOS

El primer reto que se marcó la conceja-
lía fue el de socializar el plan de acción 
en el conjunto de la organización y en ir 
pensando en la redefinición de la propia 
organización de cara al inicio del man-
dato 2023-2027 para poder hacer frente 
a dicho plan de acción.

Hasta ahora, los instrumentos de pla-
nificación estratégica acostumbran a ser 
documentos que acaban teniendo cierto 
impacto en la definición de grandes pro-
yectos o líneas de actuación pero tienen 
un impacto relativo o muy limitado en 
las estructuras de las organizaciones, que 
tienden a mantenerse al margen y guardan 
su propia lógica, vinculada a las competen-
cias municipales y a los ámbitos sectoria-

les que tradicionalmente han dado forma 
a los organigramas técnicos y políticos.

No obstante, como decíamos, la 
agenda urbana ofrece la oportunidad de 
transformar nuestras organizaciones y 
de generar nuevas formas de trabajar. Por 
eso, en el inicio de este mandato, elabora-
mos un cartapacio en base a la estructura  
del plan de acción de la agenda urbana. 

Un cartapación que contempla por 
una parte 7 áreas funcionales, vincu-
ladas a las diferentes competencias y 
políticas sectoriales que debemos y que-
remos desarrollar, y por otra parte, he-
mos agrupado esas áreas en 4 ámbitos de 
coordinación que responden a los 4 ejes 
estratégicos de la Agenda urbana Local. 
De esa manera, las áreas cuentan no sólo 
con un marco de actuación vinculado a 
las competencias a las que han de dar 
respuesta, sino también con un propó-
sito, con una misión que contribuya al 
despliegue de la Agenda urbana.

La agrupación de estas 7 áreas fun-
cionales en 4 ámbitos de coordinación 
permite alinear de manera más efectiva 
las diferentes políticas y mejorar los me-
canismos de coordinación entre ellas. 
Pero sobre todo permite distribuir el li-
derazgo e impulso de las 45 líneas estra-
tégicas del plan de acción de la agenda 
urbana local entre los 4 ámbitos. Esas lí-
neas estratégicas, si bien se trabajarán de 
manera transversal y afectan a diferentes 
áreas, requieren de la definición de un 
referente político y directivo que vele por 
su implementación y coordine el avance 
en su implementación. 
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Figura 2: Organigrama por competencias.

Fuente: Elaboración propia.

Figura 3: Organigrama por propósitos: Distribución de las acciones estratégicas de la Agenda Urbana por ámbitos y áreas.

Fuente: Elaboración propia.
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Con esta distribución queda claro 
quién las irá impulsando y coordinando 
a lo largo del mandato y en quién recae 
la responsabilidad de rendir cuentas de 
su avance ante el equipo de gobierno y la 
dirección técnica. Por eso son clave las 
figuras de los y las tenientes de alcaldía 
referente en cada ámbito de coordina-
ción, así como aquellos directores o di-
rectoras de área que. además de dirigir 
de manera orgánica un área sectorial, 
deberá coordinar de manera funcional 
un conjunto de líneas estratégicas de la 
agenda urbana local.

5. ESTRUCTURAS MATRICIALES 
PARA EL DESARROLLO DE PROYECTOS 

TRANSFORMADORES

Posteriormente, hemos definido y elabo-
rado el plan de gobierno 2023-2027 a par-
tir de esa nueva estructura y vinculado por 
tanto a la agenda urbana. Y por último, 
hemos definido 15 proyectos estratégicos a 
los que hemos llamado Transformadores, 
que superan la lógica de las áreas y que 
requerirán de estructuras matriciales más 
flexibles, basadas en el trabajo por proyec-
tos, siguiendo la estela de las organizacio-
nes holocráticas que propone el Doctor 
en Ciencias Políticas  Carles Ramió.

La holocracia es una nueva forma de 
administrar una organización, a través 
de la remoción del poder de una estruc-
tura jerárquica, sustituida por un siste-
ma de distribución de la autoridad. Una 
de las principales diferencias de la orga-
nización de una empresa a través de la 

holocracia es la eliminación de una es-
tructura en la que cada persona tiene un 
cargo fijo y la función de cada trabajador 
es descrita en un organigrama. El siste-
ma propone una estructura en la que el 
empleado desempeña múltiples funcio-
nes dentro de la organización, participa 
de diferentes equipos a la vez y sus tareas 
son constantemente actualizadas para 
adaptarse mejor a las necesidades de su 
equipo. La idea es que la organización 
pueda aprovechar mejor las habilidades 
del trabajador, dando total libertad para 
que exprese su creatividad. En el modelo 
tradicional, la autoridad pertenece siem-
pre al jefe, mientras que en la holocracia 
es distribuida entre el equipo con fun-
ciones específicas y con responsabilida-
des para la toma de decisiones sobre el 
tema objeto de trabajo.

En estos momentos estamos estable-
ciendo los diferentes equipos, atendiendo 
a perfiles de la organización que puedan 
contribuir al impulso y desarrollo de esos 
proyectos más allá de sus responsabilida-
des orgánicas. Esto nos está permitiendo 
detectar talento interno y generar nuevos 
liderazgos en la organización de cara al 
necesario relevo generacional.

Somos conscientes de que la posibi-
lidad de introducir sistemas de autoges-
tión en la Administración pública podría 
entrar en conflicto con el principio de je-
rarquía. Pero la esencia del principio de 
jerarquía no es instrumental sino con-
ceptual, no es operativo sino estratégico. 
Su función consiste en preservar el do-
minio político sobre la dimensión pro-
fesional de la Administración. De esta 
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superioridad depende la legitimidad de-
mocrática de las instituciones públicas. 
Por tanto, no es posible en la Adminis-
tración que los sistemas de autogestión 
y de colaboración entre colectivos de 
empleados públicos puedan diseñar la 
estrategia de las políticas y de los servi-
cios públicos. Esta función corresponde 
a la dimensión estratégica ocupada por 
los perfiles políticos que, por la vía de 
la jerarquía sobre el resto de la institu-
ción, aseguran la implementación de su 
visión política. Pero también hay que te-
ner presente que uno de los problemas 
más graves de nuestras administraciones 
públicas es la invasión de la política so-
bre ámbitos y funciones estrictamente 
técnicos y profesionales. 

Curiosamente la aplicación en la Ad-
ministración en el futuro de un sistema 
holocrático podría conciliar las dos exi-
gencias de la organización administra-
tiva: por una parte, asegurar el dominio 
estratégico de la dimensión política y, 
por otra parte, proteger la autonomía de 
la dimensión profesional en los aspectos 
más técnicos.

En cuanto a la definición de esos 15 
proyectos transformadores se ha hecho 
un esfuerzo por seleccionar de entre las 
45 acciones estratégicas del plan de ac-
ción de la agenda urbana aquellas que 
cumplían los siguientes requisitos:

 Son proyectos que dan respuesta a los 
retos globales de ciudad de manera in-
novadora, que requieren la implicación 
de diferentes áreas funcionales de ma-
nera transversal e inciden en el futuro 

y en la proyección de nuestra ciudad, 
desde el punto de vista del cambio.

 Tienen un gran impacto social, ambien-
tal y económico en la medida en que 
transforman la vida de la ciudadanía. 

 Pueden tener un alto grado de incerti-
dumbre. 

 Tienen un horizonte temporal de futu-
ro y a largo plazo pero limitado en el 
tiempo. 

 Requieren crear equipos de trabajo 
multidisciplinares para cada proyecto.

Paralelamente hemos definido una 
breve guía metodológica para orientar a 
los diferentes equipos de trabajo. Somos 
conscientes que estamos ante una nueva 
forma de trabajar por proyectos, que re-
querirá de múltiples aprendizajes, y para 
ello es fundamental compartir conceptos 
y determinadas premisas. De manera re-
sumida, estas premisas son las siguientes:

 Autonomía y autogestión:  Una de las 
ventajas de esta manera de trabajar es 
la capacidad de tomar mejores decisio-
nes y más rápidas que los sistemas de 
gestión convencionales. Los miembros 
del equipo pueden adoptar medidas 
más rápidas para solventar las comple-
jidades propias del encargo. Para eso es 
necesario que los equipos de trabajo 
cuenten con un cierto grado de auto-
nomía, para autoorganizarse, y capaci-
dad ejecutiva de carácter operativo.
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  Flexibilidad: Mejora la habilidad de re-
acción ante posibles problemas, gracias 
al talento de los diferentes miembros 
de aportar ideas para ajustar o mejorar 
los procedimientos, y tienen la capaci-
dad de poner en marcha rápidamente 
esta solución. 

Para conseguir sus objetivos las dife-
rentes estructuras organizativas se pue-
den cambiar fácilmente sin que afecte a 
su funcionamiento.

 Empoderamiento y corresponsabilidad: 
Como resultado de la interdependencia 
y la necesidad de autogestión de cada 
miembro del equipo, esta fórmula for-
talece la capacidad de cada individuo 
del equipo a hacerse más responsable.   

Los equipos, y por extensión el 
ayuntamiento en su conjunto, son más 
eficaces y productivos porque los indi-
viduos son responsables y las tareas se 
completan a tiempo. Los trabajadores 
dejan de trabajar en grupo para actuar 
como un equipo y se pone de relieve la 
importancia del trabajo de cada miem-
bro y su fiabilidad. 

Los puestos de trabajo derivados 
del organigrama se sustituyen por fun-
ciones y responsabilidades laborales 
más fluidas y aceptadas por todos los 
miembros del equipo. 

Una vez establecidas estas premi-
sas, se ha elaborado una propuesta de 
organización de las funciones de los 
diferentes actores implicados en cada 
equipo de trabajo:

 Dirección Política: Le corresponde el 
impulso y la determinación de metas y 
objetivos de las diferentes acciones de 
los proyectos transformadores, la vali-
dación de la propuesta técnica de con-
figuración de los equipos de trabajo y 
recibirá rendimiento de cuentas perió-
dico sobre la evolución de los trabajos. 
La dirección política queda conforma-
da por los miembros de la Junta de Go-
bierno: alcaldesa y tenientes de alcaldía.

Palabra clave: Liderazgo

 Comité directivo: Sant Boi ha pasado 
de un sistema de dirección gerencial, 
a partir de la figura de un/a coordina-
dor/a general-gerente, a un modelo de 
dirección colegiada a través del comité 
directivo, que sienta en plano de igual-
dad a los y las diferentes directoras de 
área. Este comité se reúne de manera 
semana, coordinado por el Jefe de Ga-
binete de Alcaldíal y es el espacio en 
el que se toman de manera colegiada 
las decisiones de carácter ejecutivo, se 
pone en común el estado de situación 
de los diferentes proyectos transversales 
y se elaboran propuestas técnicas sobre 
el presupuesto y la gestión de los recur-
sos humanos de la organización, que se 
elevan a nivel político para su posible 
validación. Es un espacio fundamental 
para el funcionamiento ordinario y es-
tratégico de la organización municipal.

Este comité propondrá la configura-
ción y personas asignadas a los diferentes 
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equipos de trabajo. Actuará como comi-
sión de seguimiento y evaluación de los 
diferentes proyectos transformadores, 
velará por la coordinación efectiva entre 
los diferentes equipos para resolver los 
obstáculos que puedan aparecer y man-
tener la coherencia de la acción y garan-
tizarán la información necesaria para 
rendir cuentas a la dirección política.

Palabra clave: Coordinación

 Coordinador/a de ámbito:Realizará un 
seguimiento más exhaustivo de los pro-
yectos transformadores bajo el impulso 
de su ámbito de coordinación, facilitará 
la labor del coordinador/a de los equi-
pos y planteará los temas y las necesi-
dades de coordinación ante el comité  
de dirección. 

Palabra clave: Dirección ejecutiva

 Coordinador/a de equipo de trabajo: 
Esta función recaerá preferentemente 
en personas de la organización que ocu-
pan la segunda línea de mando (jefes de 
unidad o departamento). Le correspon-
de la dinamización de los equipos de 
trabajo, tiene  la competencia de convo-
car las sesiones de trabajo del equipo y 
orientar su acción conjunta para la con-
secución de los objetivos formulados, 
tomando decisiones de carácter operati-
vo necesarias que no comporten una re-
orientación estratégica del proyecto. No 
tendrá responsabilidad orgánica sobre 

los miembros del equipo pero sí funcio-
nal en aquello que tiene que ver con el 
proyecto transformador. Periódicamen-
te se reunirá con el coordinador/a del 
ámbito. La función de coordinador/a de 
equipo es complementaria y compati-
ble con el resto de funciones de su pues-
to de trabajo. A priori no se prevé una 
remuneración específica para la reali-
zación de esta función. Eventualmente, 
se estudiará esta posibilidad  si la per-
sona asignada ocupa un puesto base y 
la coordinación del equipo de trabajo 
requiere funciones de mando.

Palabra clave: Dinamización

 Miembro de equipo: Trabajará de forma 
efectiva en el desarrollo del proyecto 
transformador como parte intrínseca 
de las funciones y obligaciones de su 
puesto de trabajo. Trabajará colabora-
tivamente, aportando no solo el cono-
cimiento específico y la perspectiva de 
su ámbito sectorial de origen, sino que 
también contribuirá corresponsable-
mente en el éxito global del proyecto. 
Las personas que pasen a formar parte 
de estos equipos deben contar con ha-
bilidades vinculadas a la innovación, al 
trabajo en equipo y la autonomía.

Palabra clave: Corresponsabilidad 
y colaboración 

Para la selección de las personas que com-
pondrán los equipos como coordinadores 
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o como miembros activos, las direcciones 
de área harán una propuesta. Desde el de-
partamento de Personas y Talento (RRHH) 
contrastará la configuración propuesta 
para verificar si obedecen a los mejores 
perfiles para trabajar en grupo y/o detec-
tar perfiles que se necesitaría reforzar.

6. ESPACIOS DE EXPERIMENTACIÓN 
PARA LA CONSTRUCCIÓN COLECTIVA: 

EL ESPACIO BETA

Por otra parte, hemos dicho que la agen-
da urbana ha sido una oportunidad tam-
bién para reforzar el ecosistema local y 
establecer un nuevo marco de relación 
con los agentes económicos y sociales 
de la ciudad, superando la lógica de la 
participación ciudadana tradicional.

Sant Boi, como otras ciudades, ha 
ido construyendo a lo largo de los años 
de  democracia local una arquitectura de 
espacios y órganos de participación ciu-
dadana, tanto sectoriales como territo-
riales, a partir de los consejos sectoriales 
y de distrito. Estos espacios, eminente-
mente de carácter consultivo y constitui-
dos principalmente por representantes 
de entidades vecinales, sociales, cultura-
les o comerciales, responden a las nece-
sidades del contexto en que se crearon, 
pero en la actualidad son habitualmen-
te instrumentos obsoletos, poco útiles 
y representativos, que no satisfacen las 
expectativas para las que fueron crea-
dos tanto por parte de la administración 
como de las entidades y colectivos que 
forman parte.

En un contexto como el actual de 
gran complejidad, máxima incertidumbre 
y de un creciente descrédito de las insti-
tuciones públicas, se necesita refundar 
las políticas tradicionales de participa-
ción ciudadana, transitando de órganos 
estables y rígidos a procesos dinámicos y 
flexibles, y de espacios de consulta y legiti-
mación de las actuaciones eminentemen-
te públicas a espacios de experimentación 
y colaboración corresponsable en la cons-
trucción de propuestas ya sean públicas, 
privadas o mixtas. 

Sant Boi se ha propuesto superar 
la lógica de la participación ciudadana 
tradicional, manteniendo aquellos ins-
trumentos ya existentes, pero creando 
iniciativas innovadoras bajo esta nueva 
lógica. Y en este sentido la Agenda urba-
na es una oportunidad, en la medida en 
que requiere de la creación de espacios 
de gobernanza y seguimiento, que apro-
vecharemos para que actúen como em-
brión de ese nuevo marco de relación, y 
que por su naturaleza como instrumen-
to de planificación urbana multidimen-
sional permite la implicación de actores 
que hasta ahora no habían estado sufi-
cientemente presentes en los órganos  
tradicionales de participación; empre-
sas, colectivos profesionales, centros  
de conocimiento….

Pasamos pues de un marco de rela-
ción centrado principalmente en el te-
jido asociativo de la ciudad, a un marco 
mucho más amplio que toma como refe-
rencia la cuádruple hélice: las empresas, 
el sector social, las instituciones y los 
centros de conocimiento.
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La agenda urbana ofrece la posibili-
dad de sentar a estos diferentes actores 
y sumarlos a una dinámica distinta que 
hasta ahora, fortaleciendo la capacidad 
de generar alianzas y el propio ecosiste-
ma local. Destaco aquí como ejemplo una 
de las materializaciones de esa estrategia 
de fortalecimiento de nuestro ecosiste-
ma: la firma de un convenio por parte 
del ayuntamiento con la UB y la empresa 
Prologis, multinacional del sector de la 
logística que cuenta con un parque logís-
tico importante en nuestra ciudad, para 
ofrecer una oferta formativa innovadora 
a jóvenes en el ámbito de la logística, que 
es uno de los principales sectores econó-
micos y que más empleo de calidad es-
tán generando en la ciudad. La empresa 
propone necesidades formativas para los 
nuevos perfiles profesionales que tienen 
dificultades para cubrir, la universidad 
ofrece los contenidos formativos adap-
tados a esas necesidades y aprovechando 
las posibilidades de acreditación del nue-
vo marco normativo que ofrece la Ley de 
Universidades, las microcredenciales, y 
el ayuntamiento abastece de los futuros 
alumnos y alumnas de entre las personas 
que solicitan formación y ofrece los es-
pacios físicos y medios técnicos para esa 
formación. Un ejemplo de colaboración 
público privada en que cada parte aporta 
su ámbito de expertise y en la que todas 
salen ganando.

Pero más allá de experiencias con-
cretas en las que se pueda generar un 
nuevo marco de relación y colaboración 
en un determinado ámbito, precisamos 
construir espacios donde se desarrolle 

de manera transversal esta nueva ma-
nera de relacionarse y construir colec-
tivamente soluciones innovadoras a los 
retos de ciudad en su conjunto. Y ahí es 
donde nace el Espacio Beta, un espacio 
de experimentación para jóvenes con ta-
lento para que, a la vez que desarrollan 
en un entorno innovador sus proyectos 
personales o colectivos, se implican en 
la construcción colectiva de la ciudad.

El espacio Beta es un espacio físico de 
200 m2 integrado en el Laboratorio de 
Innovación Pública Coboi Lab. Coboi Lab 
nació en 2013, en plena crisis económica 
y social, como un laboratorio de innova-
ción vinculado a la economía colabora-
tiva y el emprendimiento social. Era una 
respuesta innovadora a un contexto en el 
que había más de un 19% de paro regis-
trado en la ciudad y el empleo era una de 
las prioridades municipales. El empren-
dimiento social, la economía colabora-
tiva y el cooperativismo eran fórmulas 
eficaces en aquel momento para dar al-
ternativa a las más de 9.000 personas en 
situación de paro en la ciudad.

Con el tiempo, Coboi Lab ha ido 
transmutando hacia la innovación públi-
ca en su sentido más amplio y en ofre-
cer espacios y metodologías innovadoras 
a empresas, instituciones y centros de 
conocimiento, con los que ha ido esta-
bleciendo diferentes alianzas. De esta 
manera, la propia renovación de Coboi 
Lab como laboratorio nos servirá para 
ponerlo al servicio del desarrollo de la 
agenda urbana desde la perspectiva de la 
construcción colectiva. Será el espacio en 
el que confluyan las diferentes iniciativas 
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comunitarias, encuentros y talleres de 
participación ciudadana y de correspon-
sabilidad, así como eventos vinculados a 
la implementación de la agenda urbana.

El Espacio BETA nace de la voluntad 
política de ofrecer un espacio a jóvenes 
con talento, o sea, aquellos y aquellas 
que han ido participando en iniciativas 
de emprendimiento en sus centros de 
estudio o cuyos trabajos académicos han 
sido premiados,etc, para que experimen-
ten y pongan en marcha sus proyectos 
en un entorno que favorezca la creativi-
dad y la innovación.

Nace también con la voluntad de pre-
pararnos como ciudad para dar respues-
ta, ágil e inmediata, a una tipología de 
necesidades que vendrán y que a día de 
hoy aún no podemos prever al 100%. Un 
espacio proyectado sobre la hipótesis de 
que la ciudad, en el momento de ofrecer 
servicios a la ciudadanía, debe disponer 
de un sitio público lo suficientemente 
flexible y acondicionado a las necesida-
des cambiantes, incluso para aquellas 
que aún no se han previsto. Hemos co-
menzado poniendo el foco en la gente 
joven (entre 18 y 35 años), con espíritu 
emprendedor y creativo, que quiera de-
sarrollarse profesional y personalmente 
en su propia ciudad. 

Durante los últimos meses, el equi-
po de Coboi lab ha invitado a diferen-
tes jóvenes para co-idear este espacio de 
manera colaborativa, con el objetivo de 
que sean los propios y propias jóvenes 
quienes diseñen en qué ha de consistir 
y cómo ha de funcionar. Hay que desta-
car que la implicación de los y las jóve-

nes en el diseño de este espacio ha sido 
tanto en su vertiente conceptual y fun-
cional como en su dimensión física. Han 
sido los y las propias jóvenes quienes 
han propuesto la distribución de espa-
cios, combinando zonas pensadas para 
la reflexión o trabajo más individual con 
espacios de interacción y socialización, 
buscando siempre la sostenibilidad, la 
inclusión y la estética (entendida aquí 
como la funcionalidad,  confort y singu-
laridad), los tres principios básicos de la 
NEB (New European Bauhaus).  

A partir de ahí, han colaborado en 
el diseño de este espacio también otros 
departamentos del Ayuntamiento, prin-
cipalmente: Juventud, Servicios Digita-
les y Empresa. Entre todos han valorado 
necesidades potenciales y servicios que 
podrían articularse desde este nuevo es-
pacio. De esta manera, hemos visualizado 
y valorado como el Espacio Beta podría 
enriquecer algunos de sus proyectos. 

De momento, ya hay un proyecto en 
marcha de Residencias, en el que 11 jóve-
nes cuentan con el espacio para desarro-
llar sus proyectos de estudio, investigación 
o de trabajo, y a cambio formarán parte 
de la comunidad de innovación joven, a la 
que invitaremos a implicarse en el desa-
rrollo de algunos de los retos de la agen-
da urbana que consensuaremos con ellos 
y ellas.

En los próximos meses se irán imple-
mentando las líneas de trabajo e iniciati-
vas propuestas que en estos momentos se 
están concretando desde los ámbitos de 
Juventud, Empresa y Servicios digitales.
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Figura 4: Plano del Espacio Beta.

Fuente: Elaboración propia.

Figura 5 : Plano del Espacio Beta: Conceptualización.

Fuente: Elaboración propia.
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7. UNA REFLEXIÓN COMPARTIDA 
Y EN RED: EL PAPEL DE LA 

FUNDACIÓN KALEIDOS

Como decía, Sant Boi cuenta con una 
larga trayectoria en materia de planifi-
cación estratégica y participación ciuda-
dana. Pero en esta reflexión no hemos 
estado solos. Sant Boi forma parte de la 
Fundación Kaleidos. una red que agrupa 
a municipios de todo el Estado  que nace 
en el año 2.000 como un espacio de pen-
samiento, acción e innovación colectiva 
en materia de gestión pública orientada 
especialmente a políticas de proximidad, 
participación ciudadana y buen gobierno. 
En ese marco, su misión es ofrecer pautas 
para la acción y producir y testar herra-
mientas de gestión local.

La pertenencia a Kaleidos nos ha per-
mitido compartir y contrastar nuestra re-
flexión con otras ciudades con las que nos 
une la apuesta histórica por implementar 
servicios y equipamientos de proximidad, 
la curiosidad por mejorar la gestión pú-
blica y la voluntad de aprender e inter-
cambiar experiencias con otras ciudades.

Actualmente, la fundación está cons-
tituida por los siguientes ayuntamientos: 
Vitoria, Getafe, Bilbao, Santiago de Com-
postela, Alicante, Málaga, Sant Boi de 
Llobregat y la Diputación de Barcelona. 

Una de las fortalezas de Kaleidos es 
la diversidad geográfica y la pluralidad 
política de sus miembros, que garantiza 
una visión amplia e integradora de las 
políticas públicas.

Otra de sus fortalezas es que Kalei-
dos parte del análisis y el intercambio 

de conocimiento a través de personas 
expertas para llegar a la acción, ideando 
y prototipando herramientas tangibles y 
concretas que sean útiles y puedan ser 
implementadas por cualquier ciudad, 
sea miembro o no de la red.  

Las líneas de actuación aprobadas 
para el presente mandato de la funda-
ción son las siguientes:

 Conectar el trabajo de la red(Gober-
nanza, Cultura Participativa, Gobierno 
Abierto…) con las diferentes Agendas 
(agenda 2030 y agenda urbana).

 Trascender el concepto de participa-
ción ciudadana y orientarlo a la cons-
trucción en común de soluciones en 
base a retos de ciudad.

 Enfocar políticas, servicios y equipa-
mientos de proximidad al desarrollo 
estratégico de nuestras ciudades y te-
rritorios.

 Diseñar estrategias para hacer más ac-
cesibles e inclusivas nuestras Adminis-
traciones.

 Generar canales de comunicación y 
transparencia orientados a los diver-
sos públicos (tanto internos como ex-
ternos) para comunicarnos mejor y de 
una manera más eficiente con nues-
tros públicos.

 Reflexión y revisión de los Equipa-
mientos de Proximidad (al servicio de 
los Servicios y Políticas de Proximidad) 

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024



147

en términos de cuádruple balance (téc-
nico, social, económico y medioam-
biental).

 Alinear la estructura funcional de nues-
tras administraciones con las líneas es-
tratégicas de las diferentes Agendas.

De la simple lectura de las líneas 
de trabajo de la red Kaleidos se infiere 
la total coherencia con lo que he que-
rido expresar en estas páginas sobre la 
experiencia de Sant Boi en la elabora-
ción de un organigrama técnico y polí-
tico por propósitos, esto es, orientado 
al desarrollo e implementación de la 
agenda urbana. El objetivo es que nues-
tra experiencia local sirva de base para 
la elaboración de un modelo Kaleidos 
que pudiera replicarse y ser transferi-
do a aquellas ciudades compañeras de 
fundación y otras que quieran  asumir 
el reto de transformar sus organizacio-
nes a la luz de la agenda urbana.

8. CONCLUSIONES

En resumen, hemos creído en el poder 
transformador de la agenda urbana, no 
sólo como instrumento de planificación 
sino también como instrumento meto-
dológico para impulsar la transforma-
ción de nuestras ciudades a partir de dos 
premisas: la modernización de nuestra 
organización con la elaboración de un or-
ganigrama por propósitos, y la construc-
ción de un nuevo marco de relación con 
los agentes sociales y económicos para 
poder configurar un verdadero ecosiste-

ma local donde sea posible hacer realidad 
nuestra visión aspiracional como ciudad.

4. UNA ORGANIZACIÓN POLÍTICA Y TÉCNICA MUNICIPAL POR PROPÓSITOS
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1. UNA REFLEXIÓN SOBRE EL ROL 
LOCAL EN LA ACCIÓN ENERGÉTICA

Cuando hablamos y pensamos de la acción 
local, y más concretamente, del munici-
palismo, pensamos en las políticas locales 
en materia social, en políticas culturales, 
en políticas educativas y por supuesto en 
urbanismo. Pero pocas veces analizamos y 
vemos la acción local o la política munici-
pal como un actor relevante en la defini-
ción de nuevos modelos energéticos. 

De hecho, a lo largo de los cerca ya 
de 50 años de municipalismo democrá-
tico la acción local se centró en primer 
lugar en crear una cultura democrática 
local, en asfaltar calles y dignificar el 
entorno urbano, en desarrollar políti-
cas sociales, educativas, en políticas de 
transporte, en la gestión de los residuos. 
Lo ambiental, la pacificación del trán-
sito, la necesidad de ampliar las zonas 
verdes, la protección de la biodiversidad 
se introdujo con un municipalismo de 
segunda generación que entendía que la 
política local también debía asumir esa 
agenda verde y ambiental. 

Pero esa agenda local es oportuno 
que se adapte al escenario global. Hoy, 
el planeta entero se enfrenta probable-
mente al mayor desafío que ha tenido 
la humanidad, el cambio climático. Y 
en paralelo a esta responsabilidad mo-
ral nos encontramos ante un desafío, el 
de la transición energética, para conse-
guir la descarbonización de nuestra eco-
nomía, el desarrollo de renovables, y la 
reducción de nuestros consumos ener-
géticos sumados a la necesidad de acele-

rar la electrificación de los mismos. 
Lo energético hasta el momento no 

tenía una dimensión local. No podemos 
entender el devenir de cada una de las 
revoluciones industriales sin asumir que 
la riqueza acumulada tiene un origen fí-
sico: hemos gastado la energía acumula-
da en el subsuelo durante miles de años 
en forma de carbón, gas o petróleo en 
un tiempo relativamente corto. Y con 
ello se ha generado riqueza, y en parale-
lo, emisiones de Gases de Efecto Inver-
nadero (GEIs) que hoy ponen en jaque al 
conjunto de la humanidad. Así, el mode-
lo existente hasta el momento, tenía un 
factor de concentración en la extracción 
de energía (casi siempre fuera del ámbi-
to urbano) para ser consumida mayorita-
riamente en ese ámbito urbano. 

Pero ahora, el modelo es distinto. La 
nueva transición energética se basa ya no 
sólo en la extracción de energía, o ahora, 
en la producción de energía centralizada 
fuera del ámbito de lo local, sino que se 
fundamenta en modelos de generación 
distribuida, donde el ámbito local pasa a 
jugar un rol productor por primera vez. 
En segundo lugar, la transición energéti-
ca necesita de la gestión de la demanda, 
ya que el fuerte peso de la generación re-
novable, mayoritariamente no gestiona-
ble, supone un cambio de paradigma. Si 
hasta ahora la generación energética se 
adaptaba a la demanda, ahora es la de-
manda la que debe ir adaptándose a la ge-
neración. Y en tercer lugar, la transición 
energética necesita de una aceleración 
para descarbonizar nuestros consumos, 
algo que significa no sólo reducción de 
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los mismos, sino también electrificación 
de la movilidad y los consumos térmicos. 

Es este contexto, de generación dis-
tribuida, de gestión de la demanda y de 
necesidad de electrificar consumos, se 
necesita de capilaridad en la transición 
energética. No valen los modelos centra-
lizados, sino que hay que aterrizar en lo 
concreto, y eso significa que lo energéti-
co debería pasar a ser un factor central 
de la transformación local y municipal. 

2. SIN TRANSICIÓN ENERGÉTICA 
LOCAL NO HAY TRANSICIÓN 

ENERGÉTICA

Si entramos en el detalle de lo local y lo 
energético podemos ver como En Espa-
ña, las ciudades concentran el 70% de 
la población (32 millones de personas), 
agrupan aproximadamente 750 muni-
cipios, que aunque son sólo el 10% de 
municipios representan el grueso de 
la población (y por tanto de los consu-
mos energéticos). En ellas se consume 
el 40% de la energía final, principal-
mente en dos sectores de actividad: 
edificación y transporte rodado. En el 
consumo energético del sector edifica-
ción, que incluye edificios residencia-
les y de servicios, el gasto energético 
predominante es la electricidad (54%), 
seguida del gas natural (32%) y los pro-
ductos petrolíferos (13%). Por su parte, 
el sector transporte está ampliamente 
dominado por el consumo de produc-
tos petrolíferos (95% del total del con-
sumo del sector transporte).39

El consumo de energía final en las 
ciudades españolas por sector de activi-
dad y vector energético el 62% se lo lleva 
la edificación (cuyo consumo es más de 
la mitad eléctrico, aunque el resto fun-
ciona con combustibles fósiles) y el 38% 
es transporte (en el que el 95% funciona 
con producto petrolífero). Los consumos 
de energía final y emisiones en el sector 
residencial son un 57% del total en cli-
mas fríos (cifra que apenas roza el 50% 
en climas templados), siendo en ciuda-
des en clima frio un 72% destinados a 
calefacción y ACS (Agua Caliente Sani-
taria) y un 27% a cocina, electrodomésti-
cos e iluminación (en ciudades templada 
este reparto es del 59% y el 39%).

Pero cuando saltamos a las emisio-
nes de Gases de Efecto invernadero (GEI’s 
en adelante) en las ciudades observamos 
como las cifras son substancialmente dis-
tintas a los consumos de energía final, 
representando un 27% el sector de la edi-
ficación  (mayoritariamente debido al gas 
natural) un 16% los residuos, y cerca de 
la mitad el sector transporte -estos datos 
varían en función si hablamos de gran-
des ciudades y ciudades medianas, donde 
mayor consumo en movilidad en estas se-
gundas, y ciudades templadas o frías, con 
mayor consumo en residencial el segun-
do grupo).40 Las ciudades están relaciona-
das con el 70% de las emisiones de GEI’s. 

Pero lo expuesto no son sólo cifras. 
Las cifras nos hablan del qué hacer (des-
carbonizar y electrificar) pero no del con 
quien hacerlo. 

Sobre el qué hacer los datos expre-
san la necesidad en primer lugar de am-
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bición en el ámbito urbano. En parte en 
generación y autoconsumo, pero en ma-
yor medida en electrificación de los con-
sumos térmicos y particularmente de la 
electrificación de la movilidad, así como 
en gestión de la demanda. 

Sobre el con quien hacerlo, las cifras 
evidencian la imperiosa concurrencia de 
todos los actores. La ciudadanía, como 
vector de transformación. Las empresas, y 
particularmente las PYMES, para garanti-
zar la implicación del mundo económico 
en dichas medidas. Pero particularmente 
el ente local, como actor protagonista im-
prescindible del ámbito urbano. 

Así, el rol de a transición energética 
local en el ámbito urbano será el de la 
generación distribuida, muy centrada en 
autoconsumo, la rehabilitación energé-
tica del parque inmobiliario, la electri-
ficación de los consumos térmicos, y la 
descarbonización de la movilidad, pa-
sando a un cambio modal del transporte 
y la intensificación de la electromovili-
dad en el transporte rodado que quede. 

Esta orientación de la transición 
energética local en el ámbito urbano tie-
ne un enfoque totalmente distinto en el 
ámbito rural. Una de las características 
del cambio en el modelo energético, y 
particularmente en la transición eléctri-
ca, es que un mix eléctrico principalmen-
te renovable, basado principalmente en 
eólica y fotovoltaica, tiene la virtud que 
dicha generación no produces GEI’s en la 
generación, pero tiene el reto de una ma-
yor ocupación del territorio. Un central 
de ciclo combinado de gas de 500 MW 
de potencia apenas ocupa espacio. Por 

el contrario, la misma potencia instala-
da en eólica o fotovoltaica necesita de la 
ocupación y presencia en el territorio. Y 
ahí es donde el pacto con el mundo local 
se convierte en algo imprescindible. 

La administración local jugará por 
tanto un papel fundamental en la or-
denación de ese despliegue renovable, 
garantizando el mantenimiento de los 
valores ambientales, agrícolas e incluso 
paisajísticos. Pero la preservación de di-
chos valores se tendrá que combinar con 
la necesidad de producción eléctrica de 
origen renovable, con un retorno efecti-
vo al territorio, generando nuevas opor-
tunidades, e incluso con una mejora de 
los valores ambientales y territoriales 
que la administración local de un marco 
más rural pretende proteger. 

3. SOBRE (LA DIFICULTAD) 
DEL ROL LOCAL EN LA TRANSICIÓN 

ENERGÉTICA

Hoy, son muchos los entes locales de la 
Unión Europea que debido a las posibili-
dades de generación descentralizada que 
ofrecen las energías renovables están ac-
tuando como operadores energéticos («re-
municipalización de la energía»).41   

En el ámbito europeo el rol de los 
entes locales ha sido un factor de demo-
cratización y participación en el sector 
eléctrico. Desde el papel de los entes lo-
cales en la gestión de algunas redes de 
distribución eléctrica (como sucede en 
Alemania) hasta la constitución de gran-
des actores energéticos de la mano de los 
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entes locales (el ejemplo de ASPIRAVi en-
tre los municipios flamencos de Bélgica). 

En contraste, el papel de los entes lo-
cales en el escenario de transición ener-
gética en España no ha sido central, entre 
otras cosas porque el marco normativo 
no les ha reconocido ese rol. Podríamos 
decir que hasta ahora la transición ener-
gética ha estado ausente en el reconoci-
miento a los entes locales. 

Como señala Immaculada Revuelta 
Pérez pese a la creciente participación 
de los entes locales de nuestro país en 
instrumentos voluntarios, las autorida-
des municipales han encontrado dificul-
tades técnicas, económicas y jurídicas 
para intervenir en este ámbito y desarro-
llar iniciativas de transición energética. 
Centrándonos en la perspectiva jurídi-
ca, debe mencionarse la anulación judi-
cial, la década pasada, de alguna de las 
primeras ordenanzas locales que obliga-
ron a emplear energías renovables en el 
sector de la edificación; las restricciones 
que introdujo la Ley 27/2013, de raciona-
lización y sostenibilidad de la Adminis-
tración local al desarrollo de iniciativas 
económicas locales y al ejercicio de la 
competencia ambiental de esta Adminis-
tración; o, la falta de reconocimiento del 
papel de los entes locales en la transición 
energética en la vigente normativa esta-
tal del sector eléctrico (Ley 24/2013).42 

Así, mientras la Ley 27/2013 reco-
nocía la competencia de los ayunta-
mientos en el uso de tecnologías de la 
información y las comunicaciones en la 
promoción del uso eficiente de dichas 
tecnologías en favor de la ciudadanía, 

daba una señal de restricción del alcan-
ce de las competencias ambientales de la 
administración local. Pero la reacción de 
numerosos entes locales fue la adhesión 
al Pacto de los alcaldes por la energía, 
promovido por la Comisión Europea, 
haciendo de los planes de acción para 
la energía sostenible el instrumento de 
transformación local. 

A pesar de lo expuesto, hay marco 
normativo desde el que operar. La Ley 
18/1985, Reguladora de las Bases de Ré-
gimen Local (en adelante LBRL) en su 
art. 25.2 no contenga ninguna referencia 
a las energías renovables y a la eficien-
cia energética, pero eso no significa que 
estos no puedan obtener competencias 
en la materia tal y como ha reconocido 
el Tribunal Constitucional (STC 41/2016) 
-en Cataluña, la normativa de régimen 
local reconoce la competencia de los en-
tes locales en materia de abastecimiento 
energético (art. 66.2 del Texto Refundido 
de la ley municipal y de régimen local de 
Cataluña de 2003)-. 

De hecho, han sido otros marcos 
normativos los que han propiciado ese 
rol más activo de la administración lo-
cal. El Texto Refundido de la Ley del 
Suelo y rehabilitación urbana de 2015, 
(en adelante, TRLS/2015), no reconoce 
explícitamente la competencia de los 
entes locales sobre suministro energé-
tico, pero algunas de sus previsiones 
fundamentan la competencia y respon-
sabilidad municipal en cuanto a la soste-
nibilidad energética. Así, el principio de 
desarrollo urbano sostenible comporta 
priorizar las energías renovables; la exi-
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gencia de combatir la pobreza energéti-
ca y de fomentar el ahorro energético y 
el uso eficiente de la energía, preferen-
temente de generación propia (art. 3.3, 
letra i); así como al favorecimiento del 
desarrollo de actuaciones sobre el medio 
urbano relacionadas con la eficiencia 
energética (art. 24).43

A su vez, el art. 96 del Texto Refundi-
do de las disposiciones legales vigentes 
en materia de Régimen Local (TRRL en 
adelante) establece que la iniciativa pú-
blica puede recaer sobre «cualquier tipo 
de actividad que sea de utilidad pública y 
se preste dentro del término municipal y 
en beneficio de sus habitantes». Esa ini-
ciativa pública además de poder ejercer-
se de forma directa —mediante sociedad 
mercantil de capital público— (art. 85 ter 
de la LBRL y art. 103 del TRRL), puede 
adoptar la forma de empresa local de ca-
pital mixto; el art. 104 del TRRL dispone 
que la Entidad local podrá utilizar «las 
formas de sociedad mercantil o coopera-
tiva cuyo capital social solo parcialmente 
pertenezca a la Entidad»; en el acuerdo 
constitutivo se establecerán las especia-
lidades estructurales y funcionales.

Las actividades que pueda realizar 
una comunidad energética (producción, 
suministro de electricidad), todas ellas 
actividades liberalizadas, impone que 
cuando su prestación se realice a través 
de una empresa mixta, participada por 
un ente local, se respete la competen-
cia. Así se ha puesto de manifiesto por el 
Tribunal Supremo con carácter general 
refiriéndose a la intervención en la acti-
vidad económica de entes instrumenta-

les locales (STS 14 de junio de 2013). Así, 
el amplio espectro de actividades a las 
que podría atender una CE, la mayoría 
de ellas liberalizadas, exige su apertura a 
la competencia, a la iniciativa privada.44 

El art. 128.2 de la Constitución Es-
pañola reconoce la iniciativa pública en 
la actividad económica y admite incluso 
que por ley se pueda reservar al sector 
público recursos o servicios esenciales. 
Así, podemos decir que cabe el ejerci-
cio de esta iniciativa pública local en 
la actividad económica (art. 86.1 LBRL), 
actuando el ayuntamiento como opera-
dor de este mercado, en régimen de libre 
competencia. Pero si bien cabe, también 
es oportuno señalar que desde la apro-
bación de la Ley 27/2013, deben cum-
plir diversas exigencias, que la dificultan 
notablemente. Entre otras cosas, deben 
justificar que no se genera riesgo para 
la sostenibilidad financiera de las arcas 
municipales y efectuarse un análisis del 
mercado, sobre la oferta y la deman-
da existente, la rentabilidad y los posi-
bles efectos de la actividad local sobre 
la concurrencia empresaria, algo que a 
efectos prácticos ralentiza i en algunos 
casos imposibilita, la participación de 
un ente local en una comunidad energé-
tica, aún teniendo un papel minoritario. 
En el expediente se deberá acreditar su 
conveniencia y oportunidad, que no ge-
nera riesgo para la sostenibilidad finan-
ciera, además de incluir un análisis de 
mercado que entre otros aspectos debe 
referirse a «la rentabilidad y a los posi-
bles efectos de la actividad local sobre la 
concurrencia empresarial» .45
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Por su parte, Ley 7/2021 de Cambio 
Climático y Transición Energética sitúa 
al municipalismo como un actor clave 
para el cumplimiento de los objetivos 
energéticos y climáticos establecidos por 
el legislador estatal, no ha habilitado ni 
ha dado instrumentos para que estos 
cumplan dicha función.

4. SOBRE EL QUÉ HACER

En el diagnóstico sobre los principales re-
tos energéticos, podríamos resumir que 
el reto se sitúa en descarbonizar la movi-
lidad, rehabilitar el parque inmobiliario, 
electrificar los consumos térmico y defi-
nir estrategia de generación. 

Cada uno de estos aspectos podría 
dar extensas explicaciones, teniendo di-
mensiones de gran detalle y complejidad. 
En este apartado relataremos enunciare-
mos algunos elementos que podrían dar 
pie a un mayor detalle, introduciendo 
una metodología para abordar el reto de 
la transición energética local. 

Saber

EL principal reto del mundo local está en 
el saber. Saber cuales son los consumos 
energéticos en el ámbito local. De ahí la 
importancia de definir un diagnóstico 
para articular la propuesta. 

En este capítulo del saber podría-
mos ir de lo más básico, con la elabora-
ción del Plan de Acción para la Energía 
Sostenible (PAES) para cada municipio. 

Éste es un documento que describe la 
estrategia de un municipio para alcan-
zar sus objetivos de eficiencia energética 
y energías renovables, así como un com-
ponente clave del Pacto entre Alcaldes, 
una iniciativa de la UE que pretende pro-
mover la energía sostenible en los muni-
cipios. Los PAES han evolucionado hasta 
convertirse en Planes de Acción para la 
Energía Sostenible y el Clima (PACES). 

Será clave que se incluya un inventario 
de emisiones de referencia, previsiones de 
consumo y producción de energía, y un 
conjunto de acciones y medidas destina-
das a alcanzar los objetivos energéticos y 
climáticos del municipio. Las medidas de-
ben dividirse en distintos sectores, como 
edificios, transporte e industria.

Más allá de los PAES que los entes 
locales den herramientas de visualiza-
ción de los consumos a pequeña escala. 
Así, existen experiencias de municipios 
que han hecho mapas de consumo ener-
gético en sus edificios, calles y barrios. 
Como ejemplo podemos ver los casos 
del Prat de Llobregat46 o de Rubí, en los 
que en un mapa de la ciudad se pueden 
ver los consumos agregados en viviendas 
plurifamiliares (los consumos en vivien-
das unifamiliares afectaría a la confiden-
cialidad de los datos). 

Cambiar la movilidad

Como hemos expuesto, la mayor parte de 
los consumos energéticos en la ciudad se 
centran en la movilidad, y particularmen-
te en la movilidad de vehículos de com-
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bustión privada. Como hemos expuesto, 
los porcentajes en el consumo energético 
para el conjunto de la ciudad varían en 
función de si se trata de ciudades de cli-
mas templados y mediterráneos o ciuda-
des de clima continental, en los que los 
consumos térmicos son aún mayores. 

En cualquier caso, una estrategia pro-
funda de transición energética no puede 
dejar a un lado la movilidad. Y para ello, 
las estrategias de transición energética se 
entrelazan con las políticas de peatonali-
zación, pacificación del tránsito, impulso 
y desarrollo del transporte público, así 
como en las estrategias de extensión de la 
movilidad a pie y la bicicleta, o la bicicle-
ta compartida. Hablamos de un problema 
energético, pero con una derivada eviden-
te en materia de salud (la mortalidad por 
contaminación del aire es 20 veces supe-
rior a las de las víctimas mortales en acci-
dentes de tráfico). 

En el desarrollo de estas estrategias 
cambiará mucho la orientación de las 
mismas en función de variables como 
el tamaño de la ciudad -la ciudad de los 
quince minutos sólo será posible en ciu-
dades medianas y pequeñas-; la orografía 
-el impulso de la bicicleta y la introduc-
ción masiva de la bicicleta eléctrica estará 
condicionada en estos términos-; o la di-
mensión metropolitana de la urbe. 

Pero en cualquier caso si que hay as-
pectos que en la transición energética 
hay que abordar, todos estrechamente 
relacionados con la calidad del aire, y 
con la obligación de desarrollar Zonas 
de Bajas Emisiones para todas aquellas 
ciudades de más de 50.000 habitantes.

Si afirmamos que el problema energé-
tico es el coche, algún sector puede decir 
que exageramos. Pero las cifras avalan tal 
afirmación. El transporte supone el 10% 
de las emisiones de CO2  globales y el 
25% del total de emisiones en España. El 
problema de la contaminación urbana se 
agrava por la antigüedad media de la flo-
ta del parque móvil.  el 61,6% de turismos 
y el 73,2% de camiones tienen más de 10 
años.   La edad media del parque de auto-
móviles de España ya supera los 14 años. 
En concreto, en la ciudad de Barcelona, la 
antigüedad media del parque de camiones 
y furgonetas censados es de 13 y 15 años, 
respectivamente. Las emisiones GEI de 
estos vehículos son 2-3  veces superiores 
a las de una furgoneta nueva y 6-7 veces 
superiores a los modelos eléctricos.47  Y 
si vamos a los últimos datos de vehículos 
matriculados, observamos como en Espa-
ña se mantienen un retraso crónico en la 
entrada de vehículos eléctricos, tan solo 
un 8% de los vehículos matriculados,  en 
contraste ya no con los países del centro y 
el norte de la UE sino con el propio Portu-
gal -que alcanza cerca del 20%- .48

En este contexto, se impone una 
estrategia urbana multinivel donde po-
dríamos destacar algunas propuestas: 

A. Repensar la logística (especialmente 
la de última milla) y el taxi: Si más 
del 20% del tráfico en las ciudades es 
provocado por el transporte de mer-
cancías deberemos definir una ac-
ción sobre este. Si la perspectiva del 
Ecommerce es ir a más deberemos 
pensar como descarbonizarlo. 
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Hoy, los más de 60.000 trans-
portistas autónomos de última milla, 
que en su mayoría disponen de fur-
gonetas de combustión con una an-
tigüedad media de 14,4 años (datos 
de ANFAC), y que por su condición 
de autónomos del transporte tienen 
ingresos que no les permiten acceder 
a una movilidad eléctrica.

Hoy es urgente repensar esa mo-
vilidad con un “plan país” muy rela-
cionado con un “plan ciudad” para 
descarbonizar esa movilidad. La 
propuesta, con ayudas más inten-
sas, además tendría una vertiente de 
transición justa, que permitiría que 
sectores, socialmente vulnerables, 
mejorasen sus rentas (la electromo-
vilidad es mucho más barata que la 
movilidad a combustión). 

Vinculado con esta medida de-
bería ir la de un plan país para elec-
trificar el sector del taxi también con 
un plan de ayudas más intensas. Por 
mucho que se diga que los núme-
ros ya salen, las cifras sobre el sector 
evidencian como aún es marginal la 
penetración del vehículo eléctrico. 
Como dato, los taxis que circulaban 
en el Área Metropolitana de Barcelo-
na (AMB)  tan solo un 2’3% eran de 
emisiones cero. 

B. Estrategias de vehículo eléctrico 
compartido: La segunda línea a desa-
rrollar es la necesidad de una estra-
tegia intensa en el vehículo eléctrico 
compartido. 

Hoy, el parque automovilístico es-
pañol, está mayoritariamente aparca-
do, sin ser utilizado. En la mayoría de 
los casos ocupa un espacio de la vía 
pública que podría ir a favor del pea-
tón o la ciudadanía. En este escenario, 
la ciudad puede (y debe) protagonizar 
un cambio cultural en la cultura del 
coche, pasando de la cultura de la 
propiedad a la cultura del servicio. 

No se trata de desplegar flotas 
de vehículo eléctrico compartido 
para sustituir desplazamiento que 
podrían ser a pie, en bicicleta o en 
transporte público -como pasa con 
algunos modelos implantados en los 
centros urbanos- sino para substituir 
la propia tenencia del vehículo por el 
uso puntual del vehículo. 

Para el éxito de dicha medida se-
ria necesaria una extensión del mo-
delo, con tipologías de autonomía 
del VE distintas en función del uso 
que se quiera realizar. Dicha pro-
puesta, que podría ir de la mano, 
de la prestación de servicios de una  
comunidad energética. 

Dicha medida, así como la ante-
rior, debe ir acompañada de una re-
flexión y una propuesta en torno a los 
puntos de recarga, situando en la vía 
pública tan solo aquellos servicios de 
movilidad eléctrica compartida. 

C. Un cambio en la movilidad al trabajo 
(especialmente en los polígonos): Por 
último, no quería obviar lo que acaba 
por ser uno de los grandes olvidados 
de la energía. La movilidad al trabajo. 
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Digamos que dicha movilidad es fre-
cuentemente olvidada y casi nunca 
asociada a la transición energética lo-
cal. A su vez, són los polígonos indus-
triales aquellos que acreditan, por las 
largas distancias entre el transporte 
púbico y el centro de trabajo, o por 
las bajas frecuencias, un cambio mo-
dal a favor de la descarbonización. 

Es urgente definir un plan, que 
como en Francia o en Bélgica, cofinan-
cie la retribución al trabajador o la tra-
bajadora, de su cambio modal. Así, las 
medidas deben ofrecer recursos para 
flotas compartidas, ultimas millas en 
bicicleta, VPM u otros mecanismos. 
Pero a su vez, Francia y Bélgica nos 
muestran como un ingreso extra des-
tinado a aquel o aquella que descarbo-
niza su movilidad ha sido un factor de 
éxito en los cambios de hábitos. 

La generación renovable urbana

El tercer reto que situar es el de la gene-
ración renovable urbana. Esta pasa por 
una generación renovable, distribuida  
y participada. 

Cabe recordar aquí los cambios que 
se han producido en el marco normativo 
español en los últimos años. Así, el RD 
244/2019 así como sus modificaciones 
posteriores han abierto la puerta a hacer 
posible el autoconsumo colectivo entre 
aquellos que comparten red de baja y de 
media tensión en radios de 2 km. Eso su-
pone que el autoconsumo que consume 
un vecino, un comercio o una industria, 

puede estar situado en un radio de 2km, 
sin que tenga que pagar cargos y peajes 
por ello. 

A pesar de las extraordinarias dificul-
tades en la activación de autoconsumo, 
podemos decir que este es el marco ha-
bilitante para que las estrategias de au-
toconsumo permitan casar necesidades 
energéticas entre el propietario de una 
nave logística (normalmente con más 
tejado que consumo), con la propietaria 
de un restaurant o un comercio; con la 
gerente de una industria y con un veci-
no. Pero para ello hace falta en primer 
lugar conocimiento y en segundo lugar 
un marco de colaboración energética. 

Para lo primero, el conocimiento, 
será importante un diagnostico de los 
tejados existentes -numerosas adminis-
traciones han hecho mapas fotovoltaicos 
de sus tejados- Para lo segundo, el mar-
co de colaboración, será importante la 
existencia de actores locales, particular-
mente de comunidades energéticas, con 
voluntad de desarrollar proyectos que 
permitan una cierta economía de escala.

 
A. Movilizar los tejados: Hoy, cuando 

hablamos de autoconsumo y parti-
cularmente de fotovoltaica, no pode-
mos hacer igual que en el año 2021. 
Se necesita economía de escala, y de 
actores que creen una cultura de co-
laboración entre empresas y ciudada-
nía. Ahí, el rol del ente local, activo, 
y el instrumento de la comunidad 
energética será clave. En primer lu-
gar movilizando el tejado municipal. 
Pero no bastará con quedarse allí, 
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sino la interacción con los diferentes 
actores nivel local. 

B. Repensar el urbanismo: El otro aspec-
to que destacar en materia energética 
local será el de repensar el urbanis-
mo. Así, de la misma manera que el 
urbanismo ha entendido la necesidad 
de reservar zonas verdes, el urbanis-
mo debe incorporar la necesidad de 
incorporar los espacios de generación 
en la trama urbana. No se trata sólo 
de reservas de espacio de generación, 
sino que la propia generación se in-
corpore en la definición de espacios 
de sombra (siendo ya muy urgente la 
necesidad de encontrar espacios de 
almacenamiento de energía en un es-
cenario de alta volatilidad en la gene-
ración y en los precios de la energía). 

C. El retorno al territorio: La tercera 
gran acción en materia de generación 
renovable es definir un marco de re-
torno al territorio, especialmente allí 
donde se producen grandes desa-
rrollos renovables. Esta debe ser una 
línea que permita definir la adminis-
tración local como un actor de ga-
rantía del retorno al territorio, ya sea 
con energía más barata (se pueden 
definir acuerdos bilaterales de ener-
gía -PPA’s- entre promotor, ente local 
o la comunidad energética local que 
se promueva); mejoras ambientales, y 
otros aspectos. 

Descarbonizar los 
consumos térmicos

Otro de los aspectos claves en la estra-
tegia energética local está en la descar-
bonización de los consumos térmicos. 
Como antes explicábamos el sector resi-
dencial, aún hoy, depende del gas, o in-
cluso en algunos casos del petróleo, para 
dar respuesta a las necesidades térmicas 
en nuestros edificios. 

La dependencia del gas y del petróleo 
es capaz sólo de responder a la necesi-
dad de calor en los cada vez más escasos 
días fríos del invierno. 

Mientras que algunas actividades in-
dustriales hoy aún no han encontrado 
una alternativa eléctrica en sus procesos, 
el sector domestico y el sector servicios 
hoy son capaces de dar respuesta a sus 
necesidades térmicas con modelos 100% 
eléctricos. A su vez, la electrificación de 
la repuesta térmica, es capaz de respon-
der a las mayores necesidades de frío 
para poder soportar mejor los tórridos y 
dilatados veranos. 

Es por ello, que una de las acciones 
urgentes de la acción local energética 
está en esta electrificación. La tarea no 
es sencilla, por la extraordinaria capila-
ridad y la diversidad de soluciones téc-
nicas, pero a la vez es el ámbito local el 
único capaz de desarrollar esta estrate-
gia de capilaridad vecinal. 

En este terreno, debería valorarse 
que ninguna nueva construcción, y aún 
menos ningún nuevo barrio, dispusiese 
de canalización de gas. Esta, que también 
es una batalla cultural, y que frecuente-
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mente se discute cuando hablamos de 
climas relativamente fríos, viene con-
trastada con un dato indiscutible, el país 
con mayor número de bombas de calor 
en Europa es Noruega. 

Rehabilitación energética de edificios

Uno de los aspectos que España se han 
mostrado con mayor número de difi-
cultades son las estrategias de rehabi-
litación energética a gran escala. Los 
edificios y los equipos que alojan son 
responsables de alrededor de un tercio 
de la energía final consumida en Espa-
ña. Aquí, es donde el mundo local debe 
desarrollar estrategias que permitan la 
rehabilitación energética a gran escala.

La Estrategia a largo plazo para la Re-
habilitación Energética en el Sector de la 
Edificación en España (ERESEE 2020), 
el documento que actualmente define 
las necesidades de eficiencia energéti-
ca del parque edificado en el horizonte 
2050, establece que se debe pasar de las 
30.000 viviendas rehabilitadas anuales 
en 2021 a las 350.000 viviendas rehabi-
litadas anualmente a partir de 2030 y 
alcanzar finalmente los 7,1 millones de 
viviendas principales rehabilitadas.

Es importante un tratamiento es-
tadístico del parque edificado, si bien 
permite trazar políticas generales y es-
tablecer posibles alcances de políticas 
de rehabilitación, adaptando el catas-
tro a esa nueva realidad. Hoy es posible 
la caracterización arquitectónica, ener-
gética y económica de todos los edifi-

cios residenciales basada en los datos 
homogeneizados de los catastros de sus 
tres territorios. 

A su vez, es fundamental el desarrollo 
de la Oficinas de Proximidad, que deben 
ser la institución que asuma el rol de di-
rigir la acción de los propietarios en el 
proceso de recepción, comprensión, dis-
cusión y propuesta de cambios del borra-
dor de Registro Digital y de Pasaporte de 
Renovación del Edificio. Estas, ubicadas 
en las actuaciones y el planeamiento mu-
nicipal, son un instrumento fundamental 
para la permeabilidad y hacer realidad las 
propuestas de rehabilitación energética.50 

El rol local en la agregación, la 
flexibilidad y el almacenamiento

Por último, quisiera señalar el rol de la 
administración local en la agragación, la 
flexibilidad y el almacenamiento. 

Como se señalaba al inicio del pre-
sente artículo, la transición energética 
no es solo ni principalmente generación 
renovable. Es electrificación, gestión de 
la demanda, almacenamiento, y nuevos 
conceptos como el de la agregación de 
recursos energéticos (para poder operar) 
o el de los recursos de flexibilidad (pa-
garemos por consumir, cobraremos por 
ofrecer recursos flexibles). Y en este te-
rreno la ciudad tiene mucho que decir. 

La Directiva 2019/944 define la 
agregación como «la función realizada 
por persona física o jurídica que com-
bina múltiples consumos de clientes 
o electricidad generada para su venta, 
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compra o subasta en cualquier merca-
do de electricidad», figura que ya se ha 
incorporado a la Ley del Sector Eléctri-
co. Para que estos servicios se articulen 
puede ser determinante el rol de lo lo-
cal, particularmente si está articulado 
en torno a una Comunidad Energética. 

Otro de los aspectos que debería 
abrirse es el del almacenamiento. Hoy, 
el almacenamiento, y particularmente 
el almacenamiento distribuido. Hoy, el 
almacenamiento está asociado a los mo-
delos de gran almacenamiento “stand 
alone”, y al almacenamiento detrás del 
contador, el “behind te meter”, vincula-
do a pequeños almacenamientos domés-
ticos o de mayor medida asociado con la 
industria. Pero a estos modelos (o a gran 
escala o a pequeña escala) se le debería 
poder sumar modelos de almacenamien-
to distribuido. Tan importante como la 
generación será poder almacenar ener-
gía. Y hoy el único límite para que esto 
sea posible no es técnico sino normativo. 

Se trataría pues del despliegue de ba-
terías, propiedad de la comunidad ener-
gética, no vinculadas a la generación, 
sino a su adquisición en horas de ener-
gía abundante y más barata, para poder 
suministrar en horas en que la energía 
es más cara y menos abundante. 

Se trataría por tanto de reproducir 
un modelo que descongestionar la red de 
distribución en momentos de mayor con-
sumo, desplazando dichos consumos a la 
batería. Contribuiría a aplanar la alta vo-
latilidad de precios. Introduciría activos 
que podrán operar en mercados de fle-
xibilidad. Garantizaría la “sostenibilidad 

financiera del sistema”, ya que la energía 
consumida para el almacenamiento pa-
gará cargos y peajes. Y lo más relevante, 
posibilitaría que las comunidades ener-
géticas que no tengan acceso a autocon-
sumo colectivo puedan gestionar de su 
propia energía, permitiendo que las co-
munidades energéticas urbanas den un 
salto adelante extraordinario. 

5. NUEVAS HERRAMIENTAS PARA LA 
TRANSICIÓN ENERGÉTICA LOCAL

Pero tan importante cómo el qué  
hacer está en cómo hacerlo. Si hasta 
ahora hemos descrito qué se debería ha-
cer, es oportuno interrogarse en torno a  
los nuevos instrumentos de los que 
disponen los entes locales para esta  
transformación energética. 

Las comunidades energéticas como 
instrumento para la acción

La falta de un marco normativo -o un 
marco insuficiente- para que el ente 
local actúe en materia de transición 
energética, hoy es compensada  por el 
carácter habilitante que dan las direc-
tivas que definen la figura de las comu-
nidades energética. Son las directivas 
aprobadas las que dan al ente local un 
carácter claramente habilitante, ava-
lando el rol activo e impulsor por par-
te del ente local. A nuestro entender es 
clarificador el considerando 70 de la 
Directiva Europea relativa al fomento 
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del uso de energía procedente de fuen-
tes renovables de 2018 (DER en adelan-
te), al igual que su artículo 2.16, prevén 
expresamente la posibilidad de que los 
«entes locales, incluidos los munici-
pios» formen parte de una Comunidad 
de Energías Renovables (CER en adelan-
te), como miembros de esta. Tal posibi-
lidad se recoge el art. 6.1, letra j) de la 
LSE/2013, introducido por Real Decre-
to-Ley 23/2020, al igual que ocurre, en 
cuanto a las Comunidades Ciudadanas 
de Energía (CCE en adelante), en el art. 
6.1, letra k) de dicha Ley, introducido 
por Real Decreto-Ley 5/2023, en cum-
plimiento del art. 2.11 de la Directiva 
Europea del Mercado interior de Elec-
tricidad de 2019 (DME en adelante).

A esto debería sumarse como argu-
mento lo recogido en el preámbulo de 
la DER de 2018, que relata las numero-
sas ventajas a esta nueva figura de los 
mercados energéticos. Una de ellas es 
su contribución a la lucha contra la po-
breza energética debido a los precios de 
suministro más bajos que pueden ofre-
cerse a los hogares vulnerables (cdo. 67); 
las otras dos, traen causa precisamente 
de la participación de las autoridades 
locales en ellas, esto es, la mayor acep-
tación social de las energías renovables 
y el acceso a capital privado adicional 
(cdo. 70). No obstante, se reconoce tam-
bién que la integración de las comuni-
dades energéticas en los mercados de 
energía requiere apoyo público debido 
a su falta de competitividad frente a los 
operadores energéticos tradicionales 
(cdo. 71).

Afirma Immaculada Revuelta Pérez 
que “la viabilidad de la integración de 
un ente local en una CER o en una CCE 
reconocida en el art. 6 LSE/2013, consti-
tuye una vía indirecta habilitante para la 
intervención activa de los entes locales 
en la transición energética, a través de 
la promoción del autoconsumo colecti-
vo pero también mediante otras actua-
ciones que pueden llevar a cabo dichas 
entidades, como comercialización —
siempre que se haya adoptado alguna de 
las formas jurídicas exigidas por el art. 
46 LSE/2013— la recarga de vehículos o 
la venta de los excedentes de la energía 
producida y no autoconsumida.”51

Cabe recordar que las comunidades 
energéticas, tanto las CER como las CCE 
pueden ser formadas por ciudadanía, PY-
MES y entes locales, convirtiéndose en un 
marco puro de colaboración público pri-
vado, en que los diferentes actores pue-
den interactuar y definir estar estrategias 
de transformación energética local. 

La premisa de partida de estas figuras 
–comunidades de energías renovables y 
comunidades ciudadanas de energía- es 
obviamente la participación ciudadana, 
entendida como el derecho de la ciuda-
danía a producir, consumir, gestionar, 
vender y almacenar su propia energía.52 

De los dos tipos de comunidades de 
energía, serían las comunidades de ener-
gías renovables las que habrían de tener 
un mayor desarrollo e implantación en 
la denominada España vaciada, mien-
tras que las comunidades ciudadanas 
de energía encontrarían quizás mejor 
acomodo en las áreas urbanas, en tanto 
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que permiten generar “un valor añadi-
do significativo en la aceptación local” 
así como la participación de empresas 
de mayor tamaño, siempre y cuando se 
garantice la inexistencia de un control 
efectivo por parte de estas, y por tanto, se 
evite la desnaturalización de las mismas 
-cabe señalar que la ausencia de ánimo 
de lucro o la libertad de elección de co-
mercializadora ya serían elementos que 
ayudarían a evitar el riesgo de perversión 
de la figura de la comunidad energética, 
evitando así que grandes actores energé-
ticos acaben copando las nuevas comu-
nidades energéticas constituidas-.

Pero a la vez, el carácter habilitante 
que da a los entes locales de DMIE y la 
DER no se concreta de forma taxativa en 
el marco normativo español.

A falta de un marco normativo tras-
puesto, la Orden TED/1446/2021, que 
regula la convocatoria de subvenciones 
para el desarrollo de proyectos piloto de 
comunidades energéticas de diciembre 
de 2021, reviste gran interés por su ca-
rácter de experimentación y por los ele-
mentos regulatorios que aporta. Junto a 
los conceptos de participación abierta, 
participación voluntaria y control efec-
tivo, incluye una definición amplia de 
«comunidad energética», abandonando 
el término «local», y basada en la defini-
ción de CER según el art. 6.1.j) LSE, eli-
minando el requisito de control efectivo 
basado en la proximidad de las instala-
ciones a los socios (de las CER), para dar 
cabida al concepto de CCE según la Di-
rectiva de 2018 sobre normas comunes 
para el mercado interior de la electrici-

dad (DMIE en adelante). En cuanto al 
objeto de la actividad, puede referirse a 
energías renovables eléctricas y térmicas, 
eficiencia energética, movilidad sosteni-
ble y gestión de la demanda. En la Orden 
aprobada en julio de 2024, se señala que 
las entidades públicas sólo podrán be-
neficiarias de estas ayudas siempre que 
cumplan las condiciones o bien para ser 
una CCE o para ser una CER. Es decir, 
marco de participación abierto y volun-
tario, ausencia de control efectivo, y un 
mínimo de cinco socios. Pero esto signi-
fica que si las entidades públicas no son 
capaces de satisfacer estas condiciones, 
tendrán que constituir una entidad ju-
rídica diferenciada, ahondando, y acep-
tando implícitamente, la dificultad de 
los entes locales en la constitución de 
una comunidad, y no reconociéndoles 
marcos específicos para su participación 
en estas (y así lo establece la orden).

En cualquier caso, más allá del desa-
rrollo normativo y la trasposición de las 
CER y las CCE, podemos concluir que 
las directivas citadas son un marco habi-
litante para la acción de los entes locales 
en materia de energía. También, son una 
fantástica oportunidad para una revi-
sión en profundidad de la Ley 24/2013, 
reconociendo el papel y la base de ac-
tuación de los entes locales. Y debería ir 
más allá, reconociendo a las comunida-
des energéticas como sujetos de interés 
público, como después explicaremos, así 
como una reforma en profundidad de la 
LO 2/2012 de Estabilidad Presupuestaria 
y Sostenibilidad Financiera, adaptando 
ambas normas a las nuevas directivas eu-
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ropeas en materia de energía, y en parti-
cular, al carácter habilitante, a favor de 
los entes locales en su nuevo rol en la 
transición energética.  

Las directivas europeas hoy recono-
cen un papel central a las comunidades 
energéticas, reconociéndolo como nue-
vo actor. Y la figura se ha incorporado a 
la Ley del Sector Eléctrico. Mientras que 
el derecho de la energía habla de sepa-
ración de actividades entre generación, 
transporte, distribución y comercializa-
ción, obligando a que todos los actores 
del sector eléctrico deban garantizar 
(teóricamente) dicha separación, el úni-
co actor al que se le exceptúa de dicha 
separación es a la comunidad energéti-
ca. Pero en paralelo, la falta de trasposi-
ción, y de un marco jurídico favorable, 
no ha permitido que las comunidades 
energéticas aparezcan como un nue-
vo actor en el escenario de transición 
energética. Aquí, cabe recordar la nece-
sidad que en la esperada transposición 
se aproveche para dar un marco habili-
tante a favor de la administración local, 
reconociendo a la comunidad energéti-
ca como sujeto de interés público, una 
declaración explicita conforme las au-
toridades locales pueden ser miembros 
de estas; las autoridades locales pueden 
ceder espacios (no solo cubiertas) o ins-
talaciones a estas comunidades, aunque 
ellas no sean miembros de la comuni-
dad o incluso que puedan ser recono-
cidas como corporaciones de derecho 
público, de la misma manera que lo es 
una cámara de comercio o una comuni-
dad de regantes. 

Y la pregunta que ante todo lo ex-
puesto cabe hacerse es si existe un mar-
co mejor para la acción en la transición 
energética para el mundo local que la 
comunidad energética. Su constitución, 
su modelo de gobernanza, su funcio-
namiento puede ser complejo, pero no 
existe un marco mejor para la acción en 
materia energética y para la interacción 
entre mundo local, empresas y ciudada-
nía. Estas permiten un marco ideal de 
interacción entre ciudadanía, empresas 
y entes locales. 

Para que esto sea así seria muy opor-
tuno el marco jurídico traspuesto reivin-
dicado. Es más, las directivas apuntan a 
que las CCE podrá operar en redes de 
distribución. Eso seria algo realmente 
rompedor, ya que el modelo de “oligo-
polio” que opera de forma efectiva en 
España se basa en la operación en red 
de distribución de cinco grandes gru-
pos. Así, las experiencias más éxitos en 
el mundo local (desde las experiencias 
alemanas a la pequeña experiencia de 
Enercoop en el municipio de Crevillent) 
se basan en una participación local en la 
gestión de la red. 

Pero aún sin llegar a este extremo, 
hay mucho camino que se podría reco-
rrer para garantizar el empoderamiento 
local en la transición energética a partir 
de la nueva centralidad de las comuni-
dades energéticas como un nuevo actor 
real y efectivo.  

Pero para que ésta sea una nueva rea-
lidad se necesita de un marco jurídico fa-
vorable y de voluntad y asunción por parte 
de los entes locales de la centralidad e 

5. REFLEXIONES SOBRE EL ROL LOCAL EN LA ACCIÓN ENERGÉTICA
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importancia de la transición energética. 
Y para que esto sea así, sería fundamen-
tal una reivindicación del mundo local 
reclamando esta trasposición ambiciosa. 
Sin reivindicación será difícil que tenga-
mos ese marco que el mundo local nece-
sita para la acción en materia energética. 

Los  certificados de ahorro 
energéticos (cae’s) como herramienta 

de financiación de la transición 
energética local

Por último, quisiéramos añadir como lí-
nea de futuro, la financiación de las líneas  
de ahorro y eficiencia y su monetización 
mediante el sistema de Certificados de 
Ahorro y Eficiencia (CAE’s en adelante) 
como herramienta de financiación de la 
transición energética. 

En la última década el Fondo Na-
cional de Eficiencia Energética (FNEE) 
se ha nutrido de las aportaciones de 
los sujetos obligados (comercializado-
ras energéticas) que estaban obligada a 
aportaciones anuales en función de su 
volumen de facturación. Pero desde la 
primavera del 2023, en el RD 36/2023 
establecía un modelo de Certificados de 
Ahorro Energético. Este RD, seguido de 
las diferentes ordenes habilitan para que 
los sujetos obligados puedan depositar 
sus obligaciones de aportaciones en aho-
rro y eficiencia en el FNEE o en la adqui-
sición de CAE’s53., Este RD desarrolla lo 
que la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de 
aprobación de medidas urgentes para el 
crecimiento, la competitividad y la efi-

ciencia ya preveía pero que no se ha de-
sarrollado hasta 2023. 

Un Certificado de Ahorro Energético 
(CAE) es un documento electrónico que 
garantiza que, tras llevar a cabo una actua-
ción de eficiencia energética, se ha con-
seguido un nuevo ahorro de energía final 
equivalente a 1 kWh. Se crea un mercado 
en el que los sujetos obligados podrán 
comprar ahorros a aquellos que realicen 
proyectos donde se consigan esos ahorros 
para su posterior certificación, o bien po-
drán comprar directamente CAE a otros 
sujetos obligados o a sujetos delegados.

En la corta vida de los CAE’s es Espa-
ña (no así en otros países de la UE como 
Francia o Italia) la mayoría de estos se 
están centrando en los grandes consu-
midores, sin llegar a permeabilizar en el 
consumidor pequeño y mediano. 

Pero los entes locales podrían desa-
rrollar estrategias de agregación del aho-
rro y la eficiencia de sus socios o usuarios, 
siendo seguramente las Comunidades 
Energéticas el mejor instrumento para 
su implantación. Así, desde cambios de 
electrodomésticos, pasando por la subs-
titución de calderas de gas, la extensión 
de la electromovilidad, o la propia reha-
bilitación, podrían ser acciones que po-
drían tener una monetización. 

Hoy, en Francia, son muchos los en-
tes locales que tienen una fuente de in-
gresos, ya no sólo por las acciones sobre 
edificios municipales, sino por las polí-
ticas que estos desarrollan. Así, se nece-
sita de un marco facilitador que permita 
que entes locales, y particularmente co-
munidades energéticas, puedan ser suje-
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tos delegados de una forma ágil, capaces 
de acreditar los ahorros energéticos con-
seguidos. A su vez, el sistema debería fa-
cilitar inversiones a largo plazo. 

6. CONCLUSIÓN 

El planeta se encuentra ante lo que es 
probablemente el mayor desafío que ha 
vivido la humanidad. El reto de mitigar 
y de adaptarse al cambio climático. Des-
pués de las grandes guerras, existía ave 
fénix ante el que resurgir. Tras un incre-
mento de más de dos grados de las tem-
peraturas del planeta, no hay ave fénix 
posible por la irreversibilidad del esce-
nario. Pero ante escenario, lejos de que-
dar paralizados, es necesaria una acción 
decidida de mitigación, y una acción lo-
cal de adaptación, para hacer más vivible 
el escenario climático. 

Europa ha demostrado su fragilidad 
geoestratégica en los últimos años. La 
vulnerabilidad energética se ha demos-
trado como uno de los talones de Aquiles 
de la economía europea. La dependencia 
energética exterior hace a la Unión Euro-
pea Especialmente vulnerable. Y esa vul-
nerabilidad sólo se puede primero paliar 
y después solventar con una acción de-
cidida de reducción de consumos, desa-
rrollo renovable y electrificación. 

España lidera una de las transiciones 
eléctricas más intensas de nuestro en-
torno. Hoy, la transición energética va de 
tener sol, viento y territorio y de saberlo 
aprovechar. El desarrollo e impulso re-
novable tiene pocas comparaciones con 

los países de nuestro entorno. Pero si 
bien el desarrollo renovable es más que 
notable, no lo es ni nuestra electrifica-
ción de consumos (movilidad, consumos 
térmicos), ni nuestra gestión de la de-
manda. Para que esto sea así se necesita 
capilaridad, concreción, aterrizar en lo 
local. Y para que así sea se necesita de la 
transformación local, tanto del ámbito 
urbano como de las zonas más rurales.

Si hoy vamos al mundo local, vemos 
que las estructuras locales son especial-
mente débiles en lo que a transición 
energética se refiere. Es necesario por 
tanto una asunción del reto y de la opor-
tunidad por parte del mundo local po-
niendo el foco en lo energético. Pero a 
su vez, es fundamental que a nivel gene-
ral se asuma que sin nuevos y renovados 
instrumentos a favor del mundo local no 
será posible una decidida, participada y 
asumida transición energética. 
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Ciudades 
con atmósferas 
saludables

6

por ESTER HIGUERAS  
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En 1973 la Organización Mundial de la 
salud, definió la salud, como un estado 
de completo bienestar (WHO, 1973), don-
de aparecen las dimensiones individual 
y social, lo físico y lo psicológico, en un 
equilibro dinámico. Esto un reto de gran 
alcance, ya que el concepto de bienestar 
va mucho más allá de tener unos umbra-
les mínimos, o de no padecer enfermedad 
declarada. Si bien es cierto que HUDU 
(HUDU., 2017) enumeró cinco grandes 
patologías en la ciudad europea (enfer-
medades cardiovasculares, respiratorias, 
accidentes, golpes de frio-calor extremo y 
salud mental), es la calidad del aire urba-
no una de las principales preocupaciones, 
ya que afecta directa e indirectamente a 
grandes grupos de población, y además 
está relacionada con el estilo de vida ur-
bano que genera gran cantidad de con-
taminantes derivados de la industria, el 
tráfico motorizado y las calefacciones ur-
banas. Pero es que además en las ciudades 
se dan una serie de circunstancias intrín-
secas y extrínsecas que puede hacer que 
una mala calidad del aire sea persistente 
en el tiempo y en el espacio en determi-
nados barrios y así condicione completa-
mente la calidad de vida de sus residentes.

La OMS calcula que un 24% de la 
carga mundial de morbilidad y un 23% 
de la mortalidad son atribuibles a facto-
res medioambientales, esta cifra supone 
12,6 millones de muertes cada ano, dis-
tribuyéndose de manera desigual en las 
ciudades del planeta. En Europa se esti-
ma que 1,4 millones de muertes al año 
son debidas a causas relacionadas con el 
medio ambiente.54  

En el siglo xix la disciplina urbanística 
nació para resolver los problemas higiéni-
co-sanitarios derivados de la Revolución 
Industrial. Fueron las primeras Leyes Sa-
nitarias, las que establecieron pautas para 
una adecuada distribución de los usos del 
suelo, proyecto de las infraestructuras de 
saneamiento y agua potable y unas con-
diciones mínimas de soleamiento y ven-
tilación que deberían cumplir cualquier 
espacio residencial. Superados estos pri-
meros retos y mejoradas sustancialmente 
las condiciones higiénicas de la ciudad en 
el siglo xx, aparece en el siglo xxi el gran 
problema de la contaminación urbana 
que se aborda en este texto, primero para 
conocer directamente el alcance y las im-
plicaciones sobre la salud de las personas 
y en segundo lugar, y más importante, 
para establecer vías de solución, estrate-
gias y acciones que puedan llevarse a cabo 
desde la planificación urbana.

1. LA CONTAMINACIÓN 
ATMOSFÉRICA Y LOS RIESGOS SOBRE 

LA SALUD DE LAS PERSONAS

Las consecuencias de la contaminación 
sobre la salud de las personas ha sido 
estimada desde diferentes organismos 
internacionales con las siguientes cifras 
estimativas: muertes debidas a la con-
taminación atmosférica con un 40% 
cardiopatías isquémica y accidentes 
cerebrovasculares; un 11% neumopatía 
obstructiva crónica; un 6% cáncer de pul-
món; y un  3% infección aguda de las vías 
respiratorias inferiores en los niños55.

6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES
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Figura 1: Emisiones directas de la actividad industrial sobre las zonas residenciales.

Fuente: Internet copyrigth 2023.

Contaminantes quïmicos, procedencia riesgo y umbrales mínimos

Umbral mínimo de riesgo establecido por 
expertos y organismos internacionales

Riesgo para la salud de las 
personas

Contaminante químico 
Procedencia en la ciudad

Umbral de riesgo establecido por National 
Institute for Occupational Safety and Health 
de Estados Unidos (NIOSH) inferior a 700 
partes por millón (ppm).

Umbral relacionado con la actividad física 
de la persona.nivel carboxihemoglobina del 
2.5 %, aun cuando un sujeto normal realice 
ejercicio ligero o moderado: 100 mg/m3 
(≈ 90 ppm) durante 15 minutos y 60 mg/m3 
(≈ 50 ppm) durante 30 minutos.

Si superan 1000 ppm aparece 
dolor de cabeza, fatiga, e irrita-
ción de las vías respiratorias su-
periores. Altas concentraciones 
de dióxido de carbono de ma-
nera prolongada generan hiper-
capnia (alta presión sanguínea, 
enrojecimiento de la piel, espas-
mos musculares y respiratorios, 
y dolores de cabeza).

Es un asfixiante químico que
se une a la hemoglobina de la 
sangre formando carboxihemog-
lobina (COHb) y disminuyendo 
la capacidad de aporte de oxíge-
no hasta lostejidos. una exposi-
ción a tan solo 25 ppm durante
24 horas provocaría deterioro
de la agudeza visual. Finalmen-
te, en concentraciones mayores 
provoca coordinación y visión 
deficiente, jaquecas, mareos, 
confusión, nauseas. Concentra-
ciones superiores a 1.500 ppm, 
pueden llevar a la muerte.

Dióxido de carbono CO2
Se forma por combustión 
de sustancias que contienen 
carbono

Monóxido de carbono CO
Se forma por combustión
incompleta de sustancias
que contienen carbono
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6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES

Es importante NO olvidar que sumados a los contaminantes químicos aparecen otros 
de naturaleza biológica que también tienen repercusiones sobre la salud de las personas, 

la siguiente tabla los resume.

Contaminantes quïmicos, procedencia riesgo y umbrales mínimos

Umbral mínimo de riesgo establecido por 
expertos y organismos internacionales

Riesgo para la salud de las 
personas

Contaminante químico 
Procedencia en la ciudad

Umbral desde la OMS son: Materia particulada 
fina (PM2.5): 5 μg/m3 de media anual y 15 μg/ 
m3 de media diaria y Materia particulada grue-
sa (PM10): 15 μg/ m3 de media anual y 45 μg/
m3 24 de media diaria

La Organización Mundial de la Salud ha esta-
blecido que cuando la concentración de ozono 
en el aire que se respira es superior a los 240 
μg/m3 y esta se mantiene durante mas de ocho 
horas, existe un claro riesgo para la salud.

Su procedencia es muy variada 
y los riesgos también por el de-
pósito de estas micropartículas  
en sistema respiratorio de las 
personas.

Sus efectos sobre la salud 
son muy variados y pueden ser 
problemas respiratorios, provo-
car asma, reducir la función 
pulmonar pero también pueden 
dar lugar a enfermedades 
pulmonares.

Afecta al sistema respiratorio
y a las funciones pulmonares 
(tos,  secreción mucosa y agrava-
miento del asma y la bronquitis 
crónica), y causa irritación 
ocular.; asimismo, aumenta
la propensión de las personas 
a contraer infecciones del 
sistema. respiratorio

Material particulado
PM 
Particulate Matter
contaminantes en forma de 
aerosoles líquidos o solidos 
que quedan en el aire. El 
subíndice indica el tamaño 
máximo de la partícula: 
PM10 diámetro inferior a 10 
micras, y PM2,5 inferior a 2,5 
micras. A estas últimamente 
se han unido la PM 1.

Ozono
O3
Se genera en el aire a partir 
del oxígeno, durante la oxi-
dación fotoquímica de pro-
ductos de combustión junto 
con la radiación ultravioleta 
(gas típico del verano). Es el 
causante del smog.

Dióxido de azufre
SO2
Se genera por la quema 
de combustibles fósiles que 
contienen azufre, como 
el carbón.



176

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Contaminantes biológicos, procedencia riesgo y umbrales mínimos

Umbral mínimo de riesgo establecido por 
expertos y organismos internacionales

Riesgo para la salud de las 
personas

Contaminante biológico 
Procedencia en la ciudad

Sin determinar, variable de unas personas 
a otras.

Sin determinar, variable de unas personas 
a otras.

Sin determinar, variable de unas personas 
a otras.

Sin determinar, variable de unas personas 
a otras.

Su afección es variable depen-
diendo de cada persona. Desde 
molestias, alergias, etc. Algunos 
son compuestos altamente tóxi-
cos que pueden causar fiebre y 
malestar, alteraciones en el nú-
mero de leucocitos y afecciones 
respiratorias variadas.

Su afección es variable depen-
diendo de cada persona. Desde 
molestias, alergias, etc. Algunos 
son compuestos altamente tóxi-
cos que pueden causar fiebre y 
malestar, alteraciones en el nú-
mero de leucocitos y afecciones 
respiratorias variadas.

Su afección es variable depen-
diendo de cada persona. Desde 
molestias, alergias, etc. Algunos 
son compuestos altamente tóxi-
cos que pueden causar fiebre y 
malestar, alteraciones en el nú-
mero de leucocitos y afecciones 
respiratorias variadas.

Su afección es variable depen-
diendo de cada persona. Desde 
molestias, alergias, etc. Algunos 
son compuestos altamente tóxi-
cos que pueden causar fiebre y 
malestar, alteraciones en el nú-
mero de leucocitos y afecciones 
respiratorias variadas.

Polen
Proceden de la flora urbana.

Ácaros
Arácnidos asociados al polvo 
mas presentes en interior 
que en el exterior.

Virus
Son la forma más simple de 
vida. Los virus son parásitos 
obligados, necesitan de un
ser vivo para su desarrollo, y 
por lo tanto son las personas 
las que actúan como multi-
plicadores y diseminadores 
(mediante el habla, los
estornudos o la tos).

Bacterias
Son organismos más com-
plejos que los virus y a dife-
rencia de ellos, son capaces 
de vivir sin necesitar un 
huésped. La más conocida es 
la Legionella que se encuen-
tran naturalmente en los am-
bientes de agua dulce, como 
lagos y arroyos, fuentes, sau-
nas, torres de refrigeración
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 Así mismo, desde la evidencia mé-
dica, la contaminación del aire arroja 
los siguientes riesgos sobre la salud de  
las personas.56  

2. LOS UMBRALES MÁXIMOS DE 
CONTAMINANTES ESTABLECIDOS 

POR LA OMS

La Organización Mundial de la salud no 
cesa de establecer alertas sobre las con-
secuencias sobre la salud que tienen los 

contaminantes presentes en las ciudades, 
pero además los va concretando y redu-
ciendo progresivamente a la vez que las 
evidencias médicas apoyan la relación 
causa-efecto. En 2021 la OMS estableció 
una nueva directriz que reduce los umbra-
les anteriores que no se cumplen (a veces 
ni de lejos) en muchas ciudades del pla-
neta. Según la OMS57 todos los países han 
registrados altas concentraciones de ozo-
no y óxido de nitrógeno. Los niveles más 
altos de ozono se registraron en la región 
europea mediterránea. Esta organización 

6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES

Contaminantes biológicos, procedencia riesgo y umbrales mínimos

Umbral mínimo de riesgo establecido por 
expertos y organismos internacionales

Riesgo para la salud de las 
personas

Contaminante biológicos 
Procedencia en la ciudad

Sin determinar, variable de unas personas 
a otras.

Sin determinar, variable de unas personas 
a otras.

Su afección es variable depen-
diendo de cada persona. Desde 
molestias, alergias, etc. Algunos 
son compuestos altamente tóxi-
cos que pueden causar fiebre y 
malestar, alteraciones en el nú-
mero de leucocitos y afecciones 
respiratorias variadas.

Endotoxinas
Son componentes de las 
membranas externas de las 
bacterias Gram negativas.

Hongos
Son formas complejas de 
vida, presentan una estruc-
tura vegetativa, micelio. Su 
hábitat natural es el suelo, 
pero algunos son parásitos 
de hombres, animales 
o vegetales.

Tablas 1 y 2: Relación entre contaminantes biológicos y sus consecuencias sobre la salud de las personas.

Fuente: Higueras E, Neila J, Acha C, Barbero M., 2022.
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además de numerosas Guías y Manuales 
ha desarrollado una herramienta deno-
minada: AIRQ+58 que es un software libre 
que sirve para determinar la calidad de 
aire de una ciudad y lo relaciona con el ni-
vel de riesgo para la salud de las personas, 
desde un corto y un largo plazo, basado en 
estudios estadísticos previos.

Los niveles recomendados de las di-
rectrices de la Organización Mundial de 
la salud sobre la calidad del aire y metas 
intermedias aparecen resumidos en la 
tabla 3.

La primera reflexión del registro de-
rivado de la tabla anterior es la necesidad 
de tener datos reales diarios y continuos 
de los contaminantes, ya que sus diná-
micas son variables. Esto ha conllevado 
a la implementación de redes de registro 
de calidad del aire en diferentes puntos 
de la ciudad, que ya es una realidad en 
muchas ciudades españolas. 

La segunda reflexión hace referencia 
a la continua revisión de estos umbrales, 
ya que las evidencias médicas adviertes 
de los riesgos derivados y de la combina-
ción de los mismos (por ejemplo calor+-
contaminación) . En este sentido la OMS 
ha propuesto una revisión de los índices 
anteriores que todavía no son obligato-
rios sino solo recomendables en 2024, 
de forma que la exposición máxima 
anual al NO2 (dióxido de carbono) baja-
ría de los 40 microgramos por metro cú-
bico hasta los  10 microgramos y para  las 
PM2,5 (partículas inferiores a 2,5 micras 
de diámetro, que pueden penetrar la ba-
rrera pulmonar y pasar al torrente san-
guíneo) se reducen de 10 microgramos 

por metro cúbico a 5, y el límite anual de 
las PM10 (partículas «torácicas» menores 
de 10 dm que pueden penetrar hasta las 
vías respiratorias bajas) disminuyen de 
20 microgramos por metro cúbico a 15. 

Pocas ciudades cumplen con los ni-
veles de la tabla o con estas recomenda-
ciones para 2024, por lo que es preciso 
adoptar medidas urbanas ligadas al pla-
neamiento y al diseño urbano que pue-
dan ayudar a mejorar esta situación, que 
quedan expuestas en las siguientes partes.

3. REGISTRO DE LA CALIDAD 
DEL AIRE EUROPEO

En la Unión europea, el índice de calidad 
del aire europeo, (AEMA, eea.europa.eu/
es), establece una valoración del aire urba-
no, en base a cinco principales contami-
nantes que regula la legislación europea: 
O3 (ozono), NO2 (dióxido de nitrógeno), 
SO2 (dióxido de azufre), PM2,5 y PM10 
(partículas finas con un diámetro de me-
nos de 2,5 micras y 10 micras respectiva-
mente). La Agencia europea dispone de un 
visualizador59 de estos registros en tiempo 
real, que puede ayudar a conocer de forma 
rápida la calidad de la atmosfera urbana 
en las principales ciudades europeas.

 
El visualizador clasifica la calidad del 

aire como:

 Buena para niveles de partículas finas 
que no superen el valor guía anual de 
la Organización Mundial de la Salud 
de 5 μg/m3,

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024
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6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES

Figura 2: Calidad de aire de las principales ciudades en tiempo real. Imagen correspondiente al 27 julio 2024, 
las ciudades que tienen calidad de aire peligrosa y muy poco saludable están en India, Paraguay, Zambia, Estados Unidos, 

Irán; Chile, Indonesia, Brasil Uganda y Sudáfrica. El problema de la calidad del aire es global en todos los continentes.

Fuente: https://aqicn.org/map/world/es/
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 Regular para niveles superiores a 5 y 
no superiores a 10 μg/m3

 Moderado para niveles superiores a 10 
y no superiores a 15 μg/m3;

 Deficiente para niveles superiores a 15 
y no superiores a 25 μg/m3; y 

   

 Muy deficiente para niveles iguales o 
superiores al valor límite de la Unión 
Europea de 25 μg/m3.

Todas las actividades que aparecen 
en la ciudad tienen una consecuencia 
directa en la calidad del aire, pero sin 
duda el tráfico motorizado es la prin-
cipal responsable de las emisiones de 

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 3: Detalle de los índices de una de las ciudades con el detalle de escala. Imagen correspondiente al 27 julio 2024.

Fuente: https://aqicn.org/map/world/es/
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6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES

Niveles de la OMS sobre la calidad del aire

Niveles de las directrices 
sobre la calidad del aire

Meta intermedia

Contaminante Tiempo promedio

5

60

15

10

40

4

15

100

45

25

1

35

100

70

40

125

7

75

160

150

120

25

70

50

30

50

-

50

120

100

50

15

-

30

20

-

-

37,5

-

75

-

10

-

20

-

-

-

25

-

50

-

2 3 4

PM2,5µg/m3

O3µg/m3

PM10µg/m3

NO2µg/m3

SO2µg/m3

CO  µg/m3

Anual

Temporada altab

Anual

Anual

24 horasa

24 horasa

24 horasa

8 horas

24 horasa

24 horasa

Tabla 3: Niveles de ls OMS sobre la calidad del aire.

Fuente: Directrices mundiales de la OMS sobre la calidad del aire: partículas en suspensión (PM2.5 y PM10 ), ozono, dióxido de ni-
trógeno, dióxido de azufre y monóxido de carbono. Resumen. ISBN 978-92-4-003546-1 (versión electrónica) ISBN 978-92-4-003547-

8 (versión impresa) © Organización Mundial de la Salud 2021

a percentil 99, es decir 3-4- días de superación por año. b promedio de las concentraciones máximas diarias de = 3 (medias octohorarias en los seis meses 
consecutivos con la concentración media móvil de o3 más alta)
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óxidos de nitrógeno y partículas (PM10, 
PM2.5 e inferiores)60, CO2, hidrocarbu-
ros, ozono, benceno y plomo61. En los 27 
Estados miembros de la Unión Europea 
(con datos de 2019)62, 307.000 muertes 
prematuras fueron consecuencia de la 
exposición a las partículas finas63, a las 
que se suman cifras alarmantes de mor-
bilidad por la contaminación urbana.64

Durante los meses de la pandemia en 
2020, se pudieran registrar importantes 
bajadas de contaminantes. Concreta-
mente en cinco países europeos España, 
Italia, Reino Unido, Francia y Suecia, los 
contaminantes de NO2, PM2.5, y PM10 se 
redujeron de un 20–40%, respecto a los 
años anteriores, derivadas por la ausen-
cia de vehículos a motor en las calles y 
reducción de la actividad industrial y co-
mercial.65 La Directiva Europea 2001/81/
CE Techos Nacionales de Emisión, es-
tablece los techos máximos de emisión 

para las emisiones totales de los gases 
SO2, NOx, VOC’s y NH3 que deberán cum-
plir los Estados Miembros desde 201º. 
Esta directiva se concreta en el I Pro-
grama Nacional de Control de la Con-
taminación Atmosférica, redactado por 
el Ministerio MITECO español, incluye 
un catálogo de 50 medidas agrupadas en 
8 paquetes sectoriales: mix energético, 
transporte, industria, eficiencia energé-
tica en RCI, residuos, agricultura, restos 
de poda y ganadería para cumplir en un 
horizonte 2020-2030. Todavía es pronto 
para analizar su eficiencia.

4. LA CIUDAD, UN CONJUNTO 
DE ÁREAS HETEROGÉNEAS

El crecimiento de las ciudades a lo largo 
de la historia ha hecho que las ciudades 
presentes sean la suma de un conjunto 

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 4: Registro de la calidad del aire de las ciudades europeas de las partículas PM 2,5. En julio de 2024.

Fuente: www.eea.europa.eu/themes/air/urban-air-quality/european-city-air-quality-viewer
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de tejidos morfológicos claramente di-
ferenciados. La ciudad es una suma de 
áreas heterogéneas. Efectivamente, apa-
recen zonas densas, zonas de ensanches 
reticulados, de bloques abiertos, áreas de 
crecimientos no regulados o viviendas 
unifamiliares, entre las más recurrentes. 
En cada una de estas áreas las condicio-
nes de la calidad del aire son muy dife-
renciadas debido a numerosos motivos. 
Las zonas de alta densidad presentan 
congestión, imposibilidad de acceso al 
sol y al viento, cañón urbano estrecho 
(relación alto/ancho de la calle), gran 
emisión de gases efecto invernadero y 
presencia de contaminantes atmosfé-
ricos que provocan alta presencia de 
enfermedades respiratorias (además de 
otras como las cardiovasculares, el estrés 
mental o los accidentes) como causas de 
mortalidad y morbilidad de la población 
europea. Aparecen como elementos cla-

ve, los determinantes urbanos de salud, 
que fueron enunciados por Dahlgren, 
Goran & Margaret Whitehead en su tex-
to, “Policies and strategies to promote 
social equity in health” en 1991. Pueden 
definirse como las particularidades del 
contexto y del modo de vida de cada per-
sona, que van determinando la posibili-
dad de tener unas u otras enfermedades 
potenciales derivadas del entorno donde 
reside o trabaja cada persona. En efecto, 
se comprobó como las condiciones del 
entorno son mas determinantes para 
la esperanza de vida como para la cali-
dad de esos últimos años de vida, que 
las propias características intrínsecas 
(procedentes de lo genético). Resumido 
en una frase-slogan muy directa de la 
Robert Wood Jonhson Foundation que 
afirma que “el código postal influye más 
en tu salud que tu código genético”.

6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES

Figura 5: DETERMINANTS OF HEALTH and WELL-BEING, en el centro las personas que se ven condicionadas por el estilo de 
vida urbana, la comunidad, las actividades, el entorno construido  y las condiciones ambientales de la ciudad, primero concepto

 de 1991, adaptación de 2003 en el centro y considerando todo tipo de personas en 2022.

Fuente: Elaboración propia con imagen de Dahlgren & Whitehead 1993

Determinants of health
Whitehead and Dahlgren 1991

The settlement model
Barton, H, Davis, G and Guise, 

R 2003

Urban Design for Age-Friendly 
Environments Across Europe: 

North and South. Future City Pozo 
Menéndez E. e Higueras García E. 

(2022) (eds).



Atributos urbanos como determinantes urbanos de salud

Densidad de población

Ciudad paseable 

Relación entre densidad urbana y conexión entre calles

Servicios sanitarios, sociales y equipamientos

Zonas verdes y azules urbanas, índice verde urbano 

Instalaciones deportivas

Mobiliario urbano

Calles de trafico pausado y control de los transportes pesado

Red de espacios públicos y  plazas 

Mantenimiento e iluminación urbana

Volumen del tráfico urbano

Densidad de negocios

Densidad del transporte público urbano

Red ciclista urbana

Equipamientos culturales de ocio y recreativos

Belleza y limpieza de la ciudad

Densidad

Conectividad

Usos del suelo 
mixtos y diversos

Paisaje urbano

Tráfico

01

05

03

07

11

09

13

15

10

14

16

02

06

04

08

12

Tabla 4: Atributos urbanos como determinantes urbanos de salud.

Fuente: Puig‐Ribera, A. et al., 2022, “Integrating Health Into the Urban Master Plan of Vic, Barcelona: A Comprehensive Approach” 
Urban Planning (ISSN: 2183–7635) 2022, Volume 7, Issue 4, Pages 25–41 https://doi.org/10.17645/up.v7i4.5492
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De estos determinantes genéricos, 
algunos investigadores han extraído las 
variables desde la planificación que in-
fluyen en la salud de las personas (Puig‐
Ribera, A. et al., 2022) y afirman como 
desde la planificación se pueden rever-
tir situaciones alarmantes para algunos 
grupos de población. Son 16 atributos 
urbanos a considerar, para el bienestar 
físico y mental de la población urbana, 
que se resumen en la tabla:

El estudio concluye que un total 
de 117 actuaciones urbanas se encua-
draron dentro de estos cinco grupos 
como urgentes, y con diferente grado 
de prioridad. El tráfico incluyó acciones 
relacionadas con la reducción del volu-
men y la velocidad del tráfico, así como 
el aumento de la seguridad vial (23,83%, 
n = 28). El paisaje incluyó acciones sobre 
cómo mejorar la estética de las ciudades 
y el verdor de los espacios públicos abier-
tos y las áreas naturales (73,50%, n = 88). 
Otras acciones relevantes fueron las de 
la incrementar la densidad para promo-
ver las ciudades compactas y el comer-
cio de proximidad (6,84%, n=17). Diseñar 
usos mixtos con accesibilidad universal 
(25,90%, n = 55). Y mejora de la conecti-
vidad de la red urbana y el diseño de vías 
peatonales y ciclistas (40,17%, n = 52). 
Esta es, por tanto, la hoja de ruta para 
diseñar ciudades saludables y parece 
necesario resaltar que hay que adoptar 
medidas de planificación transversales 
y holísticas que resuelvan eficazmente 
esta problemática. En el siguiente apar-
tado se muestran algunas de estas accio-
nes con ejemplos ilustrativos.

5. RESPUESTAS PARA PLANIFICAR 
CIUDADES CON ATMÓSFERAS

 SALUDABLES

Esta preocupación entre la calidad del 
medio y las condiciones de salud de la 
población ha sido abordada por dife-
rentes organismos y entidades locales. 
Generalmente se proponen recomenda-
ciones o guías para mejorar la calidad de 
aire, relacionadas con la movilidad ur-
bana. Destacan las del Reino Unido, Ca-
nadá, Norte América y Australia. Si bien 
este paso es importante y necesario, no 
es suficiente para abordar el cambio que 
necesitan los entornos urbanos. Es de-
cir, las recomendaciones deben pasar a 
normas, ordenanzas o regulaciones vin-
culantes que ayuden a eliminar los con-
taminantes de los barrios. Se detallan 
seguidamente las más significativas para 
que puedan servir de ejemplo para con-
seguir estos objetivos que se persiguen.

Guías, Manuales y Buenas Practicas 
para mejorar la calidad del aire

Desde el Reino Unido, el Ministerio de 
Transportes redactó la Guia Healthy 
streets for London66, cuyo principal obje-
tivo es reducir la contaminación y promo-
ver una movilidad activa de las personas. 
La guía además de dar muchas recomen-
daciones de diseño para el espacio públi-
co establece una correspondencia con los 
beneficios que un paseo de 10 minutos 
puede desencadenar en las personas. 

 

6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES
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También en Reino Unido, se publi-
caron los manuales UP4Health y Delive-
ring Healhier Communities in London, 
en 2017. Este último es de importancia 
ya que contiene una primera parte don-
de se hace un desarrollo minucioso so-
bre las medidas que el urbanismo, el 
diseño urbano y planificación han ido 
implementando desde la ciudad indus-
trial hasta nuestros días. Si bien es cier-
to, que su publicación fue anterior a la 
pandemia de 2020, por lo que las en-
fermedades infecciosas las consideraba 
superadas. La segunda parte es más pro-
positiva y aparecen criterios de diseño 

del espacio publico con recomendacio-
nes muy claras y precisas para mejorar la 
seguridad, el confort y reducir la conta-
minación de las calles.

  
Desde la académica, destaca el gru-

po de investigadores del Departamento 
de Urbanística y Ordenación del Territo-
rio, que desde 2015, empezaron a anali-
zar la relación entre urbanismo y salud. 
Además de una serie de artículos de alto 
impacto y alguna tesis doctoral, destaca 
sobre todos la Guia para planificar ciu-
dades saludables, (Fariña J., et al., 2022) 
encargada por el Ministerio de Sanidad 

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 6: Portada de la Guia Healthy Streets for London a la izquierda, y a la derecha los beneficios sobre las enfermedades de 
Diabetes Tipo 2, enfermedades coronarias, Alzheimer, rotura de cadera, cáncer de mama o colon, que tiene caminar 10 minutos 

diarios. Así mismo aparece la reducción hospitalaria y los gastos médicos que estas reducciones llevarían asociadas.

Fuente: Transport for London.
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español en 2018 con el objetivo de plan-
tear medidas de planificación eficaces 
para prevenir y promover un estilo de 
vida mas activo de las personas. La Guía 
tiene dos importantes fortalezas. La pri-
mera que propone planificar ciudades 
saludables mediante tres líneas de ac-
ción complementarias, que son: ciuda-
des para caminar, incrementar las zonas 
verdes en los barrios y diseñar nuevos 
espacios de convivencia intergeneracio-

nal. La segunda fortaleza consiste en su 
claridad y posibilidad de ser aplicada por 
cualquier colectivo interesado en prime-
ro conocer un análisis desde la salud, 
para después proponer medidas y accio-
nes que mejoren el espacio urbano en las 
tres líneas definidas. Esta parte se logra, 
gracias al listado de 74 preguntas sobre 
cuestiones muy concretas que van ayu-
dando a esta evaluación. 

 

6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES

Figura 7: Manuales para transformar la ciudad y sus barrios en zonas sin contaminantes, 
buscando entornos urbanos con calidad del aire desde la salud de las personas.

Fuente: Higueras E., Ezquiaga JM., 2022.
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Normativas, Ordenanzas y 
Regulaciones vinculantes

A. Normativas

La Agenda Urbana española, aprobada en 
2019 fue un primer paso normativo es-
pañol que apuesta por una ciudad densa, 
compleja y de proximidad , con movilidad 
activa y no contaminante.  En 2020, se 
presentó y aprobó un nuevo Reglamento 
General de la Circulación, con limitacio-
nes de velocidad en vías urbanas y trave-
sías, medida que reduce la presencia de 
contaminantes. Así mismo se plantearon 
los Planes de Movilidad Urbana Sosteni-
ble (PMUS) y los Planes de Transporte 
al Trabajo (PTT), del que ya hay exitosos 

ejemplos implementados. En España, se 
aprobó en 2021 la Ley 7/2021, de Cambio 
Climático y Transición Energética, con el 
objetivo de reducir el consumo de ener-
gía final de las ciudades y así la carga de 
contaminantes urbanos.

Las nuevas normativas y regulacio-
nes son una herramienta muy eficaz para 
cambiar las tendencias y proponer nuevos 
escenarios, tal y como se aprecia en la ciu-
dad de Beijing, la que promulgó impor-
tantes legislaciones desde la celebración 
de los Juegos Olímpicos en 2008 y que 
se constatan en estas recientes gráficas. 
Y si ¿no hacemos nada?... encontramos 
la situación dramática de Delhi en India, 
con mala calidad del aire en el pasado y 
empeorando en las últimas décadas.

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 8: Portadas de las publicaciones de los investigadores del departamento de Urbanística y Ordenación 
del Territorio de la ETS Arquitectura de Madrid bajo la dirección de Ester Higueras.

Fuente: Archivo del autor.
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Figura 9 : Concentración de PM 2,5 en Londres desde 1860 a 2020, donde se puede ver 
la reducción de estas partículas ante la implantación del peaje urbano en la ciudad.

Fuente: UN-Habitat Air quality stripes: https://lnkd.in/evc9njsM.
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B. Zonas de bajas emisiones, (ZBE)

Aunque son recientes esta normativa ha 
sido un importante acontecimiento en 
algunas ciudades españolas siguiendo 
el ejemplo de otros países de la Unión 
Europea. La reducción del tráfico en zo-
nas urbanas muy densas, es la forma más 
económica y eficiente para abordar estas 
problemáticas mientras que la peatona-
lización absoluta es cara y difícil de im-
plementar. La creación de zonas de bajas 
emisiones (ZBE) son un primer paso para 
reducir los tres principales contaminan-
tes atmosféricos que preocupan en Eu-
ropa: partículas finas (PM2,5 y PM10), el 
dióxido de nitrógeno (NO2) y el ozono 
(O3)67. En España la implementación de 
las ZBE de Madrid y Barcelona, se propu-
sieron como respuesta al incumplimien-
to de los límites máximos establecidos 
y así no pagar la multa derivada de esta 
superación. (Lebrusán, I. y Toutouh, J., 
2021). En España en 2024 hay 17 ZBE, 14 
de ellas en ciudades de más de 50.000 
habitantes y 3 de más de 20.000 habi-
tantes.68 A mi juicio son una buena solu-
ción para las zonas más densas urbanas 
o centros histórico, pero siempre deben 
ser complementadas con itinerarios se-
guros a pie, buen servicio de transporte 
público no contaminante y llevarse a 
cabo progresivamente para evitar el re-
chazo por parte de la población residen-
te y los suministros de mercancías que 
se ven afectados muy negativamente.

C. Ordenanzas Bioclimáticas

Todavía son pocas las ordenanzas biocli-
máticas aprobadas, pero son una de las 
herramientas más eficaces para que la 
incorporación de un microclima adecua-
do y las medidas de acondicionamiento 
pasivo en las edificaciones sean masiva-
mente incorporadas desde su cumpli-
miento. No son algo nuevo, y ya desde 
2006, (Higueras E., 2006) se sentaron las 
bases para su propuesta y ejecución. En 
España la primera fue la de la localidad 
de Tres Cantos de Madrid, aprobada en 
2004 y derogada unos meses después.69 

En 2009, Reino Unido redactó la 
Energy Ordinance, para reducir la ener-
gía para calefactar las viviendas en un 
45% desde la propuesta de casas pasivas; 
un 30% con casas de bajo consumo ener-
gético, tanto en viviendas nuevas como 
rehabilitadas.(Williams, J., 2013). Cues-
tiones como la forma del edificio, los 
materiales de fachadas y cubierta, distri-
bución de los huecos según orientación, 
color, y elementos propios bioclimáticos 
como miradores bioclimáticos, muros 
captadores, ventilación cruzada, som-
breamiento-soleamiento de huecos… 
etc, hacen posible que se ahorre energía 
para calefactar-refrigerar y se reduzcan 
las emisiones de contaminantes en los 
barrios residenciales. (Zero Carbon ho-
mes programme, en UK, Solar homes 
programme en UK, Mijonprogrammet 
en Suecia o German energetic program-
me en Alemania) (Williams, J., 2013).

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024
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D. Tarifas y peajes urbanos

Quizás el caso más paradigmático sea el 
de la ciudad de Londres, pero hay peajes 
urbanos en algunas otras ciudades euro-
peas y norte americanas. (Echavarri, J. P., 
2008).  Londres consideró estudiar en el 
año de 1962 la posibilidad de aplicar un 
cobro a la congestión como mecanismo 
para la internalización de las externali-
dades, generadas por el incremento en 
la propiedad de vehículos y el aumento 
en los niveles de congestión, y se imple-
mentó en Febrero de 2003 “el peaje a la 
congestión”. Aun cuando desde la pers-
pectiva económica la relación costo-be-

neficio del peaje a la congestión no es 
positiva, la inversión adicional que el go-
bierno ha hecho en materia de transporte 
público como complemento al peaje ha 
contribuido a la aceptación social y a una 
opinión positiva respecto a la medida de 
cobro a la congestión … pero por otra par-
te evaluados los registros de “ los conta-
minantes de PM10, Ozono, CO y NOx, y su 
comportamiento frente a las condiciones 
climáticas predominantes en Londres, fue 
imposible demostrar que la reducción en 
las emisiones fuera efecto del Peaje” (Gra-
nada Garcés I., 2009). En agosto de 2024, 
UN-Habitat ha lanzado una herramienta 
de bandas de contaminantes por años de 
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Figura 10: Concentración de PM 2,5 en Londres desde 1860 a 2020, donde se puede ver la reducción 
de estas partículas ante la implantación del peaje urbano en la ciudad.

Fuente: UN-Habitat Air quality stripes: https://lnkd.in/evc9njsM.
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varias ciudades mundiales, y aquí se ob-
serva la bondad del peaje para la reduc-
ción de los contaminantes de la ciudad.

 En España ciudades como Barcelo-
na y Valencia muestran interés en la im-
plementación de peajes urbanos.

E. Planes de Movilidad 
activa y sostenible

Una forma de no contaminar pasa por 
la movilidad activa o sostenible, es decir, 
caminar, ir en bici o en medios de trans-
porte personal o colectivo sin combus-
tión. (Ruiz-Apilánez, B, y Solís, E, editores, 
2021). Muchos son los factores que deter-
minan esta posibilidad como el diseño de 
la calle, la seguridad, el confort…etc, pero 
desde la ciudad de proximidad o el cro-
nourbanismo  (Moreno C., 2020) es una 
tendencia en auge que pone en valor la ca-
lidad de vida de las personas y posibilita 
nuevas actividades en el espacio público.

Es una tendencia muy apropia-
da para las ciudades que reciben gran 
afluencia de turistas y que pueden hacer 
que la experiencia urbana cobre nuevos 
incentivos por ir en barco, a caballo, o en 
globo (Sánchez Suárez, Y., et al., 2022).

Diseño urbano, calles sin 
coches o casi sin coches

El diseño de las calles de las ciudades sin 
transporte motorizado contaminante es 
una de las mejores medidas para mejo-
rar la calidad del aire. (Pozueta, J., Dau-

dén, F. J. L., & Schettino, M. P., 2009). 
Desde calles compartidas, calles peato-
nales, calles con prioridad peatonal, etc 
son muchas las propuestas europeas que 
lo confirman. Algunos ecobarrios como 
Hammarby Sjöstad y B001 Western Har-
bour en Suecia, Vauban en Friburgo Ale-
mania, o Bed ZED en Reino Unido han 
logrado constatar la reducción de emi-
siones de CO2 del orden de unas 315 to-
neladas por año (Williams, J., 2013).

Se han reactivado la ciudad de proxi-
midad con la Ciudad de los 15 minutos 
(Moreno 2022), gracias a la propuesta 
firme de su implantación en la ciudad 
de Paris, donde su alcaldesa Anne Hidal-
go está propulsando la transformación 
de los barrios parisinos con aceras más 
anchas, mas arbolado, carriles bici, ban-
cos, nueva iluminación y cruces seguros 
etc…. Con importantes resultados.

En España la ciudad de Pontevedra, 
fue pionera peatonalizando el centro 
histórico y ahora un  73% de los niños 
van caminando al cole y un 29% lo ha-
cen solos. Los coces casi han desapare-
cido de las calles del centro y también 
de los barrios colindantes, lo que pone 
de relieve un cambio real en la movilidad 
de la ciudad  DiariodePontevedra, 2018) 
(Fariña et al., 2022)

El concepto de supermanzana (Rue-
da, S., 2011 y 2016) no es excluyente con 
el paso de coches por las calles, pero el 
diseño de las mismas hace que la calle 
tenga una prioridad peatonal y los co-
ches “se alejen” voluntariamente de ellas. 
Las primeras superillas,  han sido imple-
mentado en Barcelona, (Ajuntament de 
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Barcelona, 2014), también con polémicas 
en varios sectores pero cuyos beneficios 
desde la salud de las personas han sido 
estudiado en profundidad (Yepes Besolí, 
J.,2018). 

La ciudad de proximidad, paseable, 
de 15 minutos…etc… es un concepto que 
determina la accesibilidad de todas las 
personas en sus barrios al comercio, 
equipamientos, ocio, etc. Ya la Carta de 
Aalborg +10, establecía la  accesibilidad a 
los servicios básicos a 500 metros, pero 
esta distancia hay que matizarla aten-
diendo a la pendiente y la edad de las 
personas entre otras variables.70  

Objetivo: Barrios con calidad del 
aire y sin contaminantes

La Organización Mundial de la Salud 
(OMS) recomienda, además de cambiar 
a modos limpios de energía, dar priori-
dad al tránsito urbano rápido, a las redes 
de peatones y ciclistas en las ciudades, 
así como a los viajes interurbanos de 
mercancías y pasajeros por ferrocarril; 
cambiar los vehículos diésel pesados 
por otros más limpios o por vehículos y 
combustibles de bajas emisiones, inclui-
dos los carburantes con contenido redu-
cido de azufre (OMS, 2021). 

Barrios de energía positiva, Distri-
tos nulos en carbono, Barrios solares…. 
son algunos ejemplos de este cambio 
que deben incorporar los tejidos urba-
nos consolidados en aras de reducir las 
emisiones contaminantes (Williams, J., 
2013). La definición de un barrio de ener-

gía positiva (Net-zero energy neighbour-
hood) es un distrito con un consumo 
neto de energía cero, lo que significa que 
la cantidad total de energía utilizada por 
el vecindario anualmente es igual a la 
cantidad de energía renovable generada 
en el barrio. (Nematchoua et al., 2021).

Es necesario considerar, los diferen-
tes grupos de edad de los residentes del 
barrio, con el objeto de que los espacios 
públicos puedan albergar las actividades 
sociales y de relación que necesitan cami-
nando, (Baquero, M., & Higueras, E., 2019). 

Una interesante iniciativa han sido 
las comunidades energéticas promovidas 
desde el Plan de Recuperación, Trans-
formación y Resiliencia del gobierno de 
España, 2023, donde se persiguen que 
conjuntos de vecinos (por bloque, ba-
rrio, área, etc) puedan autogestionar sus 
consumos energéticos e incluso puedan 
ir más allá autogenerando energía reno-
vable para usos comunitarios. La ciudad 
de Vitoria-Gasteiz es una de las pioneras 
con el doble objetivo de la descarboni-
zación y la eficiencia energética, ambas 
medidas conducentes a la reducción de 
los contaminantes urbanos.

Barrios verdes

El incremento de las zonas verdes en los 
barrios residenciales conlleva una rela-
ción directa con la mejora de la calidad 
del aire de los mismos, no solo por la 
retención de partículas en suspensión 
o por ser sumideros de carbono, sino 
por el aporte de oxigeno y el aumento 
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de la evapotranspiración generada por la 
fotosíntesis. En España el caso de Vito-
ria-Gasteiz es notable no solo por la ra-
tio de zona verde/habitante, sino por la 
existencia de una conexión de todas las 
zonas verdes urbanas y periurbanas (Vi-
toria tiene 27 m2/hab y un anillo exterior 
y otro interior y áreas sin coches, Source: 
(Gasteizhoy, 2019). 

En barrios de ciudades consolida-
das, densas y complejas, el incremento 
de las zonas verdes puede suponer todo 
un reto, por la inexistencia de espacio li-
bre para ello. Algunas soluciones pasan 
por la transformación de calles y plazas 
con soluciones variadas según el día de 
la semana, con acciones de urbanismo 
táctico (Garrefa, F., & Carvalho, F. F. 
,2020). Algunas ciudades aprovecharon 
la crisis del COVID-19 para empezar con 
estas transformaciones que generalmen-
te son bien acogidas por la población re-

sidente (Martí-Costa, M., Termes, A., & 
Gomà, R., 2024). 

 El diseño de la revegetación de los 
barrios debe estar adaptada al contexto 
climático y cultural para que sea una 
medida estable en el tiempo y sosteni-
da-gestionada con el apoyo de los veci-
nos. (Higueras E., 2006)

Desde algunas administraciones loca-
les se están poniendo en marcha iniciati-
vas de renaturalización urbana dentro de 
concepto de Soluciones basadas en la Na-
turaleza (Mellado, R. R., Alonso, M. T. F., 
& del Pozo Sánchez, C., 2021), que es más 
amplio que la revegetación, ya que intenta 
reproducir los ciclos de agua y materia de 
la naturaleza en los contextos urbanos. En 
Madrid destaca la iniciativa Madrid + Na-
tural71, que aportan numerosas acciones 
de “acupuntura” de forma que se puedan 
replicar estas acciones en numerosos ba-
rrios madrileños (como jardines de lluvia, 

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 11: Intervención en calle General Perón de Madrid, con suelos de drenaje sostenible, vegetación autóctona 
con bajo mantenimiento y riego controlado, y nuevos espacios de juego para niños y adultos integrados.

Fuente: Archivo del autor, 2023.
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cubiertas frías, suelos de drenaje sosteni-
ble, fachadas y cubiertas verdes, hormigo-
nes porosos, zanjas filtrantes…etc.)

  

6. CONCLUSIONES

La calidad del aire de los entornos ur-
banos es un desafío del que ya son 
conscientes todos los organismos inter-
nacionales, europeos y nacionales, que 
han puesto en marcha objetivos de desa-
rrollo sostenible (ODS 3 + ODS 11 + ODS 
13 entre otros), Nuevas Agendas Urbanas, 
directivas obligatorias y recomendadas… 
que ahora están ya trasladándose a pla-
nes-proyectos y programas nacionales y 
locales alineados con estos objetivos

Si bien a finales del s xx, la mayor 
parte de iniciativas se centraban en el 
agotamiento de los recursos petrolíferos 
y energéticos usados hasta ese momen-

to, desde el s xxi ha aparecido un nuevo 
vector determinante para el cambio, que 
es la salud de las personas.

Esta conciencia desde la salud para 
todos, desde los grupos mas vulnerables 
(niños, ancianos y enfermos con pato-
logías respiratorias variadas) al resto de 
toda la población ha desencadenado 
importantes Guías y Manuales, desde 
la planificación y el diseño urbano que 
ya configuran una nueva realidad de la 
que se están extrayendo importantes evi-
dencias de la bondad de estas respues-
tas para las personas. El planeamiento 
es una eficaz herramienta para llevar a 
cabo este cambio de paradigma, apoyado 
complementariamente por las Agendas 
Urbanas (como iniciativa exitosa de la 
Agenda Urbana española), desde todas 
las escalas.

6. CIUDADES CON ATMÓSFERAS SALUDABLES

Figura 12: Valencia ciudad Green Capital 2024, que ha aprovechado el antiguo cauce del rio Turia para convertirlo 
en un gran parque lineal que abraza toda la Ciudat Vella, desde la que se han diseñados carriles bici y con zonas verdes 

y plazas que entran en las áreas más densa, donde las zonas verdes eran una urgencia.

Fuente: Archivo del autor, 2023.
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54. www.sanidad.gob.es/ciudadanos/saludAmbLaboral/
medioAmbiente/home2.htm.

55. GBCe, CGATE y AEICE. Edificios y salud. Reinven-
tar el habitat pensando en las personas. 2021.

56. Tabla con diferentes fuentes; Capasso L, D’Ales-
sandro D. Housing and Health: Here We Go 
Again. Int J Environ Res Public Health. 2021 Nov 
17;18(22):12060. Y OMS Umbrales de contaminantes 
del aire urbano, Datos extraídos de la Organización 
Mundial de la Salud www.who.int/es- 

57. WHO_Healthy Cities Network, (1987) y registro de 
emisiones contaminantes urbanos. Fuente: Euro-
pean Environmental Agency, 2021.

58. WHO, AIR +, software libre para determinar la cali-
dad del aire y los riegos para las personas 

59. Fuente: www.eea.europa.eu/themes/air/urban-air 
-quality/european-city-air-quality-viewer

60.WHO global air quality guidelines. Particulate ma-
tter (PM2.5 and PM10), ozone, nitrogen dioxide, 
sulfur dioxide and carbon monoxide. World Health 
Organization; 2021 

61. Jackson RJ, Kochtitzky C. Creating A Healthy Envi-
ronment: The Impact of the Built Environment on 
Public Health.2010

62.European Environmental Agency. Air quality in 
Europe 2021. 

63. van Daalen KR, Romanello M, Rocklov J, et al. 
The 2022 Europe report of the Lancet Count-
down on health and climate change: towards a 
climate resilient future. Lancet Public Health. 
2022;7(11):e942-e965

64.R. A. Field, P. Perez Ballesta, A. Baeza Caracena, I. 
Nikolova, R. Connolly, N. Cao. Population Exposu-
re to Air Pollutants in Europe (PEOPLE). Methodo-
logical Strategy and Basic Results. 2005

65. Source: Skiriene & Stasiškien , 2021
66.http://content.tfl.gov.uk/healthy-streets-for-lon-

don.pdf
67. Lebrusán, I., & Toutouh, J. (2022). ¿SON EFECTI-

VAS LAS ZONAS DE BAJAS EMISIONES? EL CASO 
DEL CENTRO DE MADRID. Papeles De Economía 
Española, (171), 159-173,175-176. Retrieved from 
https://www.proquest.com/scholarly-journals/
son-efectivas-las-zonas-de-bajas-emisiones-el/doc-
view/2666973242/se-2

68. Mapa de las ZBE en España,  Madrid, Barcelona, 
Sevilla, Córdoba, Valencia y Pontevedra,  Rivas Va-
ciamadrid,  Badalona, San Cugat y Sant Joan Despí, 
en este enlace: advancedfleetmanagementconsul-
ting.com/blog/2023/09/11/zbe-12/

69.Archivo Digital UPM https://oa.upm.es/81417 Tres 
Cantos, Ordenanza municipal de urbanización y 
edificación bioclimática.

70. La Carta de Aalborg  fue aprobada por la Conferen-
cia europea sobre ciudades sostenibles en Aalborg 
(Dinamarca) en 1994 y sentó las bases de los Pla-
nes de Acción Local derivados de las Agendas 21. 
En Aalborg + 10 fueron ratificados los acuerdos diez 
años después.

71. https://www.madrid.es/portales/munimadrid/es/
Inicio/Medio-ambiente/Normativa/Madrid-Na-
tural/?vgnextoid=ae3fe42ad5b12510VgnVCM-
1000000b205a0aRCRD&vgnextchannel=11c-
f79ed268fe410VgnVCM1000000b205a0aRCRD 
consultado julio 2024
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1. LAS CIUDADES Y ENTORNOS 
URBANOS ANTE EL CAMBIO 

CLIMÁTICO

Afirmar que las ciudades contribuyen 
de forma significativa al cambio climá-
tico pudiera considerarse una obviedad 
si se observa que casi el 80 por ciento 
del PIB mundial y más de la mitad de 
la población mundial (56%) se concen-
tran en áreas urbanas (Banco Mundial, 
2023). Pero esa obviedad se traduce en 
unas cifras inapelables según el IPCC, 
estimando que las actividades urbanas 
son responsables del 70 por ciento de las 
emisiones globales de CO2, con el trans-
porte y los edificios encontrándose entre 
los principales contribuyentes (Lwasa et 
al., 2022: 877).

Las ciudades en su capacidad de al-
tos emisores de gases de efecto inverna-
dero (GEI) son parte del problema, pero 
también son lugares donde se sufre in-
tensamente los impactos del cambio 
climático, tanto físicos como socioe-
conómicos. El 83% de las ciudades del 
mundo se enfrentan a importantes ries-
gos climáticos, siendo las inundaciones 
y el calor extremo los más recurrentes 
en áreas metropolitanas, según el infor-
me de 2023 de la plataforma CDP-ICLEI 
Track dirigida a recopilar datos climáti-
cos de las ciudades (CDP, 2023).

El informe “The Future We Don’t 
Want” (Rosenzweig et al., 2018) explica 
como el cambio climático puede impac-
tar en las grandes ciudades y en una po-
blación en crecimiento que va a la par del 
aumento de la vulnerabilidad y la des-

igualdad. En este informe se estiman las 
siguientes cifras para el año 2050:

 1.600 millones de personas de más de 
970 ciudades estarán expuestas regu-
larmente a temperaturas extremada-
mente altas; 

 más de 800 millones en 570 ciudades 
serán vulnerables al aumento del nivel 
del mar e inundaciones costeras; 

 650 millones en más de 500 ciudades 
en riesgo de escasez de agua por cam-
bio climático; 

 2.500 millones en más de 1.600 ciu-
dades donde el suministro alimenta-
rio nacional se verá amenazado por el 
cambio climático; 

 el suministro de energía a 470 millo-
nes en más de 230 ciudades les hará 
vulnerable al aumento nivel del mar y; 

 215 millones de residentes urbanos po-
bres, que viven en barrios marginales 
en más de 490 ciudades, enfrentarán 
crecientes riesgos climáticos.

Pero ante las cifras que alertan de una 
realidad casi inevitable, también se puede 
actuar, con las ciudades como espacios 
desde donde articular respuestas trans-
formadoras frente al cambio climático, 
a la par que mantener la cohesión social 
necesaria para hacer frente al problema. 

7. CIUDADES ADAPTADAS AL CAMBIO CLIMÁTICO
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2 . ESPAÑA, UN PAÍS-CIUDAD 
FRENTE AL CALOR

España, con su diversidad tanto en geo-
grafía y clima, no es un territorio ajeno 
al aumento a nivel global de los impactos 
del cambio climático. El país experimen-
ta un aumento notable en la frecuencia y 
severidad de fenómenos meteorológicos 
extremos, ya fueran olas de calor, sequías, 
inundaciones o tormentas intensas.

Por ejemplo, y a partir de los datos 
de 2023, la Agencia Estatal de Meteoro-
logía (AEMET, 2024) advirtió del carác-
ter extremadamente cálido de ese año, 
con una temperatura media de la España 
peninsular de 15,2 °C, lo que se situaría 
1,3°C por encima de la media para Espa-
ña desde 1961.

Las cada vez más frecuentes e inten-
sas olas de calor son uno de los impac-
tos más evidentes y peligrosos del cambio 
climático en España, junto con otros im-
pactos climáticos como tormentas eléc-
tricas, granizadas, vientos huracanados y 
episodios de lluvia torrencial que también 
pueden tener efectos devastadores en las 
áreas urbanas y en particular en las ciu-
dades españolas del litoral. De hecho, es 
en esta zona donde se concentra una gran 
población del país, alcanzándose, entre 
las provincias y ciudades autónomas del 
litoral mediterráneo, más de 20 millones 
de habitantes, el 41,8 por ciento del total 
de la población de España. Estas cifras au-
mentan de forma significativa en el perio-
do estival debido al turismo (INE, 2024).

Pero independientemente de la zona 
geográfica, la cuestión del impacto del 

cambio climático sobre las ciudades en 
España tiene mucho que ver con la for-
ma en que nos reunimos de forma masiva 
alrededor de entornos urbanos y la alta 
densidad de los mismos en comparación 
con otros países de nuestro entorno. In-
cluso muchas unidades supra urbanas 
como pueden ser las comarcas o las pro-
vincias basan su crecimiento en torno a 
un único polo urbano, aumentando de un 
modo excesivo la densidad poblacional.

Observando los datos, en España 
existen 30 ciudades por encima de los 
200.000 habitantes y seis por encima 
del medio millón (INE, 2024). Toman-
do estos valores de referencia en paí-
ses vecinos, vemos que, en Francia, con 
una población total un 42% mayor, sólo 
11 ciudades tienen más de 200.000 ha-
bitantes y solo cuatro (Paris, Marsella, 
Lyon y Toulouse) superan el medio mi-
llón (INSEE, 2020: 15).

Esa alta densidad se traduce en una 
disfunción que se puede hacer a partir 
de un análisis crítico del modelo clásico 
de la densidad por habitante. En princi-
pio, podríamos considerar que ese dato 
en España está en torno a 93 personas 
por km², pero esa cifra no refleja la rea-
lidad de un país donde solo se vive en 
un 13% de la totalidad del territorio, lo 
que se reflejaría en una “densidad vivi-
da” de 737 habitantes por km², con una 
población extremadamente compacta 
(Rae, 2018).  Esa densidad en áreas habi-
tadas sería la segunda mayor de Europa, 
solo por detrás de un país como Malta 
(1430 hab/ km²) de poca población y ca-
rácter insular, pero a gran distancia del 
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resto de países más grandes y habitados 
de Europa, con las siguientes cifras de 
densidad vivida en habitantes por km²: 
Francia (168), Alemania (374), Italia (345), 
Reino Unido (493) o Polonia (196) (Gutié-
rrez et al., 2020: 11).

Se puede discutir si las ciudades muy 
densamente pobladas, con una alta con-
centración de infraestructuras críticas 
y la existencia de amplias áreas imper-
meabilizadas, pueden verse perjudicadas 
o beneficiadas al enfrentar los impactos 
del cambio climático. Esta cuestión se 
abordaba en el informe del IPCC de 2014, 
considerando que las densidades más al-
tas podrían impedir el mantenimiento 
de sistemas ecológicamente viables con 
una alta biodiversidad, entrando en un 
bucle que al aumentar el efecto de isla 
de calor urbana72, y la necesidad de más 
refrigeración, implicaría un mayor uso 
de energía reincidiendo de nuevo en el 
efecto de isla de calor urbana. La cues-
tión surge, por tanto, a la hora de iden-
tificar el punto en el que las densidades 
son demasiado altas para mantener sis-
temas ecológicamente viables (Revi et al., 
2014: 574).

Pero en particular, esos impactos 
se comenzarían a sufrir dependiendo 
del nivel de desarrollo socioeconómico 
de esas ciudades. El informe del IPCC 
de 2022 considera que a pesar de cier-
tas ventajas que tiene la alta densidad 
para la eficiencia de los recursos urba-
nos, incluida la mitigación del cambio 
climático, si esa alta densidad no está 
respaldada por un acceso adecuado a la 
infraestructura crítica, espacio habitable 

interno, agua potable y saneamiento o 
espacios verdes abiertos, esto exacerba el 
hacinamiento y genera vulnerabilidad a 
múltiples riesgos, incluidos los peligros 
del cambio climático y las enfermedades 
transmisibles (Dodman et al., 2022: 959).

En el informe del IPCC de 2022, se 
plantea que ante escenarios de cada vez 
más olas de calor y ante procesos de altas 
temperaturas sostenidas, las poblaciones 
socioeconómicamente más desfavoreci-
das tienen más probabilidades de vivir 
en las zonas más cálidas de las ciudades. 
Estas zonas estarán asociadas con un 
uso de suelo residencial de mayor densi-
dad donde las viviendas tendrán un ais-
lamiento menos efectivo debido a unos 
materiales de construcción más pobres 
o antiguos (Dodman et al., 2022: 924). 

De forma un poco más pormenoriza-
da, podemos observar cómo los impac-
tos del cambio climático en las ciudades 
afectan a cuestiones como la salud públi-
ca, la infraestructura urbana o la calidad 
de vida de los ciudadanos. 

Los problemas de salud pública van 
en aumento. Las olas de calor aumentan 
la demanda de atención medica en hos-
pitales y servicios de urgencia, además de 
provocar más víctimas mortales por gol-
pes de calor, deshidratación o enferme-
dades cardiovasculares y respiratorias, 
en especial en colectivos vulnerables o 
trabajadores expuestos al calor (Linares 
et al., 2017).

La forma en que afectan las altas tem-
peraturas a las poblaciones urbanas no 
solo se traduce en problemas de salud pú-
blica, sino que también puede provocar la 
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expansión y deterioro de infraestructu-
ras, además de incrementar el consumo y 
el precio de la energía debido a la mayor 
demanda de aire acondicionado, lo que 
puede llevar también a sobrecargas en la 
red eléctrica y cortes de suministro.

Esas necesidades de suministro eléc-
trico que van a tener los habitantes más 
pobres y vulnerables de las ciudades 
ante la incidencia del cambio climático 
nos advierten que la pobreza energética 
forma parte de la brecha de la desigual-
dad que enfrentan esas poblaciones.  El 
suministro de energía surge como fac-
tor crítico, ya que es fundamental en 
el proceso de suministrar agua potable, 
alimentos, transporte, saneamiento, co-
municaciones o atención médica, y en 
general para mantener la resiliencia y la 
salud pública ante el aumento de las si-
tuaciones de degradación social urbana 
vinculadas al cambio climático.

En este contexto, el derecho a la 
energía aparece como una cuestión a 
garantizar de forma universal y estable, 
integrándola en las estructuras de pro-
tección social ante crisis entrelazadas de 
salud, clima o energía y que aumentan 
en su intensidad (Primc y Slabe-Erker, 
2020), además de acompañar esos proce-
sos con el desarrollo de energías verdes, 
renovables y la consecución de un mayor 
nivel de autosuficiencia por parte de las 
comunidades urbanas.

Por otro lado, la impermeabilización 
del suelo, con grandes extensiones de as-
falto y hormigón o la construcción de vi-
viendas en antiguas vaguadas, junto con 
un aumento en la intensidad de las pre-

cipitaciones, puede aumentar el riesgo 
de las inundaciones urbanas (Dodman 
et al., 2022: 993), causando daños signi-
ficativos a propiedades y bienes comunes 
y servicios públicos, además de ser una 
amenaza para los propios residentes de 
las ciudades.

Ante estos desafíos, climáticos y po-
blacionales, que se traducen en unas 
peores condiciones socioeconómicas y 
menor capacidad de resiliencia, las ciu-
dades españolas requieren de una mejora 
significativa en su planificación urbana e 
infraestructuras. Es esencial diseñar edi-
ficios y sistemas que puedan resistir con-
diciones extremas, mejorar la gestión de 
emergencias y fortalecer la coordinación 
entre los diferentes niveles de gobierno y 
las comunidades locales.

Pero es igualmente importante, esta-
blecer las bases de una fuerte cohesión so-
cial que permita a las poblaciones urbanas 
enfrentar unos desafíos climáticos que se 
pueden ver agravados por la sobrepobla-
ción y la falta de recursos, con mayores 
dificultades en el acceso a los alimentos, 
agua o energía, entre otras cuestiones. 

La necesidad de incluir aspectos de 
equidad y justicia social, considerando 
fundamental facilitar la participación 
de grupos marginados con el objetivo de 
buscar una retroalimentación y se prio-
ricen resultados beneficiosos para estos 
grupos más desfavorecidos y vulnerables, 
es algo que se considera en el análisis 
llevado a cabo en 2020 sobre la prepa-
ración de las ciudades españolas ante el 
cambio climático, aunque aún es un área 
en la que se reclama una mayor reflexión 
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y trabajo a nivel práctico (Olazábal y Ruiz 
de Gopegui, 2020: 227).

3. VANZANDO EN EL DISEÑO Y PUESTA 
EN MACHAR DE REFUGIOS CLIMÁTICOS 

La Agencia de Protección Ambiental de 
los Estados Unidos (EPA, 2023), identifi-
ca cinco estrategias principales para re-
ducir las islas de calor urbano:

1. Aumentar la cobertura arbórea y de 
vegetación.

2. Instalar techos ecológicos.

3. Instalar techos fríos (principalmente 
reflectantes).

4. Utilizar pavimentos fríos (ya sea re-
flectantes o permeables).

5. Utilizar prácticas de desarrollo inteli-
gente.

Sin embargo, es a partir de una ac-
ción integrada, que tenga en cuenta el 
factor social, desde donde muchos go-
biernos, en especial locales, pueden 
avanzar en reducir las islas de calor y ac-
tuar sobre los cada vez mayores impactos 
del cambio climático en los entornos ur-
banos, y en donde los refugios climáticos 
pueden ser una de esas iniciativas capa-
ces de aunar diversos enfoques.

Los refugios climáticos, tal y como 
se entienden en la actualidad, se pueden 
considerar una evolución de las actua-

ciones que se pudieron llevar a cabo en 
ciudades de Alemania, Canadá o Inglate-
rra en la década de los ochenta del siglo 
pasado, donde buscando ventilar las ciu-
dades se planificaron corredores verdes 
o se crearon ciudades jardín, tal y como 
expresa el catedrático de Geografía Físi-
ca de la Universidad de Barcelona, Javier 
Martín Vide (Torres Benayas, 2022).

El desafío sin precedentes vinculado 
a la emergencia climática implica avanzar 
y evolucionar esos conceptos previos con 
el objetivo de facilitar la adaptación urba-
na y la protección de la población ante el 
aumento de las temperaturas, en especial 
aquellos colectivos con menos recursos y 
más expuestos a esos impactos.

Se debe tratar, por tanto, de espacios 
diseñados específicamente para propor-
cionar protección y un ambiente seguro 
y confortable para la población durante 
eventos climáticos extremos. 

En España, muchos entornos urba-
nos, en especial en centro, costa medi-
terránea, sur peninsular o archipiélagos, 
enfrentan veranos extremadamente ca-
lurosos que ponen en riesgo la salud 
de sus habitantes, especialmente de los 
grupos más vulnerables como ancianos, 
niños o personas con enfermedades cró-
nicas. Valorar, identificar e implementar 
medidas y espacios que alberguen este 
tipo de refugios puede ser una medida 
fundamental para la protección de la po-
blación en muchas ciudades españolas.

Estos refugios climáticos pueden to-
mar diversas formas, considerando in-
fraestructuras construidas, como edificios 
equipados con sistemas de climatización 
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eficiente y recursos de emergencia. Pero es 
también fundamental la importancia de 
espacios naturales, en el caso de parques 
urbanos y jardines verticales que propor-
cionan sombra y frescor. A más espacios 
verdes en las ciudades, menor tempera-
tura y un menor riesgo para la salud. Se-
gún un estudio llevado a cabo en ciudades 
europeas esa capacidad de los árboles de 
enfriar los entornos urbanos resultaría en 
que aumentar la cobertura de árboles al 
30% enfriaría las ciudades en una media 
de 0,4 °C, pudiendo prevenirse una media 
de 2644 muertes prematuras (Lungman et 
al., 2023).

Pero una cuestión fundamental sobre 
la que se debe incidir a la hora de plantear 
la necesidad y puesta en marcha de refu-
gios climáticos tiene que ver con la com-
presión de estos espacios como lugares de 
interacción y coproducción por parte de 
la comunidad y capaces de promover la 
cohesión social y la participación comu-
nitaria. Al involucrar a los ciudadanos en 
el diseño y mantenimiento de estos espa-
cios, se fomenta un sentido de pertenen-
cia y responsabilidad compartida. Estas 
cuestiones son esenciales para el desarro-
llo a largo plazo de cualquier estrategia 
de adaptación al cambio climático. 

Por tanto, los refugios climáticos no 
solo deben estar dirigidos a mitigar los 
efectos inmediatos de los eventos climá-
ticos extremos, sino que también deben 
contribuir a mejorar la resiliencia gene-
ral de las comunidades urbanas (Amo-
rim-Maia et al., 2023: 10), lo que implica 
también discutir sobre su acceso y co-
modidades, con condiciones fundamen-

tales como su carácter gratuito, público 
y seguro, disponiendo de espacios para 
el descanso y acceso gratuito al agua 
(Amorim-Maia et al., 2023: 3).

La existencia de los refu   gios climá-
ticos debe ir de la mano de su carácter 
como bienes comunales dirigidos a pro-
teger a los más vulnerables, lo que debe 
plantear la cuestión sobre su propiedad 
y uso. De hecho, habilitar refugios climá-
ticos, independientemente de su propie-
dad, debe ser una aspiración si se quiere 
responder de forma colectiva y transfor-
mar nuestras ciudades como espacios 
más justos y equitativos en la respuesta 
ante el cambio climático.

Esto podría implicar la utilización de 
espacios existentes, de propiedad priva-
da o gestionados por la comunidad, que 
cumplan los criterios de refugios climáti-
cos, como centros comunitarios, centros 
deportivos, escuelas, puntos de venta de 
alimentos y bebidas o jardines urbanos 
locales (Amorim-Maia et al., 2023: 8).

Esta cuestión se traslada no solo al 
establecimiento de refugios climáticos, 
sino que también se debe entender cuan-
do hablamos de mejorar la situación de 
los hogares más vulnerables, mediante 
mejoras en su eficiencia o en las condi-
ciones de acceso justo a los precios de 
la energía o el acceso a equipos de aire 
acondicionado, tal y como se ha comen-
tado en un apartado anterior (Primc y 
Slabe-Erker, 2020).

Las comunidades urbanas son ac-
tores fundamentales en la búsqueda de 
respuestas de adaptación, ya que su par-
ticipación y la búsqueda de soluciones 
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comunitarias, serán factores determi-
nantes para que cualquier propuesta sea 
efectiva y bien recibida. Esta cuestión es 
relevante en contextos de creciente po-
breza energética que hacen que los espa-
cios urbanos sean claves para mitigar las 
altas temperaturas, tanto integrando los 
conocimientos tradicionales sobre cómo 
lidiar con el calor, como avanzando y me-
jorando en el diseño e implementación 
de refugios climáticos (Sánchez Guevara 
et al., 2024: 85).

La capacidad de las administraciones 
públicas en este sentido, sobre todo ante 
los mayores impactos de la emergencia 
climática, implica que las respuestas y 
acciones colectivas deben llevarse a cabo 
a partir de una premisa fundamental: la 
amenaza del cambio climático debe lle-
varnos a plantear y a abordar la necesi-
dad de superar la división entre espacios 
privados y espacios públicos, lo que im-
plica explorar soluciones creativas para la 
ubicación de nuevos refugios climáticos, 
incluido el aprovechamiento de instala-
ciones comunitarias existentes o espacios 
de propiedad privada, entre otros (Amo-
rim-Maia et al., 2023: 8).

4. EJEMPLOS DE REFUGIOS 
CLIMÁTICOS EN ESPAÑA

Una de las ciudades que se ha significado 
en particular en este tipo de acciones ha 
sido la ciudad de Barcelona, disponien-
do el ayuntamiento de la ciudad desde 
el año 2019 de una red de espacios de 
refugio climático. 

Entre las acciones propuestas en el 
“Plan de acción por la emergencia climá-
tica 2030” del año 2021, se planteaban 
diversos objetivos durante la presente dé-
cada que pasaban por disponer en 2025 
de cien equipamientos municipales para 
actuar como refugios climáticos en caso 
de emergencia por clima extremo y dis-
poner de un equipamiento de referencia 
por distrito. Entre las acciones a impul-
sar a medio y largo plazo entre 2026 y 
2030, se pretende seguir identificando, 
preparando y activando espacios de re-
fugio climático con el objetivo final para 
2030 de que el 100% de la población esté 
a menos de 5 minutos a pie de un refugio 
climático (Barcelona, 2021).

A partir del ejemplo de Barcelona, 
muchos ayuntamientos, han puesto en 
marcha planes de refugios climáticos de 
cara al verano. Diversas actuaciones en 
ciudades como Bilbao, Vitoria, Zaragoza 
o Córdoba, entre otras ciudades se están 
implementando. Sin embargo, queda 
por ver el nivel de colaboración de los 
colectivos vecinales y la sociedad civil en 
general en estos procesos, o son única-
mente decisiones unidireccionales por 
parte de las administraciones locales, 
sin entrar a discutir el papel transforma-
dor que pueden tener estas iniciativas.

No obstante, y más allá del uso y fun-
cionalidad de los refugios climáticos en 
estas ciudades, o el nivel de participa-
ción ciudadana en su puesta en marcha y 
desarrollo, aparece como perentorio, al 
menos, que cada vez más ciudades espa-
ñolas sean capaces de poner en marcha 
este tipo de iniciativas. 
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No obstante, existen desafíos de di-
versa índole que afectan la posibilidad 
del desarrollo efectivo de estas inicia-
tivas. En primer lugar, porque muchos 
entornos naturales urbanos ven como su 
cobertura arbórea disminuye en vez de 
aumentar. Un fervor arboricida que uni-
do a la privatización de espacios públicos 
no permite reducir el efecto isla térmi-
ca a la par que aumenta el impacto del 
calor en especial sobre las poblaciones  
más vulnerables. 

Otros desafíos que limitan igualmente 
la creación de refugios climáticos tienen 
que ver con las limitaciones económicas y 
financieras, barreras tecnológicas y de in-
novación, dificultades en la gobernanza o 
coordinación interinstitucional.

Para avanzar en este ámbito, es ne-
cesario identificar y desarrollar políti-
cas públicas y normativas de apoyo en 
el ámbito español, que van desde mar-
cos estatales como el Plan Nacional y 
Autonómico de Adaptación al Cambio 
Climático, hasta regulaciones urbanís-
ticas, incentivos económicos y fiscales, 
programas de participación comunitaria 
o colaboración multisectorial.

5. REFUGIOS CLIMÁTICOS Y 
PATRIMONIO CULTURAL INMATERIAL

Se propone enmarcar las respuestas 
adaptativas por parte de las ciudades 
ante el cambio climático a partir de la 
vinculación de los refugios climáticos 
urbanos con el marco del “patrimonio 
cultural inmaterial”. 

La definición de este último con-
cepto se expresa por la UNESCO en el 
artículo 2 de la Convención para la Sal-
vaguardia del Patrimonio Cultural In-
material, y que se entiende como “los 
usos, representaciones, expresiones, co-
nocimientos y técnicas -junto con los 
instrumentos, objetos, artefactos y espa-
cios culturales que les son inherentes- 
que las comunidades, los grupos y en 
algunos casos los individuos reconozcan 
como parte integrante de su patrimonio 
cultural” (UNESCO, 2003).

Sin embargo, las recientes Confe-
rencias de las Partes de la Convención 
Marco de las Naciones Unidas sobre el 
Cambio Climático (CMNUCC) no han 
prestado suficiente atención al impacto 
potencial del patrimonio cultural in-
material o intangible para comprender 
cómo las comunidades se adaptan, en-
frentan y abordan el cambio climático 
o el papel del comportamiento cultural 
para revertir el calentamiento global.

Esa capacidad, presente en un gran 
numero de manifestaciones cultura-
les que son transmitidas de generación 
en generación y que se encuentran en 
constante evolución, encuentra de for-
ma evidente sus vínculos con el cambio 
climático73. Se puede ver, por un lado, 
al observar la creciente vulnerabilidad 
de las prácticas culturales tradicionales 
ante los efectos del cambio climático. 
Pero también considerando la capacidad 
del patrimonio cultural inmaterial para 
contribuir con respuestas y facilitando 
el dialogo sobre cómo podemos adaptar-
nos a los efectos del cambio climático y 
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mitigarlos, en este caso en entornos ur-
banos (McDermott and Craith, 2024: 8).

En Japón, el patrimonio cultural in-
material, como festivales, rituales y dan-
zas, juega un papel clave en la resiliencia 
comunitaria ante desastres. Un estudio 
en tres refugios de la ciudad costera de 
Otsuchi mostró que aquellos con vínculos 
fuertes con su patrimonio cultural logra-
ron una mejor gestión tras un terremoto. 
En los refugios donde la comunidad es-
taba conectada con sus bienes culturales, 
las personas se autoorganizaron eficien-
temente y respetaron a los líderes, mien-
tras que en el refugio sin esa conexión la 
gestión fue deficiente, debido a la falta de 
compromiso y responsabilidad. Se conclu-
ye, en este estudio, que la participación en 
eventos culturales intangibles fortaleció el 
sentido de cohesión y facilitó la respuesta 
y recuperación tras el desastre (Kitamura, 
2021). Estos hallazgos subrayan la impor-
tancia de los conocimientos locales y las 
costumbres tradicionales en la prepara-
ción y gestión de desastres, mostrando 
que las prácticas culturales pueden actuar 
como una forma de prevención y apoyo 
comunitario durante crisis, en este caso 
ante un terremoto, pero es fundamental 
observar como también estas prácticas 
pueden ser relevantes ante la gestión de 
eventos climáticos extremos vinculados al 
cambio climático. 

No obstante, podría surgir la duda 
que al referir el establecimiento y habi-
litación de “refugios climáticos” en los 
entornos urbanos para proteger a las 
personas y comunidades ante las olas de 
calor, estas prácticas y espacios no ten-

gan por qué considerarse parte de ese 
patrimonio inmaterial. 

Su carácter reactivo como respues-
ta a un problema contemporáneo como 
es el cambio climático no alude a una 
práctica cultural transmitida de gene-
ración en generación. Sin embargo, es 
cierto que la capacidad, actividades y 
herramientas para protegerse del calor 
han sido una práctica constante que ha 
formado parte del acervo cultural de los 
pueblos, en especial si nos centramos en 
la región mediterránea.

Buscando en última instancia que 
nuestras sociedades urbanas respondan 
con mayores garantías a los impactos 
del cambio climático, puede ser posible 
avanzar a la hora de integrar actividades 
modernas vinculadas a la protección 
ante el cambio climático, como el di-
seño e implementación de refugios cli-
máticos en las ciudades, con prácticas 
tradicionales y conocimientos hereda-
dos relacionados con la protección con-
tra el calor y vinculadas al patrimonio 
cultural inmaterial.

6. EL VALOR DE LA INMIGRACIÓN 
EN EL CONTEXTO DEL PATRIMONIO

INMATERIAL Y LOS REFUGIOS 
CLIMÁTICOS

Por otro lado, nuestras ciudades experi-
mentan cada vez una mayor diversidad 
debido a la inmigración. Esa inmigración, 
con sus costumbres y prácticas cultura-
les, fluye y forma ya una parte inseparable 
de la vida de las ciudades españolas. De 
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la mano de esas personas viene una cul-
tura, un patrimonio cultural inmaterial 
que puede ser una herramienta de im-
portancia a la hora de elaborar respues-
tas por parte de la comunidad de acogida 
ante los impactos de la crisis climática.

Además, esa creciente inmigración 
tiene cada vez más vínculos con la inci-
dencia del cambio climático en los paí-
ses de origen, ya que es un factor cada 
vez más relevante a la hora de definir la 
voluntad de migrar de las personas.

Considerando por ejemplo cifras de 
desplazamiento interno, del total de los 
46,9 millones de desplazamientos inter-
nos registrados en 2023, 20,9 millones 
fueron provocados por desastres rela-
cionados con el clima como tormentas, 
inundaciones, sequias o incendios fores-
tales (IDMC, 2024: 14). Por su parte, el in-
forme Groundswell del Banco Mundial 
considera que el cambio climático po-
dría hacer que hasta 216 millones de per-
sonas en seis regiones del mundo (África 
subsahariana, Asia meridional, América 
Latina, Asia oriental y el Pacífico, África 
del Norte, Europa oriental y Asia central) 
se desplazaran dentro de sus países para 
2050 (Clement et al., 2021: 80).

Aunque son cifras de desplazamien-
to interno, sin duda los crecientes flujos 
migratorios a través de fronteras tendrán 
entre sus causas una cada vez mayor in-
fluencia del cambio climático y en donde 
el patrimonio cultural ya fuera material 
e inmaterial enfrentaría una creciente 
amenaza. De hecho, conforme aumenta 
el número de poblaciones desplazadas 
por el clima, parte de esa conexión que 

tienen los individuos y comunidades con 
sus rituales, costumbres y vínculos an-
cestrales con la tierra, se pone en peligro.

Por ejemplo, los habitantes de los Es-
tados insulares del Pacifico Sur, debido 
al continuo aumento del nivel del mar, 
además de enfrentar el riesgo de perder 
sus territorios y convertirse en unos apá-
tridas (Foster et al., 2022), observan como 
se cierne sobre ellos la amenaza de per-
der su patrimonio cultural inmaterial en 
el proceso de desplazamiento. Difieren 
las opiniones sobre si la perdida de ese 
patrimonio cultural inmaterial puede es-
tar en riesgo o no, dependiendo si el mis-
mo se vincula con un lugar o ecosistema 
especifico o depende únicamente de sus 
poseedores y practicantes (Butler et al., 
2023: 26). Pero lo que es evidente es que 
el patrimonio cultural inmaterial como 
tradición viva está en peligro, debido a fe-
nómenos como inundaciones, la erosión 
o la sequía y la dispersión de las personas 
y comunidades que albergan ese conoci-
miento (McDermott and Craith, 2024: 2).

Pero también se de a la paradoja de 
como la perdida de patrimonio cultural 
inmaterial es algo que ya está afectando 
a nuestras ciudades y a su capacidad de 
resiliencia ante el clima, afectando tan-
to a las comunidades locales residentes 
como a las que están llegando. El des-
plazamiento de colectivos o el abandono 
de conocimientos especializados locali-
zados y conocimientos heredados, con 
fenómenos como la gentrificación y la 
proliferación de alojamiento turísticos 
en los núcleos urbanos, hace que se pier-
da parte de esa capacidad de las comuni-
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dades urbanas de enfrentar los impactos 
del cambio climático.74

Corremos el riesgo de desperdiciar 
oportunidades en esos procesos de adap-
tación al cambio climático en las ciuda-
des. Debemos ser capaces de planificar 
de forma proactiva y urgente estos co-
nocimientos, identificando y prestando 
atención a los beneficios y las vulnerabi-
lidades asociadas con el patrimonio cul-
tural inmaterial y utilizándolo como un 
catalizador para construir comunidades 
resilientes ante el clima. Avanzar en la 
integración de las prácticas y capacidad 
de respuesta tanto de los que están como 
de los que llegan, dado que los sistemas 
de conocimientos tradicionales y las vo-
ces de los grupos marginados también 
pueden ofrecer perspectivas económicas 
y políticas alternativas ante cuestiones 
diversos desafíos comunitarios.

Si las comunidades de acogida aco-
gen con agrado la interacción con los va-
lores de las comunidades desplazadas, se 
puede lograr una sociedad heterogénea y 
cambiante capaz de adaptarse a unos es-
cenarios impredecibles y extraordinarios 
vinculados a la degradación medioam-
biental. De lo contrario, las oportunida-
des tanto para los migrantes desplazados 
como para las comunidades de acogida, 
pueden desperdiciarse. 

En este contexto, la esencia y desa-
rrollo práctico de los refugios climáti-
cos, ofrece posibilidades para avanzar 
en procesos de resiliencia comunitaria y 
adaptación al cambio climático por par-
te de las comunidades urbanas, ya fue-
ran nativas o migrantes.

A medida que de la mano del au-
mento de desplazados por el cambio cli-
mático, observamos como se “extinguen” 
sus culturas, al igual que observamos sin 
importancia la extinción de especies del 
reino animal, tendremos que poner en 
perspectiva los bienes y la herencia cul-
tural no como algo ajeno, sino como 
parte del “patrimonio cultural de toda la 
humanidad”, cualquiera que sea el lugar 
de origen o la ubicación actual y frente 
a un “patrimonio cultural nacional” que 
pretende atribuir un carácter único a sus 
objetos culturales (Kim, 2011: 277). 

Abordar de una manera correcta 
ese patrimonio cultural inmaterial, nos 
puede permitir actuar de una forma más 
adecuada ante los desafíos en torno al 
cambio climático y su impacto en la so-
ciedad y la cultura humana (McDermott 
and Craith, 2024: 1). Si hablamos de ex-
presiones culturales, comportamientos, 
usos, hábitos, etc., que nos permitan en-
riquecer y diversifican nuestras culturas 
y modos de vida en contextos de escasez 
y mayores impactos del cambio climá-
tico, en especial en entornos urbanos, 
podremos también entender como ha-
bilitamos mejores estrategias y espacios 
de protección. Igualmente podremos 
facilitar la integración y la participa-
ción en estos procesos de aquellos que 
en muchos casos huyen de esos mismos 
impactos del cambio climático en sus  
lugares de origen. 
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7. CONCLUSIONES

La complejidad de la crisis climática se 
puede observar en la forma en que las ciu-
dades ejercen como uno de los grandes 
responsables del problema, siendo uno de 
los mayores emisores de gases de efecto 
invernadero, a la vez que son uno de los 
lugares más expuestos a sus impactos. Lo 
que debería suponer una reflexión sobre 
el papel de los entornos urbanos ante la 
amenaza climática y replantear su desa-
rrollo y crecimiento, choca con la propia 
la capacidad de atracción económica, so-
cial o cultural que ejercen las ciudades.

Sin todavía respuestas efectivas para 
evitar el aumento de población de las 
ciudades, parece que nuestra civilización 
está condenada a perpetuar un modelo 
de crecimiento que no hace sino exacer-
bar la vulnerabilidad estructural ante el 
cambio climático de las ciudades.  

España podría considerarse un 
ejemplo en este sentido, con un mo-
delo de densidad poblacional que no 
hace sino acentuar esos impactos. En 
especial las olas de calor, pero también 
otros fenómenos extremos son sínto-
mas claros que nuestras ciudades ya no 
pueden permitirse seguir patrones de 
desarrollo insostenibles.

El cambio climático hace imprescin-
dible que las ciudades en España avan-
cen en una transformación profunda en 
su planificación y gestión, integrando la 
gestión de recursos e infraestructuras, 
pero también con un especial énfasis en 
dos aspectos que deben ir de la mano, la 
cohesión social y la conciencia climáti-

ca. Esa interdependencia entre bienestar 
y solidaridad humana y sostenibilidad 
ambiental pasa por redefinir la relación 
entre las personas y su entorno urbano, 
promoviendo la equidad social y econó-
mica, especialmente en entornos cada 
vez más desiguales como las ciudades.

Replantear el desarrollo urbano en 
el contexto de la crisis climática implica, 
por tanto, ir más allá de la planificación 
tradicional, exigiendo que las ciudades 
se transformen en espacios más soste-
nibles y equitativos. No solo se requiere 
una adaptación tecnológica, sino tam-
bién un enfoque que integre soluciones 
centradas en la justicia climática y social, 
donde los colectivos más vulnerables no 
queden desprotegidos ante los impac-
tos del cambio climático. Es aquí donde 
iniciativas como los refugios climáticos 
cobran relevancia, permitiendo una in-
tervención tanto física como social en 
los entornos urbanos.

No se trata únicamente de infraes-
tructuras diseñadas para proporcionar 
alivio térmico, sino de propuestas que 
abogan por revalorizar el espacio público 
como un bien común y accesible. Al tra-
tar cuestiones de justicia climática, los 
refugios climáticos se pueden entender 
como una oportunidad para repensar el 
urbanismo desde esa óptica, señalando 
y actuando en particular sobre aquellos 
colectivos más vulnerables.

La integración de prácticas comu-
nitarias en el diseño y gestión de estos 
espacios promueve un enfoque inclusivo 
que puede fortalecer la resiliencia colec-
tiva y la participación ciudadana. Más 
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allá de la infraestructura, estos lugares 
pueden ser plataformas de interacción 
social y coproducción del bien común, 
reforzando la cohesión social y crean-
do una conciencia compartida sobre la 
adaptación al cambio climático.

Es a partir de esta intersección en-
tre el patrimonio cultural inmaterial 
y el cambio climático desde donde po-
demos seguir avanzando en la tarea de 
preservar y revitalizar las prácticas cul-
turales tradicionales no solo por su valor 
cultural, sino también por su potencial 
como herramienta de las comunidades 
para fortalecer su resiliencia y contribuir 
de manera significativa a la mitigación y 
adaptación al cambio climático.

Vincular el concepto de refugios cli-
máticos al patrimonio cultural inmate-
rial no hace sino abrir una nueva vía de 
actuación al enfrentar el cambio climá-
tico en entornos urbanos, pero también 
en el proceso de integrar a las poblacio-
nes migrantes.

Por un lado, reconocer y preservar 
prácticas tradicionales relacionadas con 
la protección frente al calor ofrece una 
solución adaptativa que, en su combina-
ción con tecnologías modernas, podría 
potenciar la capacidad de las comunida-
des urbanas para enfrentar los retos fu-
turos. Además, la diversidad cultural que 
aportan los migrantes enriquece aún 
más estos procesos, permitiendo que se 
elaboren respuestas climáticas más inte-
gradoras y culturalmente relevantes.

Como resultado, los refugios climá-
ticos no tienen por qué ser únicamen-
te un recurso material para mitigar los 

efectos del cambio climático, sino un ca-
talizador para transformar nuestras ciu-
dades en espacios más justos, resilientes 
y cohesionados socialmente.

72. El efecto "isla de calor" entendido como la ten-
dencia de las ciudades a ser más cálidas que sus 
alrededores debido a la concentración de edificios, 
asfalto y actividades humanas, amplificando los 
efectos de las altas temperaturas y descubierto en 
2018 por Luke Howard en un estudio de la ciudad 
de Londres. Mills, G. (Ed.). (2008). The Climate of 
London by Luke Howard. Dublin, Irlanda: Interna-
tional Association for Urban Climate. Obtenido de 
http://www.urban-climate.org/documents/Luke-
Howard_Climate-of-London-V1.pdf.

73. Una amplia bibliografía que vincula ambas cues-
tiones se puede encontrar en este documento ela-
borado por la UNESCO: https://ich.unesco.org/
doc/src/65029-EN.pdf 

74. Una revisión de literatura sobre la relación entre 
patrimonio cultural inmaterial y resiliencia urba-
na considerando igualmente la variable y el impac-
to del cambio climático se puede encontrar en este 
articulo: Tavares, D.S.; Alves, F.B.; Vásquez, I.B. The 
Relationship between Intangible Cultural Heritage 
and Urban Resilience: A Systematic Literature Re-
view. Sustainability 2021, 13, 12921.
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La Economía Circular (EC) está to-
mando un impórtate protagonismo, eco- 
nómico, ambiental y político en todo 
el mundo, que ya incluso se califica de 
megatendencia (Circle Economy, 2024), 
al tiempo que emerge su dimensión ur-
bana con un carácter estratégico priori-
tario. Cualquiera que sea la estrategia, 
política u hoja de ruta para implementar 
la economía circular a nivel mundial, re-
gional y nacional, pasa indefectiblemen-
te por involucrar de forma proactiva a las 
ciudades, dadas sus capacidades como 
socioecosistemas complejos para hacer 
efectiva la gran transición socioecoló-
gica hacia nuevas formas de progreso  
sostenible coevolutivo.

Las ciudades se están convirtiendo en 
un elemento crítico para la sostenibili-
dad a escala no solo local, sino también a 
escala regional y mundial. Ante un Cam-
bio Global y las multicrisis sistémicas en 
la llamada era del Antropoceno, o mejor 
dicho, en la era real del Capitaloceno75, 
el gran objetivo mundial de lograr un 
espacio operativo ecológicamente segu-
ro y socialmente justo pasa por afrontar 
inteligentemente la gran transformación 
socioecológica y las transiciones de sos-
tenibilidad76, donde la Economía Circu-
lar es un pilar esencial.

Las zonas urbanas, como parte del 
problema y parte de la solución, van a des-
empeñar un rol cada vez más decisivo para 
abordar los desafíos sistémicos y globales 
como el cambio climático, la degradación 
del capital natural, la contaminación y los 
desechos, mientras que, al mismo tiempo, 
serán determinantes para garantizar la es-

tabilidad socioeconómica y propiciar un 
nuevo paradigma urbano sostenible para 
avanzar hacia un cambio civilizatorio. 

Tan determinante es el peso mun-
dial de los socioecosistemas urbanos 
que si las ciudades y los territorios no 
son sostenibles, incorporando prácticas 
resilientes y circulares, tampoco lo será 
el propio planeta, como ecosistema glo-
bal, ya que la humanidad avanza impara-
blemente hacia un planeta urbano. 

El final del presente decenio y los dos 
próximos van a ser decisivos para orientar 
el rumbo de los generalizados procesos de 
urbanización, identificados como una de 
las principales “megatendencias” mun-
diales, siendo  el requisito previo una “cir-
cularidad sostenible” en las ciudades en 
base a un metabolismo urbano cerrado.

1. EL PESO DE LAS CIUDADES 
Y SU POTENCIAL EN LA TRANSICIÓN 

CIRCULAR SOSTENIBLE

El enfoque de la circularidad aplicado 
a las ciudades (Ciudades Circulares) 
es un aspecto reciente derivado de las 
concepciones teóricas y las implantacio-
nes prácticas de la Economía Circular. 
Pero, en todo caso, muchas iniciativas 
urbanas están permitiendo avanzar más 
ágilmente en la transición desde una 
economía fósil, extractiva y lineal hacia 
un sistema económico circular regene-
rativo, eficiente en recursos y residuos, 
con bajo impacto ambiental.

Las dinámicas expansivas y aceleradas 
de los modelos económicos dominantes 
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han venido reforzando en las últimas dé-
cadas, especialmente desde la llamada 
“Gran Aceleración”77 (un período poste-
rior a la década de 1950), una nueva etapa 
de expansión urbana-metropolitana en 
todo el planeta. El nuevo capitalismo glo-
balizador acelera unos patrones extracti-
vistas, ávidos de recursos y consumistas 
que se han implementado mediante “me-
tabolismos lineales” y que no solo han 
caracterizado a los estilos de desarrollo 
modernos, sino también particularmen-
te a los procesos expansivos de urbani-
zación de la mayoría de las ciudades, 
con todas sus consecuencias ambienta-
les, económicas, sociales y culturales.

La implantación de modelos de eco-
nomía circular en el ámbito local de las 
ciudades y regiones es un elemento clave 
para aspirar a un desarrollo urbano sos-
tenible integrado, así como para afrontar 
los riesgos sistémicos de insostenibilidad 
global derivados del cambio climático, 
la pérdida de biodiversidad, el sobreuso 
de recursos naturales, la contaminación 
generalizada y la excesiva generación  
de residuos.

Más del 56% de la población mundial 
(de un total actual de 8.500 millones) 
vive actualmente en ciudades78. Aunque 
solo ocupan el 3% del territorio (6% en la 
UE), es donde se produce la mayor parte 
del consumo de recursos, lo que también 
es coherente con el papel central que 
desempeñan las ciudades  en la econo-
mía global, dado que concentran el 85% 
del PIB mundial. El aumento de la po-
blación urbana mundial con la creciente 
urbanización para 2050 supondrá el 70% 

del total (previsto en 9.500 millones) (el 
85% en Europa), ejerciendo una enorme 
presión ambiental, poniendo en jaque 
las capacidades urbanas para satisfacer 
todas las la necesidades de la población 
y su calidad de vida.

En las próximas décadas, las ciuda-
des serán cada vez más determinantes 
para enfrentar los patrones insosteni-
bles del consumo y la producción de la 
economía globalizada. Aproximadamen-
te la mitad de las emisiones totales de 
gases de efecto invernadero y más del 90 
% de la pérdida de biodiversidad y del 
estrés hídrico se debe a la extracción de 
recursos y la transformación de materia-
les, combustibles y alimentos (IRP, 2019). 
Las ciudades son responsables de la ma-
yor parte del uso total de materiales y 
nutrientes, ya que representan el 75% 
del consumo de recursos naturales, el 
66% de la energía producida, el 50% de 
la generación de residuos y entre el 60-
80% de las emisiones de gases de efecto 
invernadero a nivel mundial (PNUMA, 
2019; OCDE 2019). 

Al mismo tiempo, las ciudades ha-
cen un uso ineficiente de los capitales, 
los activos, el espacio y el tiempo. Por 
ejemplo, en la UE un automóvil está es-
tacionado más del 90% del tiempo en 
promedio, se desperdicia el 30% de los 
alimentos y la oficina promedio se usa 
solo entre el 35 y el 50% del tiempo (EIB, 
2022). De esta manera, se evidencia la ur-
gencia de las ciudades para implementar 
hojas de ruta efectivas de economía cir-
cular con objeto de contribuir decisiva-
mente a mejorar y acelerar la eficiencia 
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en el uso de recursos y la recuperación 
de residuos. Muchas ciudades sufren lo 
que se podría llamar “externalidades li-
neales”, por ejemplo, emisiones al aire y 
al agua, ruido y congestión causados por 
ineficiencias en el uso de los activos y en 
los procesos productivos. También están 
expuestas a los “riesgos lineales” relacio-
nados con el aumento de la demanda de 
recursos y su disponibilidad limitada o 
incluso con riesgo de escasez (EIB, 2022). 

Todo ello es más urgente ante la exi-
gua circularidad económica mundial 
actual que, incluso, muestra una tenden-
cia descendente en los últimos años. El 
indicador que mide la “tasa de circula-
ridad global”, es decir la proporción de 
materiales secundarios reintroducidos 
en la economía mundial, ha disminui-
do del 9,1% en 2018 al 7,2% en 2023, una 
caída del 21% en cinco años, mientras el 
consumo material sigue acelerándose79  
(Circle Economy Foundation, 2024). En 
el caso de la UE, la tasa de uso circular 
ronda el 12% y en España el 10%; aun-
que hay países como Francia que tiene 
una tasa del 20% y Países Bajos que se 
acerca al 35% (Cotec, 2023). Por tanto, 
el potencial de mejora de la circularidad 
mediante la reducción de la cantidad de 
recursos utilizados y el aumento de ma-
teriales reciclados en toda la economía 
es significativo, sobre todo, contando 
con la capacidad transformadora e inno-
vadora de las ciudades.

En el 2050 las ciudades pueden llegar 
a consumir 90.000 millones de tonela-
das de materiales, mientras que los resi-
duos domésticos generados en el mundo 

suponen el 50 %, superando los 2.000 
millones de toneladas y para mediados 
de siglo esta cantidad se incrementará 
en un 70 % (Banco Mundial, 2018)  o in-
cluso se duplicarán (IEA, 2016; UNEP/
IWSA, 2015) . El PNUMA, recalca que la 
eficiencia en la gestión de los recursos 
y residuos se presenta como una cues-
tión clave en la nueva agenda urbana. La 
expansión de las áreas urbanas seguirá 
aumentando con tasas de urbanización 
aún mayores que las actuales y se reali-
zarán importantes inversiones y desarro-
llos en infraestructura con importantes 
repercusiones sobre la disponibilidad de 
suelo para uso agrícola, e incluso, sobre 
el suministro de alimentos80. Con el au-
mento de la población urbana en las ciu-
dades de todo el mundo, se espera que el 
80% de todos los alimentos producidos 
en el mundo se consuman en las ciuda-
des para el año 2050 (FAO, 2020), lo que 
generará para entonces un incremento 
del 40% de las emisiones de gases inver-
nadero81. En este aspecto, la circulari-
dad en el sistema alimentario tiene una 
alta prioridad, dado que el desperdicio 
de alimentos generalizado se sitúa en el 
30%, siendo muy elevada la contribución 
de las ciudades como grandes consumi-
doras de alimentos, pero también pro-
ductoras de residuos alimentarios. Un 
total de 2900 millones de toneladas se 
destinan anualmente a las ciudades (lo 
que da como resultado 500 millones de 
toneladas desperdiciadas) (EMF, 2019; 
(FAO, 2020).

De acuerdo con informes del Panel In-
ternacional de Recursos, auspiciado por 
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el Programa de las Naciones Unidas para 
el Medio Ambiente (PNUMA), la elevada 
demanda de materias primas será muy su-
perior a lo que el planeta puede propor-
cionar de forma sostenible82 y el peso de 
las ciudades sobre los recursos determi-
nará la viabilidad de la urbanización del 
futuro (IRP-PNUMA, 2024).

Las ciudades son nodos espaciales 
con determinados metabolismos urbanos 
donde fluyen y se concentran los princi-
pales flujos de recursos, bienes, servicios 
y desechos, conectados por infraestructu-
ras y operando dentro de sistemas territo-
riales más amplios que hacen posible su 
funcionamiento y desarrollo. Las ciudades 
están en una posición única para crear 
modelos urbanos circulares, eficientes en 
el uso de los recursos y de bajo impacto 
que incluyan medidas concretas para pro-
mover el rechazo, la reducción, el diseño 
ecológico, la reutilización, la reparación y 
el reciclaje, contribuyendo con su enorme 
potencial al objetivo prioritario de favo-
recer la transición hacia la sostenibilidad 
urbana y territorial, aprovechando, a la 
vez, importantes beneficios socioeconó-
micos y ambientales.

2. EL CONCEPTO DE ECONOMÍA 
CIRCULAR Y SU APLICACIÓN A LOS 

ENTORNOS URBANOS

A pesar de que la economía circular se 
va implantando de forma generalizada en 
todos los ámbitos, todavía no existe una 
definición científicamente consensua-
da de este  modelo económico, en gran 

parte, debido a que el concepto de EC es 
multidimensional y no se limita a la rela-
ción recursos–residuos o a determinados 
materiales y sectores, sino que implica 
una transformación estructural del mo-
delo lineal. En consecuencia, su alcance, 
significado y los sistemas de medición va-
rían según los países y la literatura apli-
cada. Actualmente, existen más de 100 
definiciones contrastadas (Kirchherr, 
et al., 2017) de tipo académico y de dife-
rentes organismos83 que han permitido 
una serie de “definiciones operativas” de 
circularidad económica, más o menos 
coherentes para llevar a la práctica las 
diferentes estrategias, políticas, planes, 
programas y proyectos, como está produ-
ciéndose en un gran número de países. En 
este sentido, se puede destacar las avan-
zadas políticas circulares de la UE84 (CE, 
2020; 2022), ocupando España un lu-
gar destacado85 (MITECO, 2020; COTEC, 
2023), donde se están implementando 
ambiciosas medidas para involucrar a los 
sectores productivos, agentes económicos 
y consumidores, con una creciente im-
plicación a nivel local de las ciudades 
y regiones. Las políticas que fomentan 
la transición hacia una economía más 
circular son esenciales para lograr unas 
economías y ciudades verdaderamente 
sostenibles, con bajas emisiones de carbo-
no, eficientes en el uso de los recursos y 
competitivas.

Al mismo tiempo, aunque tampoco 
se cuenta con una caracterización de la 
economía circular en base a una termino-
logía consolidada, ni tampoco existe un 
marco armonizado de medición con indi-
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cadores de circularidad, existe un amplio 
consenso sobre los principales mecanis-
mos que contribuyen, en distintos grados, 
a la implementación de prácticas circula-
res, tanto a nivel de gobiernos, empresas, 
sectores y ciudadanos, que pueden apli-
carse a las diferentes áreas geográficas, 
como son las zonas urbanas, de acuerdo 
con sus condiciones. 

La economía circular se basa en tres 
fundamentos: i) diseño sin residuos ni 
contaminación; ii) mantener los produc-
tos y materiales en uso; y iii) regenerar 
los sistemas naturales (EMF, 2019). De 
esta perspectiva, se utilizan una serie de 
“principios de circularidad” comúnmen-
te aceptados sobre las cadenas de valor 
lineales actuales, tales como: Cerrar los 
ciclos de los recursos (evitar la genera-
ción de residuos, materias primas se-
cundarias, productos de segunda mano, 
reparados o remanufacturados); Desace-
lerar los ciclos de recursos ("flujos de ma-
teriales más lentos” para extender la vida 
útil de los bienes); Reducir de los ciclos 
y flujos de recursos (uso más eficiente, 
suficiente y sostenible de los recursos 
naturales, los materiales y los productos) 
(McCarthy, et al. , 2018), OCDE, 2020)

Como ya hemos expuesto en trabajos 
anteriores, como en el informe de la Fun-
dación Alternativas sobre Sostenibilidad 
en España 202086, la Economía Circular 
emerge como una opción prioritaria para 
reducir el consumo de recursos natura-
les y contribuir a combatir la “emergen-
cia climática-ambiental” ofreciendo una 
alternativa innovadora al patrón lineal 
de ciclo abierto “extraer-fabricar-consu-

mir-eliminar”. La “idea-fuerza” es redefi-
nir un sistema económico incorporando 
los principios de circularidad a fin de 
conseguir un modelo regenerativo y res-
taurativo por diseño a base de mantener 
los productos, componentes y mate-
riales en su nivel más alto de utilidad y 
valor, bajo la lógica de eliminar el des-
pilfarro y no destruir innecesariamente 
los recursos del capital natural. Una eco-
nomía de ciclos cerrados desempeña un 
papel central para catalizar la transición 
ecológica y social hacia la sostenibilidad 
global logrando gradualmente un des-
acoplamiento del crecimiento econó-
mico respecto del consumo de recursos 
finitos y al impacto ambiental (Jiménez 
Herrero, 2017; 2019 a y b; 2020; 2024).

Algunos aspectos conceptuales son 
fundamentales para la aplicación de la 
circularidad a las ciudades y entornos 
urbanos. Las ciudades y las regiones ur-
banas son “organismos vivos” que deben 
ser entendidos como “socioecosistemas 
complejos”, por lo que es preciso repen-
sar la forma en que funcionan como un 
“sistema de sistemas”, atendiendo fun-
damentalmente a la gestión integrada de 
su metabolismo socioecológico y adap-
tando un pensamiento sistémico para 
superar el enfoque de “silos” todavía pre-
dominante en la mayoría de los sistemas 
de decisión. 

El enfoque del “metabolismo urba-
no” es útil para entender los flujos de 
materiales y energía que entran en las 
ciudades, así como los que salen en for-
ma de residuos y emisiones, con lo que se 
pueden analizar los procesos, la disponi-
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bilidad de recursos y los impactos para la 
elaboración de estrategias de economía 
urbana circular. El análisis del metabo-
lismo proporciona indicado¬res sobre la 
magnitud de la explotación de recursos 
y la generación de residuos, así como el 
grado de circularidad de los circuitos a 
lo largo de la cadena de valor, además de 
posibilitar medidas de eficiencia y una 
contabilidad completa de los stocks y de 
los flujos a través de las ciudades87. 

La clave de una transición efectiva 
desde el modelo de economía lineal de 
flujos abiertos de recursos-residuos a una 
economía de metabolismo cerrado, re-
gida por el ciclo de vida y con capacidad 
regeneradora, reside en superar la visión 
simplista de un reajuste del sistema eco-
nómico a base de mejorar el uso eficiente 
de los recursos y recuperar los residuos 
mediante un “superreciclaje”. Sin em-
bargo, existen limitaciones claras para 
cerrar completamente los ciclos materia-
les. Las leyes termodinámicas y económi-
cas hacen que un sistema de economía 
completamente circular o de bucle ce-
rrado sea imposible. La circularidad no 
puede ser completa porque los procesos 
económicos reales derivan en un “bucle 
espiral-helicoidal” de degradación per-
manente por disipación de los materiales 
y de muchas sustancias empleadas en los 
procesos productivos a través de su uso y 
otras consideraciones de tipo energético 
y logístico . Siempre quedarán residuos 
irreciclables y se necesitarán aportes de 
recursos vírgenes, lo que indica que la 
dependencia económica del medio am-
biente es inevitable, como ya avanzaba N. 

Georgescu-Roegen (1971) con su malen-
tendida “Cuarta Ley de la termodinámi-
ca”. Aumentar los sistemas de reciclaje 
es beneficioso, pero pensando más allá 
del primer ciclo en un “bucle en espiral” 
que promueva cerrar muchas veces –no 
solo una vez- los ciclos de los materiales 
(Valero y Valero, 2019). En resumen, el 
potencial para lograr niveles muy altos 
de circularidad está limitado y una eco-
nomía 100% circular simplemente no es 
posible por varias razones que subrayan 
la importancia de tomar medidas en las 
etapas previas y durante el uso, junto con 
la gestión de materiales posteriores al 
uso (AEMA, 2020).

A pesar de todo, las sociedades, en 
general, y las ciudades en particular, 
pueden progresar hacia un modelo de 
economía circular basado en un meta-
bolismo de ciclo cerrado más eficiente, 
equitativo y sostenible. Es factible mejo-
rar los procesos de producción de modo 
que se utilicen más eficazmente los re-
cursos y se generen menos residuos, al 
tiempo que se crean oportunidades em-
presariales y se estimula la innovación y 
la protección ambiental.

Pero lo más importante es entender 
que un modelo económico de ciclos ce-
rrados implica un cambio sistémico 
completo que afecta a toda la economía 
e involucra a todos los productos, servi-
cios y patrones comerciales, donde, ade-
más de la eficiencia, hay que considerar la 
suficiencia y la racionalidad del consumo. 
Todo ello supone: cambios en todas las ca-
denas de valor, ecodiseño de los produc-
tos, formas innovadoras de gestión y de 
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operación de mercados circulares, nuevos 
modos de conversión de los residuos en 
activos, nuevos modelos de negocios diri-
gidos al servicio (“servitización”) y nuevas 
formas de comportamiento de los consu-
midores (consumo colaborativo).

3. VISIONES, DEFINICIONES 
Y ESTRATEGIAS PARA UNA 

CIUDAD CIRCULAR

Al igual que ocurre con el concepto ce 
economía circular, también hay muchas 
definiciones de “ciudades circulares”, sin 
que se pueda contar tampoco con una 
enunciación precisa y suficientemente 
consensuada. En todo caso, la mayoría de 
los planteamientos, enfoques y principios 
de la economía circular se pueden aplicar 
a las ciudades que actúan como núcleos 
centrales para fomentar una economía re-
generativa, eficiente en recursos y baja en 
carbono. Además, las condiciones de las 
ciudades permiten, en general, hacer una 
descripción más concisa sobre el significa-
do de la circularidad económica aplicada 
a los entornos urbanos. En este sentido, 
se plantean una serie de visiones sobre las 
ciudades circulares que comparten mu-
chos puntos en común para repensar los 
procesos de urbanización sostenible.

Los nuevos modelos de las ciudades 
del futuro se van a regir por una serie de 
principios operativos de inteligencia, cir-
cularidad, resiliencia y sostenibilidad en 
busca de la convivialidad. En los últimos 
tiempos se va extendiendo la tipología de 
ciudades con distintos calificativos. Así 

se encuentran tipos de ciudad resiliente, 
ciudad circular,  ciudad verde, ciudad 
inclusiva, ciudad saludable, ciudad ha-
bitable, ciudad con bajas emisiones de 
carbono (EEA, 2023). Estos términos y 
marcos suelen ser relativamente amplios 
y pueden superponerse. Y todas estas 
concepciones se pueden encuadrar en el 
marco de la “sostenibilidad urbana inte-
gral” (Jiménez Herrero, 2016)

Desde la visión de la Plataforma Eu-
ropea de Partes Interesadas en la Eco-
nomía Circular89: “Una ciudad circular es 
aquella que promueve la transición de una 
economía lineal a una circular de forma 
integrada en todas sus funciones en cola-
boración con los ciudadanos, las empre-
sas y la comunidad investigadora”. En la 
visión  de la Fundación Ellen MacArthur, 
“Una ciudad circular incorpora los prin-
cipios de una economía circular en todas 
sus funciones, estableciendo un sistema 
urbano que es regenerativo, accesible y 
abundante por diseño. Estas ciudades tie-
nen como objetivo eliminar el concepto 
de desperdicio, mantener los activos en su 
valor más alto en todo momento y están 
habilitadas por la tecnología digital. Una 
ciudad circular busca generar prosperi-
dad, aumentar la habitabilidad y mejorar 
la resiliencia de la ciudad y sus ciudada-
nos, al tiempo que busca desvincular la 
creación de valor del consumo de recur-
sos finitos” (EMF, 2017). “Ciudad circular 
es en la que todos los flujos de productos 
y materiales pueden reincorporarse al ci-
clo después de su uso y convertirse en re-
cursos para nuevos productos y servicios” 
(EEA, 2023).
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Una ciudad circular no es solo la 
suma de sus actividades circulares, sino 
también intervienen las interacciones 
con  otros subsistemas urbanos y terri-
toriales. Existen, sin embargo, una serie 
de elementos principales que identifican 
una ciudad circular, entre los que se pue-
den citar los siguientes: a) Un entorno 
construido que esté diseñado de manera 
modular y flexible, obteniendo materiales 
saludables que mejoren la calidad de vida 
de los residentes y minimicen el uso de 
material virgen; b) Sistemas de energía 
que sean resilientes, renovables, localiza-
dos, distribuidos y permitan un uso eficaz 
de la energía, reduciendo costos y tenien-
do un impacto positivo en el medio am-
biente; c) Un sistema de movilidad urbana 
que sea accesible, asequible y eficaz (el 
diseño de los vehículos será central para 
la remanufactura, la durabilidad, la efi-
ciencia y el fácil mantenimiento); d) Una 
bioeconomía urbana donde los nutrien-
tes se devolverán al suelo de una manera 
adecuada, al tiempo que se genera valor y 
se minimiza el desperdicio de alimentos; 
e) Sistemas de producción que fomenten 
la creación de “bucles de valor local” que 
favorezca más producción local y más in-
tercambios de valor en las economías lo-
cales (EMF, 2017; 2018).

El desarrollo de las ciudades circu-
lares se está produciendo mediante un 
proceso continuo de aprendizaje e inter-
cambio de experiencias. Más allá de visio-
nes y definiciones, lo que se aprecia, a nivel 
general, es la necesidad de los gobiernos 
y actores urbanos de  conectar y aprender 
a construir ciudades circulares con el ob-

jetivo de desvincular el desarrollo urbano 
y económico del consumo de recursos y 
crear sistemas urbanos y periurbanos de 
circuito cerrado, apalancando recursos 
de forma innovadora para el desarrollo de 
políticas, procesos y regulaciones especí-
ficas. De esta manera, se están creando 
redes circulares y plataformas que conec-
tan a numerosas ciudades de distintos 
países que, aún con enfoques y resultados 
heterogéneos, están aportando impor-
tantes conocimientos y experiencias para 
identificar el verdadero significado de la 
circularidad a escala local. Entre otras 
muchas iniciativas, se puede destacar la 
labor de ICLEI que reúne los conocimien-
tos más actualizados sobre las interven-
ciones circulares que ocurren a nivel de 
gobiernos municipales y regionales en 
todo el mundo. Otro ejemplo destacable 
es la iniciativa de la “Declaración de Ciu-
dades Circulares” (CCD) desarrollada por 
un grupo de partes interesadas de la UE90 
que permite formar “visiones comparti-
das de ciudades circulares".

Las iniciativas de las ciudades para 
contribuir a la transición circular son 
determinantes, dada la importancia es-
tratégica y operativa de los socioecosis-
temas urbanos. Y no solo por el impacto 
positivo que dicha transición puede te-
ner para la ciudad, sino porque están 
marcando el rumbo del conjunto de las 
transiciones de sostenibilidad (ecológi-
ca, energética, digital). 

En la práctica las estrategias de cir-
cularidad en las ciudades se han venido 
orientando inicialmente desde la pers-
pectiva de la sostenibilidad ambiental. 
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En buena parte están mayormente lide-
radas por los departamentos de Medio 
Ambiente, dado que el enfoque predo-
minante hasta ahora ha sido la reduc-
ción de residuos, el reciclaje y el uso 
más eficiente y óptimo de los recursos. 
En general, los principales impulsores 
de la transición circular en las ciudades 
europeas, como también se constata en 
España,  suelen ser ambientales, espe-
cialmente vinculados a las agendas glo-
bales de cambio climático, desarrollo 
sostenible y, especialmente, a las pro-
pias agendas urbanas. Las considera-
ciones socioeconómicas el empleo y los 
modelos de negocio, están también pre-
sentes en una escala inferior, mientras 
que los aspectos de innovación y desa-
rrollos técnicos son menos frecuentes 
(Cotec, 2023).

No obstante se han ido produciendo 
avances  para adoptar una perspectiva 
sistémica y un “enfoque de nexos” para 
asegurar la coherencia de las políticas y 
la priorización de objetivos. En relación 
con esto, las ciudades y regiones han cla-
sificado los objetivos propuestos de la 
economía circular en el siguiente orden: 
primero, repensar los patrones de pro-
ducción y consumo; segundo, mejorar la 
calidad ambiental; tercero, crear nuevos 
modelos de negocio; cuarto, favorecer el 
cambio de comportamiento; y quinto, 
impulsar la innovación (OCDE, 2020). 

En gran parte, los avances más nota-
bles se han logrado cuando el desarro-
llo de la estrategia de ciudad circular se 
plantea de forma holística y cohesiva. 
Este es un aspecto crucial para concre-

tar un marco de referencia que refleje la 
evolución positiva de las trayectorias de 
circularidad, guiando y coordinando a 
las partes interesadas locales, sectoriales 
y nacionales. En este sentido, el Banco 
Europeo de Inversiones ha creado una 
guía para establecer una  Estrategia de 
Ciudad Circular considerando una serie 
de pasos clave, entre los que se citan: 1) 
Definir las partes interesadas relevantes: 
¿a quién deberían involucrar las ciuda-
des en el proceso?; 2) Evaluar la línea de 
base: ¿Cuál es el punto de partida de la 
ciudad?; 3) Priorizar las áreas de enfo-
que: ¿Hacia dónde debe dirigir la acción 
una ciudad?; 4) Visualizar un futuro cir-
cular: ¿Hacia dónde quiere ir la ciudad?; 
5) Plan de acción circular: ¿Cómo pue-
de una ciudad alcanzar sus objetivos?; 6) 
Establecer mecanismos de gobernanza 
para su Estrategia de Ciudad Circular; 7) 
Definir un marco de seguimiento y eva-
luación: ¿Cómo medir el progreso?; 8) 
Identificar formas de financiar la econo-
mía circular: ¿Cómo y dónde conseguir 
financiación?; 9 Estructurar y compilar 
la estrategia (EIB, 2022a). 

4. UNA VISIÓN FUNCIONAL 
DE LA ECONOMÍA CIRCULAR 
EFECTIVA A ESCALA LOCAL

En la práctica, la economía circular opera 
en varias escalas y niveles interrelaciona-
dos que incluyen el nivel micro (producto, 
empresas, consumidores), el nivel meso 
(sectores económicos, parques ecoin-
dustriales y simbiosis industrial, redes y  
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clusters, gobiernos subnacionales y ciu-
dades), y el nivel macro (nación, espacio 
supranacional, como la UE) y global. La 
definición micro, meso y macro no se 
utiliza de manera uniforme ni está clara-
mente definida entre los distintos autores 
(Ghisellini et al., 2016; Kirchherr et al., 
2017; Moraga et al., 2019), de tal manera 
que en ocasiones se incluye en el nivel 
macro la ciudad, provincia, región, depen-
diendo del enfoque estratégico y también 
de los criterios para definir los sistemas 
de medición de la circularidad.

Desde una visión funcional, una 
economía circular efectiva requiere una 

implementación exitosa en las escalas y 
niveles en las que opera (desde el local 
al global), así como en cada una de las 
etapas funcionales de la cadena de va-
lor del producto que son determinantes 
para alargar su vida útil, tales como: Di-
seño seguro y sostenible; Producción efi-
ciente; Consumo sostenible; Uso de los 
productos más prolongado y mejor; Uso 
de los residuos como recursos. Cada una 
de estas etapas actúan como “áreas sis-
témicas” transformadoras, en la medida 
que promueven “factores clave”  asocia-
dos a la adopción de acciones circula-
res que implican cambios significativos 
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Figura 1: Etapas del ciclo de vida para lograr una economía circular con factores clave asociados.

Fuente: EEA (2023).
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en diferentes aspectos. En este sentido 
se destacan el uso de los materiales, el 
consumo de los productos, así como el 
establecimiento de nuevas normas en los 
patrones económicos, de los negocios y 
comerciales, todo lo cual permite acti-
var un gran potencial para la reducción 
de los impactos ambientales, una menor 
explotación derrochadora de recursos 
naturales finitos y una mejora generali-
zada de  sostenibilidad. De acuerdo con 
esta visión, la AEMA presenta un diagra-
ma de las fases a las que se debe prestar 
atención para hacer la economía más 
circular con factores clave asociados 
(EEA, 2023), que puede aplicarse mayori-
tariamente a distintas escalas espaciales, 
como las ciudades. 

En todos los casos y en todas las es-
calas operativas, desde la visión estraté-
gica de la economía circular se intenta 
reducir el uso de los materiales, proteger 
el capital natural y asegurar un bajo im-
pacto ambiental, mediante “una alta efi-
ciencia de los recursos y la prevención de 
residuos, con una mínima eliminación 
de materiales al final de su vida útil” 
(Ekins et al., 2219).

No obstante, a nivel local se pueden 
redefinir otras escalas más ajustadas, 
tanto en el propio ámbito interior ur-
bano como en el entorno territorial, en 
tanto que exista la capacidad de adop-
tar un enfoque funcional que vaya más 
allá de los límites administrativos de las 
ciudades con objeto de encontrar solu-
ciones regionales para desarrollar estra-
tegias de circularidad transformadoras. 

Funcionalidad circular en el 
ámbito interior urbano 

La mayoría de las ciudades operan a una 
escala que permite tomar decisiones rá-
pidas, basándose en poderes autónomos 
para regular e incentivar políticas cir-
culares efectivas frente a muchas insufi-
ciencias o incapacidades de los gobiernos 
nacionales para implantar la circularidad 
a nivel estatal debido a barreras e iner-
cias del sistema lineal. La cita de Mike 
Bloomberg, exalcalde de Nueva York, re-
fleja el potencial de las ciudades y los go-
biernos locales para agilizar las acciones 
políticas: "Mientras las naciones hablan, 
las ciudades actúan".

Las ciudades tienen una alta densidad 
urbana con una concentración de con-
sumidores y de actividades productivas y 
comerciales que facilita el despliegue de 
su potencial circular. Las administracio-
nes locales tienen demostradas capacida-
des para integrar los principios circulares 
en las funciones de la ciudad y establecer 
acciones para priorizar los productos de 
origen local para ser duraderos, adap-
tables, modulares, fáciles de mantener 
y reutilizar. Así, se constatan avances en 
manufactura circular, moda, transporte, 
alimentación y compras ya se están llevan-
do a cabo en áreas urbanas (EEA, 2023).

En un contexto urbano, específi-
camente, los sectores de manufactura, 
comercio y  distribución son piedras an-
gulares desde el punto de vista ambiental 
y de eficiencia en el uso de la energía y los 
recursos para la promoción de productos 
circulares y sostenibles. La incorporación 
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de los nuevos requisitos, como está im-
pulsado la UE (CE, 2022)  para permitir 
que los productos sean más duraderos, 
fiables, reutilizables, actualizables, repa-
rables, así como más fáciles de mantener, 
renovar y reciclar, encuentran en las ciu-
dades importantes facultades operativas 
para facilitar estos objetivos. Además, tie-
nen capacidades para apoyar localmente 
nuevos servicios y modelos de negocios 
circulares, aprovechando las repercusio-
nes positivas de la normativa sobre “res-
ponsabilidad ampliada del productor”, 
como el uso compartido o los sistemas 
comerciales de “servitización”, es decir 
más dirigidas al servicio que al producto 
y su posesión.

Las ciudades también permiten una 
alta concentración de recursos, capital, 
datos y talento que las convierten en cen-
tros de innovación (EIB, 2022), que son 
esenciales para impulsar procesos urba-
nos modernizadores basados en la cir-
cularidad. Las ciudades, como grandes 
laboratorios de innovación tienen una 
gran responsabilidad en todas estas cues-
tiones, especialmente a través del diseño 
ecológico, porque la fase del diseño deter-
mina hasta el 80 % del impacto medioam-
biental del ciclo de vida de los productos 
(CE, 2020). 

Pero al mismo tiempo, las zonas urba-
nas, concentran ciertas capacidades como 
centros de procesamiento de reciclaje de 
materiales especialmente valiosos, como 
los llamados minerales fundamentales o 
materias primas críticas, que se pueden 
obtener, especialmente, de la recupera-
ción de los residuos de aparatos electicos 

y electrónicos (RAEE) mediante  la nueva 
actividad denominada “minería urbana” , 
lo que también permite disminuir la de-
pendencia de suministros externos de di-
fícil consecución, dado el acaparamiento 
de la oferta mundial de estos materia-
les por algunos países (como China), así 
como recuperar una parte importante de 
metales críticos que son fundamentales 
para facilitar las transiciones energética, 
digital y de movilidad.

Las ciudades también pueden apoyar 
iniciativas a nivel micro (por ejemplo, 
colectivos de vecinos, barrios, distritos, 
áreas metropolitanas o parques indus-
triales) para facilitar planes e iniciativas 
específicas, identificando lugares, áreas 
y comunidades para experimentar y 
compartir herramientas, experiencias y 
proyectos piloto, con un riesgo menor y 
metodologías experimentales  para pro-
bar la viabilidad de iniciativas circulares 
parciales y singulares, que se pueden 
gestionar como un primer paso para 
avanzar hacia cambios estructurales en 
todo el entramado urbano-territorial.

Las dinámicas de circularidad en 
un contexto urbano-territorial

Para entender bien el significado de la 
economía circular en su aplicación a las 
ciudades y regiones, es importante con-
siderar el enfoque de la “cuna a la cuna” 
visualizando el metabolismo de los “ciclos 
biológicos” y los “ciclos técnicos” del uso 
de los materiales y sus interconexiones 
operativas y espaciales, especialmente los 
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territorios conexos. Los flujos metabólicos 
de recursos, residuos y energía del entra-
mado urbano condicionan el uso del te-
rritorio, el transporte y la calidad de vida 
de todos los ciudadanos.

La propia habitabilidad y perdura-
bilidad del espacio urbano depende de 
determinados equilibrios sociales, am-
bientales y territoriales interconectados. 
En buena medida, se trata de reprodu-
cir la dinámica de la naturaleza, donde 
no existe el concepto de residuo. Por 
un lado, buscando la integración del ci-
clo de vida natural (biológico) donde los 
recursos son limitados y los materiales 
se reincorporan al medio ambiente, en 

tanto que hay nutrientes "biodegrada-
bles" y se pueden reintroducir en la natu-
raleza cuando su uso ya no sea rentable. 
Por otro lado, los procesos productivos 
de origen sintético o inorgánico deben 
mantenerse dentro de un circuito ce-
rrado (tecnológico), con capacidad de 
ser diseñados para ser reutilizados una 
y otra vez, de modo que puedan ensam-
blarse y desmontarse fácilmente, y con-
tribuir de paso al ahorro de recursos y de 
energía (EMF, 2013; 2015). 

En el primer caso, estamos hablan-
do de procesos que se producen en una  
dinámica “rural-territorial”. En el segun-
do caso, se trata de una dinámica “urba-
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Figura 2: Esquema de Economía Circular de ciclos biológicos y ciclos técnicos e interacciones 
para la simbiosis industrial-urbana-territorial.

Fuente: Elaboración propia en base a la ampliación del esquema original de EMF, (2013).
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no-industrial”. La conexión entre ambas 
dinámicas se puede conseguir mediante 
el enfoque de la Ecología Industrial (con-
siderada como una base conceptual fun-
damental de la economía circular), con 
objeto de integrar el proceso económico, 
el medio ambiente y el espacio con arre-
glo a criterios de circularidad y sostenibi-
lidad económica, ecológica y social. Este 
enfoque proporciona el principio ope-
rativo de la  “Simbiosis Industrial” para 
facilitar la organización y la puesta en 
común de actividades que se centran en 
el intercambio de materiales recursos o 
residuos, conocimientos, experiencias, o 
herramientas, mediante sistemas colec-
tivos voluntarios con el fin de disminuir 
la carga sobre los recursos (agua, energía, 
desechos) o mejorar la productividad o 
reducir el impacto ambiental. Ello pue-
de implicar: compartir infraestructuras 
o equipos (calefacción de distrito, herra-
mientas de producción o espacios, etc.); 
compartir servicios (gestión colectiva de 
residuos, programas de transporte inte-
rempresarial, etc.); compartir materiales 
(residuos de un negocio que  se convier-
ten en recursos para otros). 

Cuando este planteamiento se ex-
tiende dentro de un contexto inte-
rrelacionado de una ciudad y región, 
podríamos hablar de “simbiosis indus-
trial-urbana- territorial”, que posibilita 
el cierre de  las cadenas de valor circu-
lares a través de los actores industriales, 
urbanos y regionales, como se indica en 
la Figura 2.

Con un enfoque territorial amplio 

se abren nuevas oportunidades para las 
ciudades y las regiones mediante un 
“diálogo estratégi¬co campo-ciudad” 
orientado a vertebrar los procesos de cir-
cularidad, resiliencia y sostenibilidad lo-
cal. Lo más significativo es involucrar de 
forma proactiva a los actores principales 
de la transición (como ciudadanos, em-
presas, agricultores, instituciones, etc.) 
para procurar nuevas soluciones trans-
versales implicando a varios sectores 
clave (como la bioeconomía, la alimen-
tación, construcción, agricultura y quí-
mica), lo cual supone posibilidades  de 
actividades de “reindustrialización” de 
base natural y cambios sistémicos en las 
prácticas de producción y consumo ur-
bano y regional.

5. MODELOS AVANZADOS DE 
GOBERNANZA PARA CIUDADES 

CIRCULARES

En la transición de las ciudades y regio-
nes hacia economías circulares los ma-
yores obstáculos no suelen ser de tipo 
técnico, sino que suelen estar más ligados 
a las formas de gobernanza, así como a 
los marcos regulatorios inadecuados, los 
riesgos financieros, condiciones de mer-
cado, las barreras culturales y sistemas de 
soporte (Cotec, 2023).

Cuando se opera a escala local de ciu-
dades, la implantación de los “principios 
de circularidad” comúnmente aceptados, 
exigen modelos avanzados de gobernanza 
para potenciar las áreas transformadoras 
y los factores clave asociados a la adop-
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ción de acciones circulares que favorecen 
la sostenibilidad urbana integral. En una 
ciudad circular todo funciona dentro de 
una red interconectada de sistemas di-
señados para eliminar los residuos y la 
contaminación, hacer circular produc-
tos y materiales y regenerar la naturale-
za  (EMF, 2020). Sin embargo, desde una 
visión integrada la clave reside en gestio-
nar el metabolismo urbano-territorial 
profundizando en las interrelaciones es-
paciales en su totalidad, su complejidad 
y su propia dinámica interior-exterior. 
Por ejemplo, la “bioeconomía circular” es 
una pieza clave para el cierre de los ciclos 
biológicos en los sectores agroalimenta-
rios, pero también tiene una incidencia 
notable en los bucles de alimentación de 

las ciudades, lo que, a su vez, es determi-
nante para la consecución de un desa-
rrollo rural sostenible y cohesionado con 
la sostenibilidad urbana.

Los socioecosistemas urbanos con-
centran altas potencialidades, así como 
economías de escala y de alcance para 
una gestión más eficaz de los ciclos ce-
rrados de forma que cierren, reduzcan 
la velocidad y estrechen los bucles en-
tre las cadenas de valor lineales no solo 
en el núcleo urbano, sino también en 
un entorno territorial. Además, los go-
biernos municipales, aprovechando su 
experiencia de gestión y sus competen-
cias propias, pueden ser más eficientes y 
ágiles a la hora de reforzar acciones con-
vencionales para la reducción en el uso 
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Figura 3: Metabolismo circular en socioecosistemas urbanos.

Fuente: Elaboración propia, Jiménez Herrero (2016).
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de materias primas y la generación de 
residuos, el reciclaje o favorecer el con-
sumo responsable de la ciudadanía, pero 
también tienen habilidades para nuevas 
actividades dirigidas a facilitar amplios 
esquemas para la reutilización con redes 
de intercambio colaborativo, favorecien-
do la simbiosis circular entre diferentes 
actividades comerciales o industriales a 
nivel urbano y territorial. Mientras que 
la simbiosis industrial permite el inter-
cambio de recursos entre empresas, la 
simbiosis urbana analiza los intercam-
bios de recursos mutuos y beneficiosos 
dentro de las áreas urbanas y entre in-
dustrias, como se produce en numero-
sos casos de éxito96.

Las administraciones locales y regio-
nales tienen el gran desafío de adoptar 
nuevas formas articuladas de gestión y 
gobierno entre las zonas urbanas y sus 
entornos con un enfoque sistémico para 
facilitar y fomentar estos vínculos te-
rritoriales con capacidad de empodera-
miento y conciencia del lugar por parte 
de la ciudadanía (Jiménez Herrero, 2016). 
En la Figura 3, se representa un esquema 
de metabolismo circular para socioeco-
sistemas urbanos donde se incorporan 
principios rectores de sostenibi¬lidad 
orientados hacia la autosuficiencia. 

La “gobernanza circular” respon-
de a distintos enfoques “multinivel”, 
“multiescala” y “multiactor” que tra-
tan de facilitar la implantación de po-
líticas públicas y acciones compartidas 
entre los actores principales mediante 
la cooperación comunitaria de mane-

ra transversal. Avanzar hacia una buena 
coordinación en los distintos niveles 
administrativos europeos, estales, auto-
nómicos y municipales, exige impulsar 
fórmulas innovadoras y participativas 
en la toma de decisiones. Esto es impor-
tante para abordar problemas comunes 
relacionados con la economía circular 
a la hora de alinear objetivos, evitar asi-
metrías o falta de información entre los 
actores. Si la economía circular exige 
un cambio sistémico, todos los actores 
juegan un papel. En el caso de las ciu-
dades que pretenden ser circulares, la 
participación de las partes interesadas 
es decisiva. El sector público y las admi-
nistraciones involucradas, el sector pri-
vado, las instituciones, la sociedad civil 
en sus diferentes formas (organizaciones 
no gubernamentales, movimientos de 
usuarios, etc.), y los ciudadanos, en gene-
ral, tienen que crear órganos de coordi-
nación específicos, tales como comités, 
comisiones, agencias o grupos de trabajo 
(OCDE, 2015) que permitan vencer las 
inercias de los esquemas lineales  y ayu-
den a reforzar las potenciales sinergias 
para afianzar el compromiso de circula-
ridad sostenible de las propias ciudades. 

Los nuevos modelos de gobernanza 
para ciudades circulares juegan un pa-
pel determinante para hacer converger 
los ciclos biológicos y técnicos de las 
ciudades y regiones gestionando las di-
versas formas en que los recursos pue-
den utilizarse y reutilizarse  y, al tiempo, 
conjugar los diferentes niveles adminis-
trativos y los intereses y motivaciones de 
las partes interesadas para mejorar su 
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convivencia. El foco de atención tiene 
que centrase, en todo caso, en convertir 
los vigentes metabolismos urbanos “li-
neales” a “circulares”, entendidos estos 
como el intercambio de materias y pro-
cesos socioecológicos que se dan en las 
ciudades y entornos.

Si existen condiciones de gobernanza 
adecuadas, los gobiernos locales y regio-
nales pueden facilitar cómo mejorar el ac-
ceso de los ciudadanos a servicios básicos 
activando palancas de ciclos económicos 
con mayor cercanía a los ciudadanos y las 
empresas, y mayor agilidad en la innova-
ción y la experimentación. Desarrollar el 
potencial de la economía circular en ciu-
dades implica ir más allá de los aspectos 
puramente técnicos. Requiere poner en 
marcha incentivos (legales, financieros), 
estimular la innovación (técnica, social, 
institucional) y generar información (da-
tos, conocimientos, capacidades). Se han 
identificado para las ciudades tres accio-
nes singulares de economía circular, ta-
les como: Promotores (visión estratégica; 
funciones y responsabilidades; concien-
ciación y transparencia); Facilitadores 
(coordinación; coherencia de políticas;  
escala apropiada) compromiso de las 
partes interesadas;) y Habilitadores (re-
gulación; financiación, creación de capa-
cidades; datos y evaluación) (OCDE, 2020). 

Las ciudades tienen tradicional-
mente atribuidas muchas competencias 
básicas que pertenecen al ámbito de la 
economía circular, lo que significa que 
los gobiernos locales y regionales tienen 
una importante ventaja comparativa 
para la implantación eficaz de prácti-

cas circulares. De hecho, gestionan una 
serie de sectores clave en las zonas ur-
banas, como la gestión de residuos 
sólidos, con amplias facultades de reco-
lección, tratamiento, limpieza. Asimis-
mo, gestionan otros sectores decisivos 
para la circularidad como la movilidad 
y, la gestión del agua, la explotación de 
infraestructuras. Además, son los res-
ponsables de controlar el entorno cons-
truido, el uso del suelo y la planificación 
urbana, con lo cual pueden operar me-
canismos de gestión en edificios, vivien-
das, centros comerciales, industriales y 
residenciales. A ello, habría que añadir, 
otras capacidades para implementar 
planes de acción climática e, incluso, la 
producción comercial de alimentos ur-
banos (C40, 2011). 

De esta forma, las acciones circula-
res más fáciles de acometer se centran 
inicialmente en la gestión cíclica de los 
servicios públicos (por ejemplo, agua, de-
sechos, energía, alimentos y edificación), 
que tradicionalmente vienen adminis-
trando. Este planteamiento viene avalado 
por investigaciones de la OCDE, en base a 
encuestas de un grupo de ciudades selec-
cionadas (OCDE, 2020), que identifican 
mayoritariamente el sector de los residuos 
como clave para la economía circular (98 
%), seguido del entorno construido (75 %), 
el uso del suelo y la planificación espacial 
(70 %), la alimentación y bebidas y agua y 
saneamiento (65%).

Sin embargo, es preciso ampliar el 
enfoque estratégico y definir un marco 
rector urbano con una mayor proyec-
ción. Las políticas urbanas circulares 
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precisan de una regulación complemen-
taria a la nacional o europea (por ejem-
plo, uso de suelo, permisos, licitaciones), 
o para facilitar medios que mejoren la 
durabilidad y la reparabilidad real de 
los productos, o actuar sobre prácticas 
comerciales que trasladen información 
incompleta para garantizar una buena 
información a los consumidores. 

Los gobiernos locales tienen que 
adaptar sus políticas al desarrollo circu-
lar de los sectores prioritarios estableci-
dos en las estrategias nacionales de EC 
(como los establecidos en la estrategia 
nacional “España Circular 2030”), tales 
como construcción, agroalimentación, 
pesquero y forestal, industrial, bienes de 
consumo, turismo y sector textil y con-
fección (MITECO, 2020), que tienen ca-
racterísticas tractoras frente al resto de 
sectores económicos. El contexto urbano 
es especialmente adecuado para favorecer 
localmente industrias circulares a base de 
impulsar “alianzas industriales” para el 
desarrollo de “ecosistemas industriales”  
considerando todas las partes que ope-
ran en una cadena de valor, en línea con 
la nueva Estrategia Industrial Europea 
(CE, 2020) y de cara a una moderna rein-
dustrialización. Del mismo modo, es im-
prescindible establecer acciones locales 
combinadas con las estrategias nacionales 
y europeas en materia de Energía, Cambio 
Climático, Economía Digital, Movilidad, 
Bioeconomía, Agenda Urbana y Agenda 
2030 (especialmente el ODS nº 12 sobre 
producción y consumo responsable) con 
la debida la coordinación intersectorial. 

Junto con las regulaciones, los presu-

puestos de inversión y contratación públi-
ca también pueden desempeñar un papel 
clave en el impulso de la demanda de 
productos y servicios circulares para las 
ciudades. Son especialmente relevantes 
los mecanismos para impulsar un dise-
ño ecológico innovador sobre productos, 
servicios, infraestructuras. En esta línea, 
determinadas capacidades administra-
tivas de carácter municipal, como la 
“Compra Pública Circular” podrían apo-
yar la ecoeficiencia y el ecodiseño, y diri-
gir el mercado hacia prácticas circulares 
innovadoras, reduciendo los impactos 
ambientales negativos, especialmente in-
corporando requisitos circulares para los 
proveedores y licitaciones de diseño para 
promover la circularidad y considerar los 
impactos a largo plazo de cada compra. 

La innovación en la economía circu-
lar urbana no solo está relacionada con 
tecnologías sostenibles, sino también con 
nuevas alianzas público-privadas, nuevos 
modelos de negocio, así como un mayor 
conocimiento aplicado a la gestión a base 
de reforzar la “interfaz ciencia-política” 
para validar científicamente las decisio-
nes políticas que afectan a las ciudades 
y los territorios circundantes. Asimis-
mo, la innovación social es crucial para 
contar con una amplia participación ciu-
dadana y desarrollar las facetas de la eco-
nomía colaborativa. El cierre de los flujos 
metabólicos en la dimensión urbana-te-
rritorial exige importantes cambios de 
comportamiento de los ciudadanos que 
asumen otros valores menos consumis-
tas y más coherentes con la “suficiencia”, 
toda vez que se aboga por un consumo 
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colaborativo para compartir, redistribuir 
o reutilizar los productos, en vez de com-
prar para poseer, favoreciendo la gober-
nanza democrática y el empoderamiento 
de las comunidades. 

6. CONCLUSIONES

La transición hacia una Economía Cir-
cular presenta una enorme oportunidad 
para las ciudades en tanto que tienen una 
gran capacidad de actuar como motores, 
catalizadores y laboratorios de la circulari-
dad adoptando un nuevo metabolismo de 
ciclo cerrado, lo cual permite generar un 
fuerte impacto positivo en desarrollo ur-
bano mediante procesos transformadores 
orientados hacia la sostenibilidad integral. 
Más aun, las ciudades tienen un enorme 
potencial para liderar el cambio circular 
hacia modos sostenibles de producción y 
consumo dado su notable incidencia en 
las relaciones socioeconómicas y ambien-
tales a nivel local, regional y nacional.

Los líderes de las ciudades tienen 
la gran responsabilidad de repensar la 
forma en que funcionan los socioeco-
sistemas urbanos actuales atendiendo 
fundamentalmente a la gestión integra-
da de su metabolismo socioecológico 
en un contexto territorial. Las ciudades 
circulares pueden incorporar soluciones 
ecoinnovadoras y ecoeficientes para fo-
mentar sistemas de producción circula-
res locales mediante múltiples iniciativas 
dirigidas a la fabricación distributiva, la 
reparación y la intermediación para el  
intercambio de bienes, materiales y ser-

vicios. Igualmente, aunque deben pres-
tar más  atención a las políticas críticas 
a nivel local, como las relacionadas con 
los mercados del suelo y de la vivienda, la 
movilidad o las compras públicas orien-
tadas por los principios de circularidad, 
al tiempo, tienen que abordar las políti-
cas climáticas, ambientales y de la salud, 
que trascienden las competencias de la 
propia ciudad y reclaman una mayor 
coordinación con otros niveles adminis-
trativos de orden superior. 

A pesar de todo, las propias condicio-
nes de las ciudades permiten incentivar  la 
puesta en marcha de impulsores sistémi-
cos del cambio hacia la economía circular 
local y regional actuando como centros 
vitales de innovación, experimentación y 
aprendizaje. Las administraciones locales 
disponen de importantes mecanismos 
para el uso combinado de instrumentos 
normativos, económicos y sociales en-
marcados en fórmulas de gobernanza 
enfocadas a la integración de diferentes 
niveles y actores para gestionar los flujos 
metabólicos de recursos y residuos, faci-
litando la colaboración ente empresas, 
consumidores, especialmente mediante 
alianzas industriales y procesos de sim-
biosis industrial y urbana-territorial. 

75. El término Antropoceno, entendido como la “edad 
del hombre”, donde el ser humano decide los de-
signios del planeta, oculta el dominio histórico del 
capital en el desarrollo humano. Una exposición 
amplia puede encontrase  en, Jiménez Herrero Luis 
M. (2023), Emergencia planetaria y transición 
socioecológica. Gobernar un futuro sostenible y 
resiliente en alianza con la naturaleza. Editorial 
Ecobook, 2023.
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76. Para un tratamiento detallado de este tema, puede 
verse en la obra citada en la nota anterior, Jiménez 
Herrero Luis M. (2023), el CAPÍTULO 4. La gran 
transformación socioecológica como referencia 
para la gobernanza de transiciones sostenibles, 
emergencias y riesgos. Aquí se plantea una Gran 
Transición Socioecológica desde un modelo de de-
sarrollo globalizado y depredador, dominado por 
un “metabolismo fósil Y extractivo”, hacia una nue-
va sociedad postindustrial sostenible y equitativa 
mediante un cambio transformador en el usos de 
energía y materiales.

77. Después de 1950 se inicia una etapa de cambio so-
cioeconómico y ambiental global en aceleración, 
que algunos investigadores han definido como "la 
Gran Aceleración" (Steffen et al., 2015), a partir de 
la cual los países avanzados del Norte global adop-
taron un consumismo impulsado por bienes de 
bajo costo y desechables y establecieron un modelo 
ávido de recursos energéticos y materiales que los 
países en desarrollo del Sur global fueron siguien-
do rápidamente, aunque condicionado por sus pro-
pias carácter´sticas y condiciones estructurales.

78. Actualmente en la UE la población “urbanita” se 
acerca al 80%, con una tendencia creciente en la 
mayoría de los países miembros, tal como sucede 
en España, con cifras similares en otros continen-
tes como América Latina. Para 2050, estas cifras 
se acercarán al 85%. United Nations. Sustainable 
Development Goals - Goal 11: Make cities inclusive, 
safe, resilient and sustainable. Retrieved from: Uni-
ted Nations website; United Nations, Department 
of Economic and Social Affairs, Population Divi-
sion. (2018). World urbanization prospects 2018. 
United Nations website.

79. En los últimos cinco años (2018-20239, hemos con-
sumido más de 500 gigatoneladas. Eso es el 28% de 
todos los materiales que la humanidad ha consu-
mido desde 1900, casi tanto como todo el siglo XX 
(Circle Economy, 2024).

80. La expansión histórica de las ciudades de un 2% 
anual amenaza con aumentar la cobertura de sue-
lo urbano mundial, la cual pasaría de 1 millón de 
km2 a más de 2,5 millones de km2 en el 2050, po-
niendo en riesgo la disponibilidad de suelo para 
uso agrícola y el suministro de alimentos (IRP, 
2015) Food Systems and Natural Resources infor-
me del Panel Internacional de Recursos  2015).

81. El sistema alimentario mundial es un importan-
te impulsor de las emisiones nocivas de gases de 
efecto invernadero, responsable de alrededor de 
una cuarta parte de todas las emisiones que im-
pulsan la emergencia climática mundial. Si no se 

producen cambios sustanciales en la forma en que 
producimos, transportamos, consumimos y des-
echamos los alimentos, las investigaciones de C40 
muestran que las emisiones del sector alimentario 
aumentarán casi un 40% para 2050. https://www.
c40.org/news/good-food-cities/ 

82. La extracción de los recursos naturales de la Tierra 
se triplicó en los últimos 50 años, debido a la cons-
trucción masiva de infraestructuras en muchas 
partes del mundo y a los elevados niveles de con-
sumo de materiales, y se prevé que la extracción de 
materiales aumente un 60% de aquí a 2060 desde 
los actuales 106.000 millones de toneladas (39 kg 
de materiales son usados o consumidos en prome-
dio por persona cada día). En conjunto, la extrac-
ción y el procesamiento de recursos provocan más 
del 60% de las emisiones que calientan el planeta 
y del 40% de los impactos de la contaminación 
atmosférica relacionados con la salud. La extrac-
ción y procesamiento de biomasa (por ejemplo, en 
cultivos agrícolas y silvicultura) provoca el 90% del 
estrés hídrico y de la pérdida de biodiversidad re-
lacionada con el uso de las tierras, además de ge-
nerar un tercio de las emisiones de gases de efecto 
invernadero. Del mismo modo, la extracción y el 
procesamiento de combustibles fósiles, metales y 
minerales no metálicos (por ejemplo, arena, grava, 
arcilla) representan en conjunto el 35% de las emi-
siones mundiales (IRP-PNUMA, 2024).

83. Las definiciones y conceptos de EC aportados por 
diversas organizaciones internacionales, como la 
Fundación Ellen MacArthur, la Agencia Europea 
de Medio Ambiente (AEMA), Eurostat, la Comi-
sión Europea, la OCDE o Naciones Unidas, entre 
otras, han tenido un importante valor operativo. 
Entre algunas definiciones de EC más utilizadas se 
pueden citar, FUNDACIÓN ELEN MACARTHUR: 
“Por definición, la Economía Circular es restau-
rativa y regenerativa, y pretende conseguir que 
los productos, componentes y recursos en general 
mantengan su utilidad y valor en todo momento…, 
distinguiendo entre ciclos técnicos y biológicos. 
La Economía Circular consiste en un ciclo conti-
nuo de desarrollo positivo que conserva y mejora 
el capital natural, optimiza el uso de los recursos 
y minimiza los riesgos del sistema al gestionar una 
cantidad finita de existencias y unos flujos reno-
vables. Además, funciona de forma eficaz en todo 
tipo de escala y aplicarse a todo tipo de recursos 
naturales, incluidos materiales bióticos y abióti-
cos, agua y tierra” (EFM 2013; 2015). https://www.
ellenmacarthurfoundation.org/es/economia-cir-
cular/concepto ; COMISIÓN EUROPEA: “En una 

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024



241

Economía Circular, el valor de los productos, los 
materiales y los recursos se mantenga en la econo-
mía durante el mayor tiempo posible, y en la que 
se reduzca al mínimo la generación de residuos”. 
Los residuos y el uso de los recursos se reducen al 
mínimo y los recursos se conservan dentro de la 
economía cuando un producto ha llegado al final 
de su vida útil, con el fin de volverlos a utilizar re-
petidamente y seguir creando valor” (CE, 2015).       

84. A partir del primer Plan “Cerrar el círculo: Un 
plan de acción de la UE para la Economía Circu-
lar” (CE, 2015), el segundo Plan de EC de 2020, va 
definiendo el modelo circular europeo con una 
clara orientación a la sostenibilidad (circularidad 
sostenible) en términos ambientales, económicos 
y sociales. De facto, se plantea como uno de los 
principales componentes del Pacto Verde Europeo 
de 2019 para impulsar la nueva agenda de Euro-
pa enfocada a frenar la pérdida de biodiversidad, 
apostar por la “contaminación cero” (de aire, agua 
y suelo), y lograr la neutralidad climática, avanzan-
do para “Hacer que los productos sostenibles sean 
la norma” (CE, 2022). COM(2022) 140 final. Bruse-
las, 30.3.2022. https://environment.ec.europa.eu/
strategy/circular-economy-action-plan_en?pre-
fLang=es&etrans=es 

85. En el caso de España se dispone de un sólido Mar-
co Estratégico de EC. El marco a nivel nacional in-
cluye especialmente la Estrategia Española de EC 
(España Circular 2030), el I Plan de Acción de Eco-
nomía Circular 2021-2023, la Hoja de Ruta para la 
gestión sostenible de Materias Primas Minerales, y 
las normativas sobre Residuos y Suelos Contamina-
dos, sobre Envases y Residuos de Envases. https://
www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-am-
biental/temas/economia-circular/estrategia.html  

86. Jiménez Herrero Luis M. (2020), ECONOMÍA CIR-
CULAR EN ESPAÑA. POR UNA HOJA DE RUTA 
EFECTIVA 2020-2030, INFORME SOSTENIBILIDA-
DEN ESPAÑA 2020. Cómo acelerar la transición 
ecológica con lo aprendido en las últimas décadas, 
FUND. ALTERNATIVAS, MADRID, 2020.

87. Este enfoque metabólico permite entender mejor 
los procesos críticos (disponibilidad de agua, is-
las de calor urbanas, acumulación de nutrientes, 
impactos a largo plazo de materiales peligrosos al-
macenados en el parque inmobiliario), o bien per-
mite considerar en qué medida sus recursos más 
cercanos están próximos a su agotamiento y, en su 
caso, desarrollar estrategias adecuadas para frenar 
la explotación (Jiménez Herrero, 2016)).

88. Además, entre otras razones hay que considerar 
que una gran parte del procesamiento de materias 

primas se compone de transportadores de energía 
y otros materiales que se degradan con el uso y no 
se pueden reciclar o solo se pueden reciclar a la 
baja; el requisito inherente de energía para reciclar 
materiales crea en sí mismo demandas de recursos; 
y la disipación de recursos a través del uso puede 
hacer que el reciclaje sea logísticamente y econó-
micamente inviable. Además, la acumulación de 
existencias en la economía, especialmente en la in-
fraestructura, restringe el flujo potencial de mate-
rias primas secundarias de regreso a la producción. 

89. Una iniciativa conjunta de la Comisión Europea y el 
Comité Económico y Social que conecta a las par-
tes interesadas activas en el campo de la economía 
circular para promover el intercambio de conoci-
mientos e ideas https://circulareconomy.europa.eu/
platform/en 

90. Incluye ciudades, organizaciones internacionales, 
grupos de expertos (ICLEI, Circle Economy), ins-
tituciones financieras y muchos otros que trabajan 
en la creación de una sociedad socialmente res-
ponsable, con bajas emisiones de carbono y efi-
ciente en el uso de los recursos.

91. Diseño seguro y sostenible: Productos duraderos; 
Materiales no tóxicos; Materias primas renovables; 
Diseño para la reciclaje. Producción eficiente: 
Eficiencia de los recursos; Utilización de subpro-
ductos; Normas y ecoetiquetas; Remanufactura 
de productos. Consumo sostenible: Contratación 
pública ecológica; Modelos de economía colabora-
tiva; Sistemas de productos y servicios; Estilos de 
vida sostenibles. Uso de los productos más pro-
longado y mejor: Uso repetido e intensivo; Vida 
útil prolongada de los productos; Mantenimiento 
y reparación; Reutilización y readaptación. Los 
residuos como recursos: Flujos de materiales cla-
sificados; Eliminación de sustancias peligrosas; 
Reciclado de alta calidad; Criterios de fin de la 
condición de residuo.

92. Esta es una idea central ya acuñada en la UE: “ha-
cer de los productos circulares un emblema” (EC, 
2018).

93. Muchos productos como ordenadores, teléfonos 
móviles, cerámicas avanzadas, coches eléctricos, 
microondas, fibra óptica, sistemas de iluminación, 
láseres, misiles, satélites, necesitan para funcionar 
de materias primas críticas. Sin embargo, las tasas 
globales de reciclaje de metales raros son a menu-
do muy bajas. Para el galio, germanio, indio, neo-
dimio y tantalio, las tasas de reciclado se estiman 
en menos del 1%. (Jiménez Herrero, 2019b)

94. En París, desde 2010, Urban Lab ha acompañado 
más de 200 experimentos y ha consolidado una 

8. CONSTRUYENDO CIUDADES CIRCULARES



242

metodología para apoyar la experimentación efec-
tiva en cuatro etapas principales: i) definición del 
proyecto experimental y su evaluación; ii) búsque-
da del sitio experimental; iii) despliegue de la ex-
perimentación; y iv) evaluación y transformación.
(París&Co, 2019; OECDE 2020)

95. Ciudades circulares: prósperas, habitables y resi-
lientes. https://www.ellenmacarthurfoundation.
org/topics/cities/overview 

96. Muchas ciudades y regiones albergan procesos y 
clústeres de simbiosis industrial, basados en el prin-
cipio de que lo que es un desperdicio para uno es un 
insumo para otros, como es el famoso caso de sim-
biosis industrial del ecoparque en Kalundborg (Di-
namarca) que fomenta la ecoinnovación entre ocho 
empresas públicas y privadas para reutilizar agua y 
energía y reciclar materiales. El Área Metropolitana 
de Barcelona, ha puesto en marcha el Proyecto Me-
tropolitano de Simbiosis Industrial, coordinando 
proyectos de simbiosis industrial con iniciativas de 
economía circular a nivel metropolitano.

97. La coordinación de los niveles de gestión supe-
rando la visión de las fronteras administrativas es 
difícil de alcanzar. La elaboración de políticas com-
partimentada está arraigada en todos los niveles de 
gobernanza y es difícil de romper, además de que 
las metas y los objetivos, así como los indicadores 
para medirlos resultados, también tienden a ser 
sectoriales. Como ejemplo de coordinación entre 
niveles de gobierno,  la estrategia de España de eco-
nomía (España Circular 2023), creó un organismo 
interministerial que incluye al gobierno nacional, 
las Comunidades Autónomas y los gobiernos loca-
les a través de la Federación Española de Munici-
pios y Provincias (FEMP) (MITECo, 2020).
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1. ¿RE? NATURALIZACIÓN URBANA. 
CONTEXTO Y CONCEPTOS. MARCO

LEGAL Y NORMATIVO

La (re)naturalización urbana cobra cada 
día más importancia, habida cuenta de la 
necesidad de diseñar y/o adaptar nues-
tras ciudades al vertiginoso crecimiento 
poblacional, a la mitigación y adaptación 
de nuestros escenarios de vida a los efec-
tos del cambio climático, a las exigencias 
ecológicas de la sociedad y a los reque-
rimientos definidos por una dualidad de 
crecimiento poblacional. Esta dualidad, 
de notable influencia urbana, está oca-
sionada en unos países por una natalidad 
muy alta y baja esperanza de vida y, en 
otros países, justo lo contrario: por una 
natalidad muy baja y esperanza de vida 
muy alta (Mejía, 2012), lo que se traduce 
en necesidades humanas y urbanas dife-
rentes. Es lo que se denomina “transición 
demográfica98”, se trata de un proceso de 
elevada tasa de crecimiento poblacional 
originado por los avances científicos, 
la educación y la industrialización. En 
cualquier caso, la naturalización urbana 
es una demanda social y una necesidad 
espacial que requiere atención especí-
fica y que debe ser atendida para todos 
los escenarios citados, ya que presentan  
diferentes requerimientos. 

Dado que este capítulo se articula 
con el proceso o esencia de la naturali-
zación urbana, tenemos la obligación de 
precisar de lo que hablamos. Por tanto, 
se plantea  ¿Qué es la (re)naturalización 
urbana? Es importante definir exacta-
mente este concepto para evitar inter-

pretaciones erróneas o mal utilizadas; 
hay muchos términos que se utilizan 
para definir la integración de la natura-
leza en nuestras ciudades: naturación, 
naturalización, renaturalización, reve-
getación, reverdecimiento, etc., de en-
tre las señaladas, quizás el prefijo re- no 
es adecuado porque en muchos casos, 
se introduce verde o naturaleza donde 
no existía, aparte de que este prefijo es 
utilizado también como repetición (re-
construir), intensificación (reseco) u 
oposición (reprobar). Con esta cautela, 
hemos adoptado y hablaremos en este 
texto de naturalización urbana como 
el conjunto de procesos para integrar la 
naturaleza en escenarios donde no exis-
te en la actualidad, independientemente 
de que existiese o no, tanto en cantidad 
como en biodiversidad o tipología. 

Es un hecho que la naturalización 
urbana ha despegado especialmente en 
los últimos años, en particular por la 
emergencia de conceptos como la in-
fraestructura verde, las soluciones basa-
das en la naturaleza, el capital natural o 
los servicios ecosistémicos, todo ello res-
paldado por marcos legales y normativos 
a escala europea, estatal, regional y local. 

Dedicaremos unas breves líneas para 
aclarar estos conceptos y su marco nor-
mativo. Como hito clave, la Estrategia de 
Biodiversidad de la UE para 2030 es un 
plan integral y a largo plazo para pro-
teger la naturaleza y revertir la degra-
dación de los ecosistemas. La estrategia 
tiene como objetivo proteger la biodiver-
sidad de Europa y su recuperación para 
2030 y contiene acciones y compromisos  
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específicos, incluidos para los ecosiste-
mas urbanos. Para recuperar la naturaleza 
en las ciudades, la estrategia insta a todas 
las ciudades que tengan más de 20 000 
habitantes a desarrollar planes de ecolo-
gización urbana que deberían ‘...incluir 
medidas para crear bosques, parques y 
jardines urbanos biodiversos y accesibles; 
granjas urbanas; techos y paredes verdes; 
calles arboladas; prados urbanos; y setos 
urbanos”. Así, debería: “…ayudar a mejo-
rar las conexiones entre espacios verdes, 
eliminar el uso de pesticidas, limitar el 
corte excesivo de espacios verdes urbanos 

y otras prácticas nocivas para la biodiver-
sidad”. Es decir, programas específicos de 
naturalización urbana.

Partiendo de esa estrategia y cons-
ciente de los problemas ambientales, 
sociales, urbanos y de adaptación a las 
consecuencias del calentamiento global, 
la Unión Europea publicó su estrategia 
europea en materia de infraestructura 
verde, la denominada Comunicación de la 
Comisión relativa a “Infraestructura Ver-
de: mejora del capital natural de Europa” 
(COM 249, 2013), adoptada en 2013, inclu-
yendo, como no podía ser de otra mane-

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 1: Línea cronológica de normativa europea y nacional en materia de infraestructura verde, agenda urbana y medioambiente.

Fuente: Sustainable Development Solutions Network. https://www.unsdsn.org/.
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ra, referencias relativas al medio urbano 
donde residía ya en 2013 la mayor parte de 
la población (UE, 2013). Se trata de un do-
cumento que emana de diferentes inicia-
tivas legales y normativas anteriores, y que 
ha sido complementado por otras. En la 
figura 1 se recogen de forma esquemática. 

En este documento se hace un lla-
mamiento a los estados miembros para 
su desarrollo e implementación. Nues-
tro país atiende al requerimiento e in-
troduce por primera vez este concepto 
en nuestro ordenamiento jurídico en su 
Ley 33/2015 de 21 de septiembre, del Pa-
trimonio Natural y de la Biodiversidad 
que modifica la ley 42/2007 (Gobierno 
de España, 2015), en la que se determina 
un plazo de 3 años para la redacción y 
publicación de la estrategia nacional de 
infraestructura verde y de conectividad y 

restauración ecológica. Finalmente, con 
bastante demora, se publica en julio de 
2021, entrando en vigor el 14 de julio me-
diante la Orden PCM/735/2021, de 9 de 
julio (Gobierno de España, 2021). 

La orden define esta infraestructura 
de la siguiente manera: “La infraestruc-
tura verde es una red ecológicamente 
coherente y estratégicamente planifica-
da de zonas naturales y seminaturales y 
de otros elementos ambientales, diseña-
da y gestionada para la conservación de 
los ecosistemas y el mantenimiento de 
los servicios que nos proveen. Incluye es-
pacios y otros elementos físicos ‘verdes’ 
en áreas terrestres (naturales, rurales y 
urbanas) y marinas (MITECO 2021, p.7)”.

Como se puede apreciar, aparecen 
términos técnicos en las definiciones de 
las leyes que es preciso aclarar; en primer 

Figura 2: Conceptos que definen la naturalización urbana y su planificación, medio y objetivo.

Fuente: Elaboración propia.

Naturalización
urbana

Capital natural

Servicios
ecosistémicos

Infraestructura verde
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lugar, los servicios ecosistémicos son los 
liberados por el capital natural, aparecen 
como fin mismo de la infraestructura 
verde y se pueden definir como los be-
neficios que los humanos obtenemos de 
la naturaleza, son garantes de vida y, por 
coherencia lógica, resulta fundamental 
que la infraestructura verde municipal 
sea atendida convenientemente y se inte-
gre con los planes generales de urbanis-
mo. Los servicios ecosistémicos pueden 
ser de tres tipos (obviando los de sopor-
te al estar inherentemente incluidos en 
los anteriores): provisión (agua, fibras, 
alimentos, etc.), regulación (térmica, de 
rayos UV, hidrológica, etc.) y cultural (in-
vestigación, recreo, estética, etc.). Por su 
parte, el “capital natural” es entendido 
como el conjunto de ecosistemas natu-
rales del planeta, como el aire, el agua, la 
biodiversidad y la geodiversidad (UICN, 
2021). Se trata de un capital diferente al 
social o al económico que sustenta nues-
tra economía y nuestra sociedad. 

De la misma forma, la Ley 33/2015 
incluye el marco temporal para que 
las comunidades autónomas hagan lo 
propio, concretamente 3 años desde la 
publicación de la nacional, que acaba 
precisamente en julio de 2024. Por su 
parte, les corresponde a los ayuntamien-
tos y a otras entidades locales (cabildos, 
consells insulares y diputaciones) la deli-
mitación e identificación de los elemen-
tos de la IV en sus ámbitos de actuación, 
su planificación y gestión, y su coordina-
ción intermunicipal. Por tanto, se trata 
de una herramienta de planificación te-
rritorial multiescalar que potenciará la 

presencia de la naturaleza en nuestro 
territorio, en nuestras ciudades y que 
garantizará la conectividad ecológica 
desde los pequeños parques urbanos, 
pasando por la interfaz periurbana hasta 
llegar hasta las grandes áreas protegidas 
del país, tejiendo un continuum natura-
le, en palabras del profesor Caldeira Ca-
bral (Cabral, 1980). 

En las ciudades españolas, donde vi-
vimos más del 80% de la población, esta 
herramienta de planificación del territo-
rio (IV) es vital para garantizar el bienestar 
y la mejora de la salud de los ciudadanos, 
es el capital natural que garantiza que se 
produzcan los servicios ecosistémicos en 
las urbes (Hansen y Pauleit, 2014). Todos 
somos conscientes de la importancia de 
estos conceptos en nuestras ciudades: 
capital natural, su servicio: los beneficios 
ecosistémicos, y la herramienta de pla-
nificación espacial para optimizarlos: la 
citada infraestructura verde. Y este trián-
gulo de recursos, servicios y planificación 
es entendido como básico y prioritario en 
los procesos de diseño ex novo de nues-
tras ciudades, así como en las transfor-
maciones urbanas y en los procesos de 
conservación y mantenimiento de nues-
tros espacios de vida.  

La naturalización urbana se consoli-
da como un objetivo clave y necesario y se 
está trabajando en ello a diferentes escalas 
territoriales y administrativas, como ejem-
plos más significativos podemos citar:

“ En Europa, el Consejo de Ministros de 
Medio Ambiente aprobó definitivamen-
te en junio de 2024 el Reglamento so-
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bre la Restauración de la Naturaleza, 
un hito crucial en la protección y recu-
peración de los ecosistemas. Esta ratifi-
cación respalda el compromiso de los 
Gobiernos, incluido el de España, que 
reconocen la necesidad de restaurar 
la naturaleza. El reglamento establece 
objetivos, incluyendo la recuperación 
del 20% de los ecosistemas terrestres 
y marinos de la UE para 2030, y la res-
tauración total de los ecosistemas de-
gradados para 2050. Este documento 
también subraya la necesidad de restau-
rar los ecosistemas en medio urbano e 
incorpora umbrales de conservación de 
espacios verdes y el aumento de la su-
perficie de copa de árboles, abriendo el 
elenco de opciones de naturalización 
urbana a cubiertas, fachadas, huertos 
urbanos, etc. Ello implica la necesidad 
de mejorar la planificación urbana en 
materia de ecología y de cambiar la ges-
tión de los espacios verdes de nuestras 
ciudades. En nuestro país, la aprobación 
de este reglamento debería estar acom-
pañada de un Plan Nacional de Restau-
ración y también de planes  regionales 
que aseguren el cumplimiento de las 
obligaciones derivadas del mismo.”

De forma paralela al impulso de la 
estrategia de infraestructura verde eu-
ropea, tanto el pacto verde (Green deal) 
como el acuerdo verde (Green Accord) 
han activado propuestas, líneas de tra-
bajo y mecanismos de financiación para 
el impulso de la infraestructura verde en 
Europa. De forma complementaria, la UE 
está desarrollando una guía para la re-

dacción de Planes de naturalización ur-
bana; en el siguiente gráfico se recoge de 
forma esquemática el proceso que debe-
ría desarrollarse, que como veremos, se 
incluye también en las recomendaciones 
de este capítulo.

En nuestro país, la estructura de go-
bierno comprende un modelo de múlti-
ples niveles. En primer lugar, el gobierno 
nacional establece el marco estratégico 
general en materia de medio ambiente, 
mitigación del cambio climático y plani-
ficación espacial, mientras que cada una 
de las 17 comunidades autónomas desa-
rrolla sus propias estrategias específicas 
dentro de los límites de este marco. 

Concretamente en las ciudades, el 
Gobierno está impulsando la implemen-
tación de la IV, como ejemplo, podemos 
citar la Resolución de la Secretaría de 
Estado de Medio Ambiente, la Secreta-
ría de Estado de Defensa, la Secretaría de 
Estado de Turismo y la Secretaría de Es-
tado de Transportes, Movilidad y Agenda 
Urbana, por la que se aprueba el primer 
Programa de Trabajo de la Administra-
ción General del Estado de la Estrategia 
Nacional de Infraestructura Verde y de la 
Conectividad y Restauración Ecológicas 
(2022-2024), donde se hace también re-
ferencia explícita al medio urbano.

Existen también otros planes a nivel 
nacional para integrar naturaleza urba-
na, como la Agenda Urbana Española 
(2019), que incluye el objetivo de con-
servar y proteger el suelo no urbanizable 
con valor paisajístico, ecológico o cul-
tural, en el perímetro e interior de las 
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ciudades; y el Libro Verde sobre Sosteni-
bilidad Urbana y Local (2012).  

Por último, al mismo nivel nacional, 
la Fundación Biodiversidad, dependiente 
del Ministerio para la Transición Ecológi-
ca (MITECO), desarrolla líneas de acción 
mediante subvenciones para la naturali-
zación urbana, tanto para el desarrollo de 
estudios como de proyectos piloto y la me-
jora de la formación mediante el programa 
emplea verde (Fundación Biodiversidad, 
2024). Esta Fundación ha ayudado y ayuda 
a numerosos ayuntamientos a desarrollar 
proyectos piloto de diferentes tipos, espe-
cialmente algunos vinculados con arterias 
de vida, como ríos, arroyos, etc.

A escala local, la naturalización urba-
na y la biodiversidad está siendo impul-

sada por entidades como la Federación 
Española de municipios y provincias 
(FEMP), la Asociación Española de Par-
ques y Jardines (AEPJP) y la Asociación 
de empresas de gestión de la infraestruc-
tura verde (ASEJA) en diferentes estudios 
y publicaciones, destacando la Guía de 
infraestructura verde municipal (Calaza, 
2019) que ofrece recursos y conceptos 
para su adecuada implementación. Ade-
más se han publicado diferentes guías 
para el cálculo de los recursos necesarios 
para el mantenimiento y conservación de 
la infraestructura verde, ofreciendo meto-
dología y alternativas a la forma de con-
tratación tradicional (FEMP, 2024):  

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Figura 3: Pasos del proceso de redacción de un Plan de Naturalización urbana (Unión Europea, 2022).

Fuente: Unión Europea, 2022.
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 Guía sobre los contratos de servicios con 
inversión en la infraestructura verde. 

 Estudio económico para la licitación 
de los servicios de conservación y man-
tenimiento de la infraestructura verde.

 Campaña de concienciación ciudada-
na en la infraestructura verde.

 Recomendaciones para la contratación 
de los servicios de conservación y man-
tenimiento de la infraestructura verde.

Otro ejemplo significativo ha sido la 
publicación de la Carta de Santander, do-
cumento desgranado a modo de decálo-
go que permite entender estos procesos, 
así como los fines y la importancia que 
tienen. Se trata de un documento res-
paldado por la FEMP, el Ministerio de 
Agricultura (MAPA) y una cantidad im-
portante de entidades locales y de univer-
sidades (RECS, 2019).

Como vemos, los procesos de natu-
ralización de nuestras ciudades cuentan 
con un marco conceptual, contextual y 
multiescalar protegido e impulsado por 
diferentes escalas administrativas. Lo que 
es importante es aprovechar estas opor-
tunidades que emergen con fuerza y son 
apoyadas por la sociedad civil; hay que im-
pulsar la evolución, el desarrollo coheren-
te basado en ciencia de la naturaleza en 
nuestras ciudades y huir, como veremos, 
de posibles errores y ciertas tendencias de 
enfoque sumamente crematístico o en-
tendiendo estos procesos como un medio 
y no, como lo que realmente son, un fin.  

2. LA NATURALIZACIÓN URBANA 
COMO RECURSO DE PLANIFICACIÓN 
MULTIOBJETIVO EN LAS CIUDADES: 
DE UNA MIRADA ESTÉTICA A UNA 

MIRADA ECOFUNCIONAL

La naturalización urbana debe entender-
se como un proceso holístico, complejo y 
completo de transformación urbana. En 
ese sentido, aparte de su potencialidad de 
integración en la mayor parte de las zo-
nas urbanas, en sus diferentes tipologías, 
se debe plantear con una visión estraté-
gica que incluya objetivos claros y clave 
frente a los efectos del cambio climático, 
para la mejora del bienestar y la salud de 
los ciudadanos, para alcanzar los objeti-
vos de la agenda 2030, para la optimiza-
ción en el uso de los recursos hídricos, 
de materiales, de economía circular, de 
energía. Resulta también importante la 
incorporación de nuevas tendencias y co-
nocimiento, en particular para optimizar 
los servicios ecosistémicos y aplicar nue-
vos recursos de innovación e investiga-
ción en el mapa de trabajo. 

Uno de los aspectos más importan-
tes de la integración de la naturaleza en 
la ciudad es entender el hábitat, la flora, 
la fauna, los procesos naturales como una 
necesidad básica, como un medio de me-
jorar a las ciudades, pasando de una mira-
da tradicional eminentemente estética a 
una ecosistémica. Una visión ecosistémica 
contemporánea que sigue siendo, en cier-
ta medida, egoísta, como la primigenia, ya 
que la sociedad pretende aprovecharse de 
las bondades que nos ofrece la naturale-
za, ampliándolas desde la del ornato a los  
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beneficios ambientales, como la regula-
ción ambiental, los beneficios de tipo cul-
tural, económicos y de salud pública. Este 
último aspecto, la salud, está siendo uti-
lizado con mucho énfasis, habida cuenta 
de su importancia y percepción social, un 
ejemplo claro es la nueva Agenda Urba-
na de las Naciones Unidas que señala la 
importancia de los espacios verdes urba-
nos para la mejora de la salud y el bien-
estar dentro de las ciudades (UN-Habitat, 
2022). Se trata de un argumento que sigue 
a los ya esgrimidos históricamente como 
la ecología y la sostenibilidad que funcio-
naron bien un tiempo, pero ahora están 
desgastados. Es importante recordar que 
la relación de los espacios verdes con la 
salud no es nueva, ya Ward Thomson 
(2011) ponía de manifiesto la evidencia de 
la influencia del paisaje en la salud de las 
personas, y afirmaba que la salud era ha-
bitual en los pintorescos debates de la In-
glaterra del siglo xviii y que ese debate fue 
retomado y desarrollado en argumentos a 
favor del movimiento de parques urbanos 
del siglo xix en Inglaterra y América del 
Norte;  pero la importancia del acceso al 
paisaje urbano parece ser más relevante 
que nunca en el contexto de los estilos de 
vida urbanos modernos, por lo que este 
servicio se posiciona como fundamental y 
además muy mediático. 

Esa perspectiva de aprovecharse de la 
naturaleza urbana va a permitir también 
de forma directa mejorar su cuidado, su 
estudio, su conservación y su integra-
ción y presencia a nivel multiescalar. De 
hecho, la racionalidad a la hora de plan-
tear proyectos de naturalización urbana 

conlleva unas exigencias técnicas, cientí-
ficas, sociales y económicas muy concre-
tas. En nuestro país se empezó a trabajar 
aunque de forma muy tímida, con pro-
yectos piloto de naturalización urbana, 
de mejora de la biodiversidad, donde 
prácticamente valía todo tipo de solu-
ción denominada “verde”, un plantea-
miento superficial con los consiguientes 
errores (como greenwashing99). Ahora 
estamos navegando hacia una tipología 
de soluciones más complejas, más rea-
les, más integradoras y más funcionales, 
basadas en ciencia, como son las bien 
entendidas soluciones basadas en la na-
turaleza (SBN), aunque algunos estudios 
señalan que las SBN no están claramen-
te integradas en España (https://natur-
vation.eu), aunque es cierto que tienden 
a tener una gran cantidad de árboles en 
sus calles y parques de gran tamaño. Las 
SBN se definen de la siguiente manera:

“ Acciones dirigidas a proteger, gestionar 
y restaurar de manera sostenible eco-
sistemas naturales o modificados, que 
hacen frente a retos de la sociedad de 
forma efectiva y adaptable, proporcio-
nando simultáneamente bienestar hu-
mano y beneficios de la biodiversidad” 
(Cohen-Shacham et al., 2016).

De forma particular, y entre esa bús-
queda de múltiples objetivos, los proce-
sos de naturalización urbana convergen 
con la mayor parte de los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS). Estos son 
objetivos con esencia de ser transversa-
les y coinciden muy bien con la mirada 

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024



257

de la naturalización. Lógicamente el ODS 
11 es el más identificable, concretamente 
en su meta 11.7, que indica que “De aquí 
a 2030, proporcionar acceso universal a 
zonas verdes y espacios públicos seguros, 
inclusivos y accesibles, en particular para 
las mujeres y los niños, las personas de 
edad y las personas con discapacidad”. 
En el siguiente gráfico se pueden obser-
var aquellos más directos.

Otro aspecto contemporáneo impor-
tante y clave en los procesos de diseño y 
de gestión de la naturaleza en nuestras 
ciudades es garantizar la equidad y jus-
ticia ambiental100; se debe garantizar el 
acceso para todos los ciudadanos a los 
espacios verdes urbanos: y se deben eli-
minar los obstáculos a grupos sociales 

específicos y estudiar a los usuarios para 
facilitar infraestructuras y equipamien-
tos. Para ello, se deben incluir criterios 
espaciales y compositivos. No es motivo 
de este capítulo profundizar en este as-
pecto, pero si es importante señalarlo 
como recurso para una buena integra-
ción de la naturaleza para la sociedad. De 
forma esquemática se muestran aquellas 
variables que deben ser incluidas en la 
planificación y diseño urbano (Figura 5).

Como citábamos, para trabajar co-
herentemente con la naturaleza en las 
ciudades, debemos hacerlo con pro-
puestas basadas en la ciencia, y para ello 
precisamos utilizar métricas e indicado-
res. Afirmaba el físico irlandés William 
Thomson (1824-1907), más conocido 

Figura 4: Relación entre la naturalización urbana y los ODS de la ONU.

Fuente: WGBC, 2024.
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como Lord Kelvin: “Lo que no se define 
no se puede medir. Lo que no se mide, 
no se puede mejorar. Lo que no se mejo-
ra, se degrada siempre”. Por tanto, para 
mejorar los espacios naturales urbanos, 
precisamos proyectar escenarios de na-
turalización urbana con su biodiversidad 
y funcionamiento ecológico que puedan 
ser medidos. En ese sentido, tenemos la 
oportunidad de utilizar sistemas de inte-
gración de soluciones de naturalización 

urbana como el Área de factor de Bioto-
po de Berlín (Berlín, s.f.), el Space Green 
factor de Malmo (Kruuse, 2013), el Seattle 
Green factor (Seattle, s.f.) o el emergente 
Biodiversity Net Gain (BNG) del gobierno 
británico que ha entrado en vigor en fe-
brero de este año y que obliga a una ga-
nancia neta de biodiversidad del 10% en 
proyectos de desarrollo inmobiliario (UK 
Goverment, 2024). De forma más am-
plia, hay sistemas métricos de implan-
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Figura 3: Pasos del proceso de redacción de un Plan de Naturalización urbana (Unión Europea, 2022).

Fuente: Unión Europea, 2022.
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tación, seguimiento y monitoreo como 
el Singapur index on Cities´Biodiversity 
(Singapur, 2024), el índice de Naturale-
za urbana de la UICN (2024) o también 
adaptaciones específicas a ciudades como 
el índice de Biodiversidad de la ciudad de 
Los Ángeles (Los Angeles city, 2024). Lo 
importante es que tenemos los recursos y 
el conocimiento para la integración de la 
naturaleza en la ciudad y para crear ver-
daderas ciudades naturalizadas, alineadas 
con filosofía urbana como biodiverciu-
dades, ciudades biofílicas, biociudades o 
biourbanismo. Con independencia del 
nombre, lo importante es el fin en sí mis-
mo, que es la integración de la naturaleza 
en medio urbano y la garantía de un bi-
nomio inseparable, de un diálogo ciudad 
naturaleza que siembre futuro. 

La perspectiva contemporánea de la 
naturaleza en general y, en particular, en 
las ciudades, debe ser entendida como 
planteaba Georgina Macer (2014), desde 
una visión del marco de la conservación, 
desde el enfoque “Personas y naturale-
za”, alejado del enfoque de los años 60 
de “la naturaleza por sí misma” o de 
principios del siglo xx con el enfoque 
“la naturaleza para las personas”…nos 
encontramos en otro punto de mira más 
respetuoso y conciliador, buscando ese 
entendimiento simbiótico.

3. ESTADO DE LA NATURALIZACIÓN 
URBANA EN ESPAÑA. CASOS 

DE ESTUDIO

La naturalización urbana debe ir acom-
pañada de planes y estrategias de infraes-
tructura verde y de biodiversidad, para 
ello se debe trabajar de forma coordinada 
a diferentes escalas territoriales. La ENIV-
CRE recoge las competencias a nivel mu-
nicipal y provincial, cuyos trabajos deben 
estar alineados con las estrategias de las 
CCAA, que,  como se señalaba, según lo 
recogido en la Ley 33/2015, tenían de pla-
zo hasta julio de 2024 para publicar su es-
trategia. Ninguna ha llegado a cumplirlo y 
es imperativo hacerlo para canalizar a los 
ayuntamientos en el alcance de las metas 
y objetivos de forma común en cada re-
gión para ayudar a tener un diálogo con 
lenguaje compartido y garantizar los flu-
jos ecológicos cercanos entre diferentes 
administraciones públicas. Recordemos 
que la infraestructura verde, como el pai-
saje, no tiene límites administrativos. 

A nivel supramunicipal, por debajo 
de las comunidades autónomas, se sitúan 
las diputaciones provinciales, que ayudan 
especialmente a los municipios más pe-
queños y con menos recursos. Este nivel 
de gobierno es sumamente importante 
para la conservación y gestión de los es-
pacios verdes periurbanos y para ayudar 
a redactar planes y arrancar proyectos de 
infraestructura verde. Un cuarto nivel de 
gobierno está representado por las metro-
politanas, que aunque sólo existen para 
las aglomeraciones urbanas más grandes, 
gestionan su infraestructura verde y gris. 
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Por último, los municipios representan la 
escala más local con autonomía para de-
cidir sobre políticas ambientales y de pla-
nificación en su territorio. 

Además, la FEMP es clave en el im-
pulso de la naturalización urbana ya que 
cuenta con la Red de Gobiernos Locales + 
Biodiversidad, una alianza de más de 300 
municipios que desarrolla nuevas polí-
ticas sobre diferentes temas relevantes 
para la biodiversidad y la naturalización 
urbana. Ha sido uno de los contribuyen-
tes clave de la Estrategia Nacional de In-
fraestructura Verde y de la Conectividad 
y Restauración Ecológicas de España. 

Normalmente, los municipios dispo-
nen de políticas y regulaciones de integra-
ción de SBN más avanzadas que los niveles 
superiores de gobierno. Un ejemplo es 
Barcelona que partiendo de su Compro-
miso ciudadano por la sostenibilidad 
(2012-2022), concretamente del objetivo 
1: Del verde urbano a la naturalización de 
la ciudad, introdujo su Plan Climático 
2018-2030 subrayando la importancia de 
incluir “muchas más áreas verdes” como 
una de sus acciones centrales. En sus polí-
ticas de integración y divulgación, publicó 
una Guía sobre techos verdes (2015), emi-
tió un Programa para la promoción de la 
infraestructura verde urbana (2017), y se 
comprometió a incrementar los espacios 
verdes en Barcelona hasta 1 m2 adicional 
por habitante (1,6 km2 en total) en 2030 
como parte del Compromiso de Barce-
lona con el Clima (2015). Este municipio 
acaba de aprobar su Plan Natura Barce-
lona 2030 que promueve la gestión eco-
lógica y la naturalización. Se trata de un 

instrumento estratégico y participado, 
que define los objetivos y los compromi-
sos del Gobierno Municipal en relación 
al incremento de la infraestructura verde 
de la ciudad, la conservación de la biodi-
versidad, y como la ciudadanía conoce, 
disfruta y mejora la naturaleza urbana...”. 
Concretamente desarrolla 3 ejes claves: 1) 
Más verde y más biodiversidad, 2) Conser-
var y mejorar el verde y la biodiversidad y 
3) Con y para la ciudadanía.

Con un enfoque de salud pública, la 
Gerencia de Madrid Salud (2022), en su 
obra Vivienda y salud, recoge propuestas 
y estrategias para llevar a cabo la integra-
ción de la vegetación desde un prisma 
biofílico, con especial énfasis en la natu-
ralización de los espacios cercanos a las 
viviendas y dentro de las propias vivien-
das. Otro ejemplo importante es el ayun-
tamiento de León que ha desarrollado un 
convenio con el sistema de salud de Casti-
lla y León para hacer “prescripción verde” 
a enfermos de EPOC, recetándoles paseos 
en determinados parques de la ciudad y 
por determinadas rutas en función de su 
edad, gravedad, etc. 

Pero en nuestro país todavía hay muy 
pocos ayuntamientos que dispongan de 
un plan o estrategia de infraestructura 
verde o de naturalización urbana; mu-
chos tienen planes y programas relacio-
nados como pueden ser: Plan director de 
arbolado, plan de arbolamiento urbano, 
plan de biodiversidad, plan de huertos 
urbanos, etc., pero de forma completa, in-
tegral y holística, muy pocos. Por citar al-
gunos ejemplos significativos de ciudades 
con planes y propuestas específicas de 
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naturalización urbana y de infraestruc-
tura verde (algunos en proceso de redac-
ción): A Coruña, Lleida, Madrid, Mataró, 
Rivas Vaciamadrid, Santa Cruz de Teneri-
fe, Santander, Valencia y Zaragoza.

De forma más tímida, pero con una 
sensibilidad importante y dentro de sus 
posibilidades, villas como Ponteareas (A 
Coruña), están trabajando en el marco 
de la naturalización urbana, y acaban de 
publicar y aprobar en pleno su estrategia 
de infraestructura verde. 

Una experiencia piloto supramuni-
cipal la encontramos en la Estrategia de 
Infraestructura verde del área de A Coru-
ña, realizado por la Fundación Juana de 
Vega, que engloba a 31 ayuntamientos. Se 
trata de un trabajo único en España que 
analiza el territorio, su capacidad, sus 
servicios ecosistémicos y recoge un mar-
co propositivo para cada ayuntamiento 
con filosofía de IV. En la actualidad está 
pendiente de publicación por parte de la 
Xunta de Galicia. 

Un caso particular de naturalización 
en ciudades son los bosques urbanos, 
definidos por FAO como: Redes o siste-
mas que comprenden todos los bosques, 
grupos de árboles y árboles individuales 
localizados en áreas urbanas y periur-
banas, incluyen, entre otros, bosques, 
árboles de calle, en parques y jardines y 
árboles en áreas abandonadas (Salbitano 
et al, 2016). Esta tipología de espacio está 
obrando mucho interés en nuestros mu-
nicipios, especialmente como recupera-
ción de espacios de oportunidad como 
así ha sido en Fuenlabrada, Santa Cruz 
de Tenerife o Málaga.

Por otra parte, en nuestro país nu-
merosos ayuntamientos han participa-
do en proyectos europeos para la mejora 
del conocimiento y para compartir expe-
riencias de implementación, entre otros: 
Valladolid en Urban GreenUP (https://
www.urbangreenup.eu); Valencia en Grow 
Green (https://growgreenproject.eu) y A 
Coruña en Connecting nature (https://
connectingnature.eu). Otras ciudades es-
tán comprometidas con redes internacio-
nales como la red de megaciudades C40 
Cities para intercambiar conocimiento 
con otras urbes. En esta red se incide de 
forma explícita en la naturalización de los 
vecindarios, concretamente en su progra-
ma Green and Thriving Neighbourhoods 
(C40, s.f.) que se centra en la planificación 
y el diseño urbano sostenible, ayudando a 
reducir las emisiones en las ciudades, me-
jorar el bienestar de las personas y crear 
comunidades resilientes. 

Hay ejemplos muy interesantes a ni-
vel internacional que pueden servir de 
inspiración en nuestros municipios. En 
general, las ciudades están priorizando 
la naturaleza y las personas sobre los 
automóviles, creando espacios públicos 
animados para socializar, jugar y cami-
nar o andar en bicicleta. Como ejemplos 
podemos citar a los “barrios vitales” en 
Bogotá, la “Ciudad de 15 minutos” en 
París y los “barrios completos y transita-
bles” en Vancouver. 

De forma particular, la Organización 
de las Naciones Unidas para la Alimen-
tación y la Agricultura (FAO), organismo 
internacional dependiente de Naciones 
Unidas, puso en marcha, en septiembre 
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de 2020, su Iniciativa Ciudades verdes 
(https://www.fao.org/green-cities-initia-
tive/es), que tiene como objetivo mejorar 
los medios de vida y el bienestar de las po-
blaciones urbanas y periurbanas de al me-
nos 100 ciudades de todo el mundo, con la 
expectativa de que 1 000 ciudades se unan 
hasta 2030 (FAO, 2024). Esta entidad lle-
va tiempo desarrollando una iniciativa 
centrada en mejorar el entorno urbano y 
fortalecer los vínculos entre el medio ru-
ral y el urbano;  así como la resiliencia de 
los sistemas, servicios y poblaciones ur-
banos ante las perturbaciones externas. 
Su enfoque es que una red de ciudades 
verdes permitirá a ciudades de todos los 
tamaños, compartir experiencias, mejores 
prácticas, éxitos y enseñanzas adquiridas, 
así como crear oportunidades de coope-
ración entre ellas. De forma particular, 
en su Comité sobre Cuestiones Forestales 
del Mediterráneo - Silva Mediterranea, 
órgano estatutario de la FAO, pretende 
integrar los temas relacionados con los 
bosques mediterráneos en un proceso 
participativo, actuando como catalizador 
para su ordenación.  

Por su parte, la entidad Greenpeace 
(2024) publicó “Adaptación en las ciuda-
des al calor extremo” donde se subraya 
la importancia de la naturalización ur-
bana como estrategia para hacer frente 
al aumento del número e intensidad de 
las olas de calor y sus efectos en nuestras 
ciudades. Se recoge que naturalizar las 
ciudades es mejorar el bienestar y que la 
naturaleza es esencial para este fin. En 
este sentido, el aumento de los espacios 
verdes y de la cobertura vegetal en calles 

y plazas reducen la exposición a altas 
temperaturas, disminuyendo así la vul-
nerabilidad humana.  Se alude al uso de 
las SBN como acciones clave para redu-
cir las altas temperaturas y aumentar la 
permeabilidad y filtración del agua. Las 
medidas asociadas a la naturalización ur-
bana deben ser prioritarias en los planes 
de adaptación al cambio climático, y ello 
incluye también los entornos de las vi-
viendas y las propias viviendas (como así 
se recogía en la publicación de la Geren-
cia Madrid Salud). 

En una comparativa de los planes de 
adaptación al cambio climático de 15 mu-
nicipios que representan variedad geo-
gráfica y climática (Greenpeace, 2024), se 
especifica el % de espacios verdes, % de 
población por debajo de determinados 
umbrales de espacios verdes, % de la po-
blación por debajo de la cobertura vege-
tal mínima recomendada o cuales tienen 
propuestas de naturalización urbana con 
soluciones basadas en la naturaleza. Es 
decir, de 11 categorías analizadas, 4 son 
específicas de naturalización urbana y 
otras son transversales, poniendo de re-
lieve la importancia de cambiar y mejorar 
el diseño y gestión verde urbana. 

Como ejemplo de colaboración públi-
co-privada en procesos de naturalización 
urbana, podemos destacar a la sociedad 
pública de gestión ambiental del Gobier-
no Vasco Ihobe, que está trabajando con 
empresas privadas para financiar SBN y 
otros proyectos ecológicos. Esta entidad 
desarrolló una guía para la identifica-
ción y mapeo de SBN que se tradujo en 
una guía específica: “Soluciones basadas 
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en la naturaleza para la adaptación cli-
mática local en el País Vasco”.  Además, 
la industria bancaria y de seguros espa-
ñola (por ejemplo, Reale y Axa) también 
son actores centrales en este ámbito. Es-
paña cuenta con varios bancos que ope-
ran a nivel internacional (por ejemplo, 
Santander y BBVA), que aspiran a ser lí-
deres en sostenibilidad mediante la pro-
moción de las finanzas sostenibles y la 
transformación de los negocios. 

Por último, el Congreso Nacional 
de Medio Ambiente (CONAMA) lleva 
tiempo impulsando la integración de 
la naturaleza en las ciudades, concreta-
mente en la edición de 2024 existe una 
comisión de trabajo de Renaturalización 
de ciudades (CT 13) dentro del apartado 
de renovación urbana.  De forma espe-
cífica cuenta con un Grupo de Trabajo 
de Soluciones basadas en la Naturaleza 
(GT-SBN) que es un grupo multidiscipli-
nar de profesionales interesados en pro-
fundizar en la aplicación del enfoque de 
Soluciones Basadas en la Naturaleza en 
su trabajo diario, así como en localizar 
proyectos y estrategias que utilicen las 
SBN para naturalizar la ciudad en todo 
el país y divulgarlos con la intención de 
que esta visión de la ciudad del futuro, 
más natural y saludable, se extienda por 
toda la geografía española. 

4. BARRERAS Y OPORTUNIDADES DE LA 
NATURALIZACIÓN URBANA EN ESPAÑA

En España se pueden identificar diferen-
tes aspectos que dificultan la implanta-
ción de proyectos de naturalización, y 
también oportunidades para su desarro-
llo. Se recogen en la Tabla 1:

5. EDUCACIÓN Y SENSIBILIZACIÓN. 
UN CAMINO NECESARIO PARA TODOS

 
Existen cuatro pilares de agentes que so-
portan el lanzamiento de proyectos de 
implementación de naturalización urba-
na: 1) el político-administrativo, que es el 
responsable de encargar los proyectos, re-
dactar las normas y leyes, así como activar 
las líneas de financiación; 2) el profesional, 
los ingenieros y arquitectos que redactan 
los proyectos deben ser conocedores de 
los pormenores de este tipo de soluciones 
y procesos, y aplicarlos en sus proyectos; 
3) el científico, que avala y respalda, con 
argumentos basados en ciencia, las pro-
puestas y su funcionamiento ecológico;  y 
4) el social, las personas, los vecinos, los 
ciudadanos deben demandar y entender 
la naturalización urbana. Si bien es cierto 
que todos son fundamentales, la sociedad 
siempre ha apoyado las iniciativas para 
incluir vegetación o naturaleza en sentido 
amplio en las ciudades. En particular, en 
una sociedad líquida como la actual, toma 
importancia la sensibilización en materia 
de ecología urbana y la participación am-
plia de las personas de diferentes perspec-
tivas culturales, ideológicas y personales, 
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Barreras Oportunidades

Existe un robusto marco legal multiescalar 
espacial y administrativo que permite trabajar 
de forma coordinada.

Existe una demanda social importante para la 
naturalización urbana.

Se trata de una estrategia global de toda 
Europa que debe ser implementada de forma 
adecuada para lo que hay un gran número 
de estudios, proyectos piloto, publicaciones y 
recomendaciones para seleccionar las mejores 
soluciones. Es cierto que cada contexto 
geográfico es diferente, pero hay mucha inves-
tigación de partida utilizable.

Existen movimientos académicos y profesiona-
les específicos para el cambio en la integración 
e impulso de la naturaleza en nuestras ciudades.

Se trata de una necesidad, no una opción. Ese 
cambio de visión y de paradigma de ciudad ver-
de, sana y biofílica es una responsabilidad para 
construir el futuro.

Existe un apoyo compartido entre los agentes 
que sustentan el éxito de la naturalización urba-
na: político-administrativo, social, profesional 
y académico.

Existen fondos europeos, nacionales, regionales 
y locales para poder trabajar en procesos de 
naturalización urbana a diferentes escalas eco-
nómicas y de enfoque. 

Falta de espacio en la matriz urbana. 

El denso desarrollo de nuestras urbes limita la 
cantidad y extensión de los espacios para integrar 
este tipo de soluciones.

Existencia de barreras definidas por el sesgo cultu-
ral de las preferencias estéticas. La naturalización 
conlleva un cambio de paradigma de los escenarios 
urbanos, potenciándose los más naturales sobre 
los excesivamente antropizados. Un ejemplo claro 
es la sustitución de praderas intensivas de césped 
por vegetación autóctona que requiere mensos 
recursos hídricos, de fertilizantes, etc. Este cambio 
hay que explicarlo y trasladarlo a la población para 
que empiecen a valorarlo adecuadamente. 

Dificultad para cambiar el concepto de que las 
zonas verdes urbanas deben ser grandes espacios. 

Escasa coordinación intra e intermunicipal. 

Fragmentación y falta de diálogo entre departa-
mentos municipales que lanzan proyectos de for-
ma independiente y no hay unas directrices claras 
y consensuadas. 

Las ciudades pequeñas normalmente tienen poco 
potencial técnico y poco acceso a recursos.
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Barreras Oportunidades

Falta de técnicos y/o empresas especializadas en 
naturalización urbana.

Cada vez más frecuentes episodios de extremas 
condiciones climáticas en ciudades, especial-
mente en zonas de climas secos y excesivamente 
cálidos, agravados en las últimas décadas por los 
efectos del calentamiento global; ello implica una 
selección de material vegetal y su gestión más 
complejos, sumado a que las preferencias estéticas 
de la población de esas zonas siguen estando, en 
muchos casos, alineadas a las del vergel verde y 
húmedo, alejadas de los paisajes tradicionales y 
típicos de esos sitios. 

El incremento de vegetación en las ciudades 
conlleva una mayor necesidad de recursos hídri-
cos, y en la situación actual es un problema en 
muchas urbes.

Un incremento de espacios verdes urbanos 
conlleva, en general, un aumento en los recursos 
destinados a su conservación y mantenimiento. 
Muchas ciudades no disponen de ese 
volumen económico.

Figura 4: Barreras y oportunidades de la naturalización urbana en España.

Fuente: Elaboración propia.
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no sólo en el proceso de diseño urbano, 
sino en la gestión, conservación y mante-
nimiento. Recordemos que la ecología no 
deja de ser la lógica de la casa en sentido 
etimológico y las casas son nuestros espa-
cios de vida, nuestras ciudades. Por ello, la 
educación y sensibilización, en materia de 
naturalización urbana, es un camino para 
todos que debe ser trazado buscando la 
excelencia técnico-científica y utilizando 
los mecanismos disponibles para ello. En-
tre las posibilidades de trabajar en este 
sentido destacamos las siguientes:

 Desarrollo de seminarios, charlas, wor-
kshops y cursos focalizados a los ciu-
dadanos en general. Es prioritario e 
importante sensibilizar y concienciar 
en materia de ecología urbana para 
mejorar la aceptación de las propues-
tas que se realizan. Recordemos que 
muchas de ellas incluyen procesos de 
naturalización con gestión naturalís-
tica o silvícola cuyo mantenimien-
to dista del tradicional, y que precisa  
ser explicado. 

 Desarrollo de programas formativos es-
pecíficos universitarios y de formación 
profesional en materia de infraestructu-
ra verde, biodiversidad urbana y solucio-
nes basadas en la naturaleza, recogiendo 
en cierta medida las conclusiones seña-
ladas en el informe de yacimientos de 
empleo desarrollado por la Fundación 
Biodiversidad y las demandas empresa-
riales actuales en el territorio nacional 
(Fundación Biodiversidad, 2023). Como 
ejemplo significativo se puede citar el 

Master de la UPM, de Jardines históri-
cos y servicios ecosistémicos de la in-
fraestructura verde.

 Redacción y divulgación de guías de 
naturalización urbana para públi-
cos distintos, partiendo de los esco-
lares más pequeños a guías técnicas  
especializadas.

 Elaboración de guía de soluciones ba-
sadas en la naturaleza para su integra-
ción en propiedades privadas. 

 Documento explicativo de la conve-
niencia del cambio de paradigma en 
el diseño y conservación de espacios 
verdes urbanos, especialmente para la 
protección de polinizadores, la avifau-
na, el respeto de los ciclos naturales y 
de la propia cadena trófica.

 Desarrollo de actividades para fomen-
tar el contacto de las personas con la 
naturaleza e incidir en la mejora de su 
conocimiento como bioblitz, itinera-
rios de flora y fauna, explicaciones de 
la biodiversidad urbana, etc.

 Desarrollo de campañas para promo-
cionar la participación pública para el 
diseño, gestión y conservación de los 
espacios verdes.

 Desarrollo de páginas web en los dife-
rentes ayuntamientos para divulgar la 
importancia de una adecuada planifi-
cación territorial, de la infraestructura 
verde y de la propia biodiversidad.

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024
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 Desarrollo de apps para uso en smar-
tphones y tabletas de la red municipal 
de parques y jardines, de árboles singu-
lares y de los servicios ecosistémicos.

 Fortalecimiento e impulso de la labor 
de asociaciones ambientales, de par-
ques y jardines y de biodiversidad para 
trabajar conjuntamente con diferentes 
estratos poblacionales. 

6. UNA VISIÓN DE FUTURO. 
PROPUESTAS Y SOLUCIONES

IMAGINATIVAS PARA LANZAMIENTO 
DE PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA 

VERDE URBANA

El gran alcance social, político, adminis-
trativo y científico de la naturalización 
urbana conlleva el desarrollo de líneas 
de investigación, proyectos piloto, ini-
ciativas sociales, etc. que se traducen en 

Planificación y 
diseño urbano

Gestión y Conservación de 
la naturaleza en ciudades

Gobernanza

Figura 6: Bloques temáticos de propuestas y soluciones imaginativas para la naturalización urbana.

Fuente: Elaboración propia.

Metodología de 
naturalización urbana

Objetivos de 
naturalización urbana

9. PRESENTE Y FUTURO DE LA (RE)NATURALIZACIÓN DE LAS CIUDADES



268

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

Objetivos de la naturalización 
urbana

Metodología de naturalización 
urbana

Gobernanza

Incluir la salud y el bienestar 
de la población como objetivos 
prioritarios de la infraestructu-
ra verde urbana.

Incluir la equidad y justicia 
ambiental.

Plantear los proyectos y la ges-
tión de la vegetación desde una 
perspectiva inclusiva de esce-
narios afectados por el cambio 
climático.

Desarrollo de una guía meto-
dológica para la redacción de 
un Plan de naturalización ur-
bana en España.

Desarrollo de metodología 
de monitoreo y medida de 
resultados. Definición de KPIs 
específicos.

Huir de procesos de gisifica-
ción102 en la metodología, se 
trata de un medio y no un fin.

Potenciar y fortalecer la divul-
gación del conocimiento y la 
interacción de los ciudadanos 
con los elementos naturales 
desde una óptica integradora 
y constructiva.

Hacer partícipe a los ciudada-
nos en la toma de decisiones 
sobre IV.

Establecer protocolos de Go-
bernanza para la gestión de la 
naturalización urbana, promo-
viendo un marco colaborativo 
con otras administraciones 
limítrofes
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Objetivos de la naturalización 
urbana

Metodología de naturalización 
urbana

Gobernanza

Desarrollar políticas internas 
municipales transversales inter 
e intradepartamentos encami-
nadas a la mejora de la natura-
lización urbana.

Garantizar los procesos ecoló-
gicos y el flujo y dinámica de 
los servicios ecosistémicos.

Diseñar el modelo de naturali-
zación urbana específico para 
cada zona en base a sus carac-
terísticas ambientales.

Creación de estructuras orga-
nizativas nuevas que faciliten 
un trabajo más integrado entre 
dominios de políticas.

Creación de un observatorio o 
hub de conocimiento. 

Proporcionar recursos apro-
piados: el capital y los ingresos. 
El desarrollo y la mejora del 
acceso a los espacios verdes 
será relevante para diferentes 
ámbitos políticos. 

Desarrollo y aprobación de 
ordenanzas municipales de 
infraestructura verde que reco-
jan el entendimiento contem-
poráneo de diseño, integración 
y gestión de la vegetación en 
las ciudades.

Planificación y diseño urbano 

Considerar la naturalización 
urbana como una estrategia 
global de la ciudad, de la mano 
de la biodiversidad y los servi-
cios ecosistémicos.

Incluir la infraestructura verde 
como estrategia de planifica-
ción territorial que condicione 
los planes de urbanismo de 
nuestros ayuntamientos.

Incluir la visión del urbanismo 
consiliente103 en los procesos 
de desarrollo urbano.
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Planificación y diseño urbano

Desarrollar e implementar pla-
nes de naturalización urbana 
y estrategias de IV como parte 
integral de la planificación 
urbana y estrategia a largo 
plazo para el futuro desarrollo 
del área urbana. Deben estar 
alineados con la ENIVCRE y 
las estrategias regionales.

Situar a la biodiversidad como 
el epicentro de la infraestruc-
tura verde y recurso básico 
de futuro.

Integrar la naturaleza en los 
mecanismos y procesos de di-
seño urbano, desde un enfoque 
basado en ciencia.

Incorporar las soluciones basa-
das en la naturaleza en el dise-
ño urbano a diferentes escalas 
y para diferentes objetivos. 

Recuperar el genius loci en 
nuestras ciudades y huir de 
procesos de urbanalización. 

Desarrollar planes de natura-
lización urbana en estrecha 
colaboración, coordinación 
y consulta entre diferentes 
niveles de gobierno, consejos 
relevantes o cuerpos análogos 
de toma de decisiones.

Entender a la naturaleza 
como un recurso fundamental 
en nuestras ciudades y no sólo 
como equipamiento urbano.

Planificar, diseñar y gestionar 
los elementos de infraestructu-
ra verde desde una óptica eco-
sistémica y no sólo estética.

Entender al arbolado urbano 
como elemento vertebrador de 
la infraestructura verde urbana. 

Facilitar el acceso universal a 
los elementos de infraestructu-
ra verde urbana, en particular, 
parques y jardines, de forma 
inclusiva, espacialmente distri-
buida y con una composición 
adecuada.

Fortalecer la conectividad. 
Una red de infraestructura ver-
de local/regional/nacional bien 
planificada puede facilitar la 
conexión entre áreas artificia-
les, naturales y seminaturales 
(vinculando, bosques, paisajes 
agrícolas y humedales, etc.) 
apoyando objetivos más am-
plios de biodiversidad.

Establecer objetivos a x años de 
la visión y misión de la ciudad 
atendiendo a las necesidades 
de naturaleza urbana. 

Desarrollar nuestras ciudades 
con un desarrollo y/o creci-
miento sostenible basado en 
ciencia.

Huir de procesos de banali-
zación de la infraestructura 
verde y de los denominados 
greenwashing.

Incluir los criterios de compo-
sición, accesibilidad, cantidad, 
diseño, distancia y tamaño 
de los espacios verdes en los 
procesos de urbanismo de 
nuestras ciudades.
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Planificación y diseño urbano 

Priorizar las medidas blandas 
sobre las duras, como las so-
luciones basadas en la natura-
leza, implementando la regla 
3-30-300 y utilizando métricas 
basadas en ciencia. Esta regla 
reconoce la necesidad de llevar 
la naturaleza a todos los lu-
gares del mundo e indica que 
cada ciudadano debe poder ver 
al menos tres árboles desde su 
casa, tener un 30% de cober-
tura vegetal en su barrio y no 
vivir a más de 300 metros del 
parque o espacio verde más 
cercano (Konijnendijk, 2021).

Aplicación de nuevas tecno-
logías. Existen  numerosas 
opciones para utilizar en el 
campo de la naturalización 
urbana, incluyendo la inteli-
gencia artificial, internet de las 
cosas, sensórica, teledetección, 
etc., ello permite no sólo opti-
mizar el diseño e integración, 
alcanzando su máxima en los 
parques inteligentes, sino tam-
bién para el monitoreo y segui-
miento de las soluciones que 
se proponen, pudiendo utilizar 
las métricas apropiadas para 
tomar decisiones de gestión. 
Existen guías específicas, por 
ejemplo para parques inteli-
gentes, como la de la Universi-
dad de California 
(UCLA, 2024). 

9. TRANSICIÓN ECOLÓGICA DE LA INDUSTRIA DEPORTIVA

Gestión y conservación de la naturaleza en nuestras ciudades

Consonancia de la gestión 
integral de los espacios verdes 
urbanos con otros departa-
mentos.

Cambiar los parámetros de 
referencia en la gestión de la 
vegetación urbana.

Trabajar desde un prisma 
transversal de conocimiento 
para la gestión de la infraes-
tructura verde en un marco 
holístico y complejo de la ges-
tión urbana.

Cambiar el modelo de gestión 
actual de arbolado urbano, con 
el propósito de optimizar la 
superficie de copa para ofrecer 
la mayor cantidad de servicios 
ecosistémicos y minimización 
de diservicios.

Consultar, producir y aplicar 
planes de gestión actualizados 
periódicamente.

Utilizar métricas basadas en 
ciencia para el seguimiento y 
monitoreo de la naturalización.
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Apostar por un cambio en 
los criterios de conservación 
y mantenimiento en los que 
prevalezcan los procesos na-
turales, el respeto a la fauna y 
microfauna y la atracción de 
polinizadores.

Utilizar tecnología e innovacio-
nes basadas en IoT, IA, sensó-
rica, etc., en la gestión de la IV 
urbana

Programar presupuestos ade-
cuados y suficientes para la 
gestión de la infraestructura 
verde urbana. 

Mejora de las oportunidades 
de cofinanciación, ofrecer un 
marco temporal más amplio 
en los contratos y adaptar los 
criterios de calidad, sostenibili-
dad y ciencia, para obtener un 
mejor marco de trabajo para 
una adecuada naturalización 
urbana.

Modificar la Ley de Contra-
tación pública de 2017. La 
rigidez de esta Ley limita las 
opciones de contratación de 
proyectos y conservación de 
espacios verdes urbanos a largo 
plazo. Aunque esta ley fue un 
avance y ofrece opciones, to-
davía es excesivamente rígida 
y debe ahondarse en el diseño 
de criterios de adjudicación 
focalizados en la calidad, con 
indicadores medioambientales, 
sociales y de innovación basa-
dos en ciencia.

Gestión y conservación de la naturaleza en nuestras ciudades

Tabla 2: Barreras y oportunidades de la naturalización urbana en España.

Fuente: Elaboración propia.

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

la identificación de un gran número de 
oportunidades y soluciones para la in-
tegración de la naturaleza en nuestras 
urbes, que a modo de visión de futuro 
pueden incitar a un mejor diseño y ges-
tión urbana. En la Tabla 2 se muestran 
algunas recomendaciones clasificadas 
en 5 bloques temáticos.

7. CONCLUSIONES

La naturalización urbana es una necesi-
dad imperiosa para garantizar la calidad 
de vida y el bienestar de la sociedad, ha-
bida cuenta de que en España más del 
80% de la población ya vive en las ciu-
dades. Es un gran reto, pero a la vez una 
gran oportunidad para cambiar la forma 
de entender las ciudades y garantizar la 
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generación de servicios ecosistémicos. La 
naturalización requiere planificación y 
diálogo y para ello debe haber coordina-
ción intra e intermunicipal, ahondando 
en planteamientos técnicos basados en 
ciencia, huyendo de procesos de superfi-
cialidad, greenwashing o de estética ana-
crónica. Es decir, debe haber implicación, 
participación y sintonía para integrarla 
en el marco del proceso de planificación 
urbana, desde una mirada técnica y nor-
mativa. En España, hay ejemplos muy in-
teresantes de integración de la naturaleza 
en las ciudades, algunos con un gran re-
corrido y con una programación racional 
y coherente. Lamentablemente, en la ma-
yor parte de los ayuntamientos todavía 
no se aplica este tipo de planteamientos, 
aunque, de forma tímida, hay experien-
cias parciales como planes de arbolado, 
estudios de biodiversidad, proyectos pun-
tuales, etc. Por tanto, tenemos por delan-
te un laborioso camino por recorrer, pero 
el momento es el adecuado, dada la apa-
rición de leyes y normas a nivel europeo, 
español, autonómico y local, que en mu-
chos casos van de la mano de una posible 
financiación. Parece que todo está alinea-
do para la mejora de la presencia de la ve-
getación en las ciudades, aprovechemos 
el momento haciéndolo bien.

98. Dentro del campo de conocimiento de la geografía 
de la población, la teoría de la transición demográ-
fica supone un marco teórico muy sólido. Se trata 
de una de las teorías que ha ayudado a explicar la 
evolución demográfica producida desde la Revolu-
ción Industrial y que hoy en día sigue vigente en 
muchos sitios, representando el mayor crecimien-
to demográfico en la historia de la humanidad. 
Warren Thompson (1929) asentó sus cimientos y 

puso de relieve la coincidencia de ciertos puntos 
tratados por algunos precursores de estas ideas.

99. Greenwashing es un anglicismo derivado de whi-
tewashing (blanqueo de dinero), con la connotación 
«verde». Se trata de un término acuñado en los años 
ochenta por Jay Westerveld, un reportero ambienta-
lista americano, para definir medidas, procesos o pro-
ductos que presentan una imagen de sostenibilidad, 
ecología o verde y en realidad no es así, es tan sólo 
una imagen ficticia o un argumento de venta vacuo. 

100. El concepto de justicia ambiental pone de relieve y 
demuestra la conexión entre, por una parte, el seve-
ro deterioro del entorno natural y, por otra parte, el 
reparto desigual de sus consecuencias negativas y 
de las políticas y leyes medioambientales diseñadas 
para afrontarlo. En las sociedades contemporáneas, 
los grupos sociales más desfavorecidos socialmente 
(por su condición socio-económica, origen étnico 
o cultural, u otras características), así como las re-
giones del mundo que han contado históricamente 
con menos oportunidades para el desarrollo, resul-
tan así ser una vez más los ‘perdedores’, y ante todo, 
queda en evidencia la carencia de principios demo-
cráticos e inclusivos en los procesos de toma de de-
cisión tanto en el ámbito local como internacional. 
(López, 2014).

102.Gisificación se refiere al proceso de transformar 
una metodología de planificación territorial sim-
plemente en un sistema de información geográfica, 
donde el medio se convierte en el fin, perdiendo la 
perspectiva.

103. El urbanismo consiliente se define de la siguien-
te manera: Ciencia humana, de marcado carácter 
multidisciplinar, que trata el análisis, estudio, pla-
nificación, gestión y control de las ciudades y nú-
cleos de población desde un prisma de unidad de 
conocimiento respondiendo a los retos sociales, 
ambientales, ecológicos, sanitarios y económicos 
actuales. Se trata de un proceso metodológico que 
integra esa múltiple visión y que no es súbdito de 
intereses sesgados. Es una propuesta transparente, 
verdadera y libre, en la que la mejor solución urbana 
surge de la interrelación de las disciplinas y visiones 
de especialistas. En definitiva un proceso de inte-
gración, de inclusión, de disciplinas y propuestas; 
de ordenar ideas, responsabilidades, metodologías 
y visiones, fusionarlas tomando como epicentro la 
unidad de conocimiento y lanzar un marco de tra-
bajo robusto, sólido e integrador. 
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https://www.fundacionconama.
org/lanzamiento-conama-2024/

https://growgreenproject.eu

https://naturvation.eu/cities.html

https://www.urbangreenup.eu 
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El agua es un bien natural multifuncio-
nal amenazado muy especialmente por 
crisis climática. Esta amenaza puede lle-
gar a verificarse tanto a nivel puramente 
vital (en el abastecimiento y como garan-
tía de alimentos) como en el metabolis-
mo del sistema económico así como  en 
la cohesión social.

La actual situación de emergencia cli-
mática hace pues que sea indispensable 
una reorientación de la política del agua 
mediante una transición hidrológica ha-
cia modelos de planificación y gestión con 
mayor capacidad resiliente y solidarios en 
clave intergeneracional, protegiendo a los 
ecosistemas acuáticos y los acuíferos, 
que además aportan  servicios y recur-
sos en el citado metabolismo ecosocial.

Pero para ello se precisa un cambio 
cultural en el uso del agua, ahondar en 
la comprensión de lo que supone inte-
gralmente el agua más allá de una visión 
mercantil que es la que domina en los 
usos actuales.

La aparición de un nuevo sujeto pú-
blico como es la ciudadanía, que cada 
vez quiere tener un mayor protagonismo, 
hacen ver la necesidad de crear compro-
misos concretos para conseguir la seguri-
dad hídrica, tanto en cuanto a la garantía 
del suministro de calidad para abasteci-
miento urbano, como para el suministro 
adecuado a los usos económicos y todo 
ello sujeto a la adecuada conservación de 
biodiversidad esencial para la necesaria 
adaptación al cambio climático.

Según el Plan Hidrologico Nacional  
en los entornos urbanos el uso mayori-
tario del agua es el doméstico (15% apro-

ximadamente) e industrial (5%), dejando 
el 80% restante para los usos agrarios. 
No es por tanto el mayoritario, pero sí el 
uso que posee un valor trascendente al 
implicar el abastecimiento vital humano. 
Si esto lo unimos al hecho cierto de la 
tendencia mundial de aglomeraciones de 
población en entornos urbanos (casi el 
65% se prevé en 2050), es obvio que será 
en las ciudades donde se jugará el futuro 
del agua y donde por tanto habrá que po-
ner más énfasis y dedicación política en 
la planificación y gestión del agua la cual 
se consolida como un necesario bien co-
mún (además de natural) cuyo cuidado 
implica en la misma medida el fomento 
de su estancia en la naturaleza como en 
sus usos y en tanto incide sobre la ciu-
dadanía se consolida como Derecho 
Humano hecho que se convierte en la 
base para orientar la planificación y la 
gestión del agua, trascendiendo su nue-
vo carácter de “recurso administrable” 
al de bien común donde la información, 
transparencia y participación ciudadana 
son (deben ser) ejes centrales de esta pla-
nificación y gestión.

Se establecen así las bases de consenso 
que rigen en la misma Directiva Marco del 
agua, sin duda una directiva con visión de 
futuro en cuanto integra uso económico 
en los ecosistemas en equilibrio y en un 
contexto de fomento de la Participación 
ciudadana donde se muestran y defienden 
las crecientes exigencias en la materia de 
esta ciudadanía activa celosa de la correc-
ción de los servicios de abastecimiento y 
saneamiento y de su sostenibilidad en el 
tiempo y en el espacio. Porque, en efec-
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to, surgen nuevos retos a los que impulsa 
la multiplicadora amenaza que supone la 
emergencia climática en cuanto a ganar 
capacidad resiliente; en este sentido se 
debe incentivar la mejor depuración y re-
generación  de las aguas que permita que 
el recurso vuelva a ser reintegrado en el sis-
tema natural o en nuevos usos; en mejorar 
también la capacidad de retención hídrica 
de las estructuras urbanas; en la protección 
de los ecosistemas fuente de origen del re-
curso; de garantizar la mínima existencia 
de riesgos ante eventos extremos (tormen-
tas, inundaciones) con sistemas avanzados 
y adecuados ecosocialmente y todo ello 
desde el prisma de lo que supone el agua 
como bien común y por tanto de dominio 
público , que recomienda una gestión que 
como tal huya de considerarlo como obje-
to de beneficio o lucro económico.

La política hidráulica tradicional 
planteaba que la gestión del agua estaba 
sometida meramente a necesidades so-
cioeconómicas y que la construcción de 
infraestructuras para ampliar la oferta 
de agua podría hacer frente a cualquier 
problema, todo ello bajo el paradigma de 
la existencia de recursos ilimitados y sin 
considerar las llamadas  externalidades 
que conllevan el deterioro de la calidad y 
de la biodiversidad. El Cambio Climático 
es una llamada de atención sobre la in-
sostenibilidad de este modelo. Y plantea 
la necesidad de un cambio de rumbo.

En suma, una transición ecológica 
real aplicada al agua hoy en día se tradu-
ciría en potenciar determinados ámbi-
tos que son desarrollados en el presente 
capítulo. Asi:

 Territorio (y ciudades) acuófilas, 
que permiten “la convivencia” con 
el recurso hídrico. Una gestión co-
mún agua y territorio y por tanto una 
conjunción armónica de los usos y la 
ocupación del suelo, que aplicado a la 
ciudad implica esencialmente al pla-
neamiento urbanístico.

 Agua renovable y circular como factor 
esencial en la seguridad hídrica glo-
bal (ecosocial) en base a la aplicación 
de principios de economía ecológica 
y circular que lleva a la menor entro-
pía en la gestión, con la consideración 
de los ecosistemas como elementos 
soporte de esa seguridad lo que im-
plica abrir todas las posibilidades a 
las llamadas Soluciones Basadas en la 
Naturaleza (los drenajes urbanos sos-
tenibles, bosques urbanos hidrófilos, 
marjales de retención, etc …) así como 
a la regeneración hídrica y a la gestión 
común del binomio agua/energía.

 Nueva Gobernanza, donde los proce-
sos de digitalización ocupen un papel 
preferente en la gestión hídrica consi-
derando como tal no solo los aspectos 
más técnicos de la misma sino los pro-
cesos de transparencia que faciliten la 
información y participación ciuda-
dana. Es decir digitalizar el ciclo eco-
social del agua.
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1. BASES PARA UNA TRANSICIÓN 
HIDROLÓGICA EN EL CICLO URBANO

Para avanzar en un Ciclo hídrico autosu-
ficiente a nivel urbano es necesario tener 
en cuenta una serie de bases ideológi-
cas que orienten una nueva transición 
hidrológica donde las decisiones estén 
muy en consonancia y armonía con el 
ciclo ecológico del agua.

Esta autosuficiencia en el Ciclo urba-
no está avalada y dirigida por el hecho de 
que el agua, como bien común de domi-
nio público, implica una Administración 
del recurso que garantice la seguridad 
hídrica como se garantiza la educación, 
la sanidad o las pensiones y remarcando 
el carácter público de los recursos bajo 
los principios de Responsabilidad y Equi-
dad. Responsabilidad para gestionar un 
capital natural de toda la ciudadanía y 
Equidad en tanto que se debe realizar 
manteniendo como seña de identidad 
la necesidad social de asegurar el acceso 
adecuado a los más vulnerables, porque 
el agua no es solo un bien esencial para 
la vida humana y la de los ecosistemas, 
sino que se conforma , como ya antes se 
señaló, como un elemento básico de co-
hesión social como tantos otros recur-
sos naturales pero quizás incluso más 
evidente debido a su carácter vital.

Pero además  el agua, como Bien Co-
mún de dominio público, es generador 
de Derechos. Así lo consideró la Asam-
blea de Naciones Unidas en julio de 2010, 
cuando reconoció el acceso al agua y al sa-
neamiento como Derecho Humano, ins-
tando a todos los países a que incorporen 

en sus distintas normativas instrumentos 
específicos para hacer efectivo este Dere-
cho tan íntimamente relacionado con la 
propia dignidad del ser humano y de la 
justicia social.

Es por ello por lo que el Estado y sus 
instituciones autonómicas y locales, de-
ben realizar en el ámbito de sus  compe-
tencias, una estricta Regulación y Control 
que, blindando la titularidad pública del 
agua, pudiera hacer efectivo el Derecho 
al agua de todos los ciudadanos y ciuda-
danas, y la calidad del mismo lo que im-
plica al saneamiento y depuración.

Para garantizar este Derecho los mu-
nicipios, como primeros responsables 
competentes del ciclo urbano deberían 
tener Planes Municipales, adaptados a la 
crisis climática, donde se asegurara un 
mínimo vital entre 50 y 100 litros por 
habitante y dia (l/h/d),  siempre con un 
sistema con un sistema tarifario justo, 
equitativo, transparente y suficiente para 
garantizar el acceso a servicios de alta ca-
lidad independientemente de los recur-
sos de los ciudadanos, debiéndose evitar 
el incremento de tarifas no regulado por 
los contratos o convenios de gestión.

Estas tarifas deben reflejar el coste 
real, pero respetando los principios de 
equidad y transparencia, y destinarse solo 
y exclusivamente a sufragar los costes de 
dichos servicios y no asumir la repercu-
sión en el recibo del agua de cánones con-
cesionales que no hayan sido destinados 
a infraestructuras hidráulicas, aplicando 
severos mecanismos de sanción y preven-
ción del fraude de aquellos que, pudien-
do pagar, prefieren defraudar, quedando 
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exentos de sanciones las personas más 
desfavorecidas a nivel económico.

Pero, además,  una ciudad más ha-
bitable implica atraer la naturaleza ha-
cia ella, integrar elementos ecológicos 
en su territorio urbano y ligado a ello, 
retener el agua que penetra en el mismo 
y no expulsarla.

Por eso se debe extremar el cuidado 
de los cauces y otros ecosistemas hídri-
cos presentes en el municipio, aplicando 
niveles de control de calidad ecológica 
de las aguas con los caudales ambiental-
mente adecuados garantizados median-
te los acuerdos con los distintos órganos 
competentes de las distintas Adminis-
traciones Públicas.

Este seguimiento debería ser adicio-
nal al control sanitario de la calidad de 
las aguas. En esta línea es importante la 
comprensión ecosocial del ciclo integral 
del agua en estos entornos urbanos y 
por ende un sistema circular en la de-
puración de las aguas con los sistemas 
suficientes como para conseguir una 
regeneración segura del recurso tanto 
para su reintroducción en entornos eco-
lógicos fuentes, como su reutilización en 
usos ciudadanos. Ligado a ello debe in-
centivarse el:

 Control y eliminación de pérdidas en 
las canalizaciones del ciclo integral y 
establecimiento de medias de optimi-
zación.

 Impulsar redes separativas y de gestión 
de aguas pluviales.

 Fomento de la mayor autonomía ener-
gética en las infraestructuras de ges-
tión del agua, con la aplicación de 
criterios de la Economía Circular apli-
cada al agua, como técnicas de ahorro 
y eficiencia energética, así como la in-
tegración de energías renovables hasta 
conseguir un balance de 0 emisiones 
de gases de efecto invernadero.

2. AGUA Y TERRITORIO

No hay gestión del agua sin gestión del 
territorio y,  por tanto, no hay gestión ur-
bana sostenible del agua sin planificación 
urbanística adecuada.

Históricamente la planificación y 
gestión de recursos hídricos a priorizado 
el carácter sectorial de los mismos más 
allá de su integración en el territorio 
(que es fuente).

La contextualización del agua en 
este territorio es un factor clave para 
comprender las dinámicas globales que 
coexisten en el proceso y que acercan el 
recurso hídrico a lo que supone como 
elemento básico ecosistémico. La Direc-
tiva Marco del Agua (Directiva 60/2000) 
supuso un cambio hacia esta tendencia 
por su carácter integrador insistiendo 
en que se precisa una coordinación de 
la protección y la gestión sostenible del 
agua en otros ámbitos políticos, tales 
como las políticas en materia de energía, 
transporte, agricultura, pesca, política 
regional y turismo.

En lo que se refiere a la identifica-
ción de las cuestiones clave en las rela-
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ciones entre agua y territorio, en la Tabla 
1 se presenta una propuesta sintética de 
las mismas (recogido de la FNCA).

3. EL AGUA EN EL SISTEMA 
TERRITORIAL DINÁMICO

Trasladado a la ciudad vemos la necesi-
dad de una comprensión holística que 
implica lo paisajístico, lo ecológico, lo 
económico y lo infraestructural, con una 
redefinición de lo que debería ser la pro-
pia naturaleza urbana, donde histórica-
mente se ha estigmatizado al agua, quizás 
por sus semblanzas de afección sanitaria 
por enfermedades ligadas que ha ido con-
duciendo a una ciudad hidrofóbica más 
que la necesaria hidrofilia urbana. Como 
bien indica Carolina González Vives:

“ Las condiciones del ciclo del agua, como 
la vinculación con el suelo y el territorio, 
la capacidad de disolver, de mezclarse y 
de lavar, su volumen variable y su papel 
como termorregulador señalan el inte-
rés que características físicas como la 
fluidez, la biodiversidad, la hidrofilia y la 
transpirabilidad tienen para una arqui-
tectura con competencias hidráulicas 
y un espacio urbano transparente a los 
procesos del agua. La morfología y locali-
zación, la elección de escalas, jerarquías 
y relaciones entre espacios y la reformu-
lación de los sistemas constructivos apa-
recen como herramientas y categorías 
propias desde las que proponer mejores 
respuestas a problemas como la deshi-
dratación, la erosión y la contaminación.

Una urbanización permeable e hi-
drófila que absorba el agua como un re-
curso valioso, nuevos ensamblajes para 
la bioquímica urbana (que introduz-
can una idea de limpieza más próxima 
a fertilidad que a la desinfección), y el 
diseño de las condiciones atmosféricas 
a través de una arquitectura transpira-
ble, que se empapa y rezuma frescor, 
son las claves de este nuevo proyecto. 
La ciudad se piensa como una síntesis 
multiescalar de espacios hidráulicos 
que aporta mayor resiliencia frente a la 
desertificación y las condiciones climá-
ticas extremas, y mayor viabilidad en la 
escena pública al agua y a las inevitables 
conexiones entre ecología y economía. 
Pero también es una oportunidad para 
revisar las categorías disciplinares, para 
renovar las consistencias materiales, las 
calidades ambientales y las relaciones 
entre el cuerpo y el espacio”.

La realidad es que es el modelo de 
ciudad el que hace que consumamos más 
o menos agua y que podamos conservar y 
proteger mejor o peor nuestros recursos 
y por tanto nuestra salud. Es por tanto 
desde los instrumentos de la gestión 
municipal y especialmente desde el ur-
banismo desde donde debemos promo-
ver el sistema de gestión de agua.

La gestión del agua sostenible signi-
fica reforzar algunas políticas urbanas 
para una gestión de las aguas pluviales 
diferente con sistemas de drenaje urba-
no sostenibles que permite recargar los 
acuíferos y mejorar la seguridad hídrica 
disminuyendo costes de depuración y la 
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Cuestiones clave Factores / variables Conflictos / impactos

contaminación de los ríos (se verá más 
en detalle después); mejorar la depura-
ción de las aguas; establecer políticas de 
regeneración y reutilización de las aguas 
residuales en las propias ciudades. De-
bemos crear, por tanto, ordenanzas para 
evitar la pavimentación de la ciudad 
y sobre todo de sus espacios públicos, 
ordenanzas que dejen zonas de equipa-
mientos para humedales efímeros en los 
nuevos desarrollos urbanos; ordenanzas 
que regulen que se inunden los parques 

y jardines públicos y privados cuando hay 
inundaciones; ordenanzas que protejan 
y fomenten el arbolado ; ordenanzas que 
permitan crear sistemas de depuración 
descentralizados ,  así como el control de 
efluentes contaminantes a los sistemas 
colectivos de aguas residuales y de resi-
duos que tanto afectan a las aguas.

De la misma manera la gestión del 
“ hinterland “ ( entornos inmediatos de 
los núcleos urbanos en confluencia con 
el medio rural ) que es también compe-
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Disponibilidad irregular de agua

Demanda de agua

Incremento de la oferta de agua

Disminución de la calidad 
del agua

- Medio físico 
- Infraestructuras

- Eficiencia en el uso del agua
- Consumo alto y precios bajos 

del agua
- Actividades y usos del suelo

- Crecimiento de la superficie 
 regada
- Crecimiento de las expectativas
- Incremento de la demanda 
 de agua

- Baja calidad natural de  
las aguas

- Extracción de aguas  
subterráneas

- Falta de infraestructuras  
de depuración

- Fuentes de contaminación

- Desarrollo desigual
- Desajuste oferta/demanda

- Usos excesivamente  
consuntivos

- Competencia vs planificación
- Uso vs. Reuso

- Saturación del territorio
- Saturación del mercado
- Crecimiento turístico inme-

diato y futuro

- Deterioro de los ecosistemas
- Sobreexplotación de recursos

Tabla 1: Relaciones entre agua y territorio. Propuesta sintética de las mismas (recogido de la FNCA).

Fuente: Elaboración propia.
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tencia municipal es fundamental tam-
bién para la gestión del agua. Aquí la 
gestión municipal no puede mirar para 
otro lado de la contaminación (y sobre-
explotación) de los acuíferos que sobre 
todo abastecen a las pequeñas poblacio-
nes y que sirven de garantía a las gran-
des poblaciones. La protección de las 
fuentes de agua de la contaminación por 
las actividades agrarias y ganaderas es 
un problema de primer orden que hay 
que abordar desde la política municipal, 
donde la prioridad de la salud pública 
debe ser incuestionable.

En definitiva la gestión del agua debe 
abordarse desde la planificación territo-
rial y sectorial (urbanismo) de la ciudad, 
trascendiendo la mera visión empresa-
rial o industrial de su gestión porque el 
consumo de bienes naturales que son 
recursos para la ciudadanía, debe armo-
nizarse en lo posible a los ciclos ambien-
tales que los caracterizan ante el riesgo 
real de que acaben sobreexplotados y 
contaminados poniendo en peligro a la  
propia ciudad.

4. AGUA RENOVABLE/AGUA CIRCULAR

Como ya se ha comentado en este es-
crito, el Cambio Climático nos aboca 
claramente a buscar como principio la 
autosuficiencia y por tanto el equilibrio 
entre ofertas y demandas hídricas.

Para conseguir esta autosuficiencia 
cíclica es preciso reorientar la política hí-
drica en base a:

 La resiliencia ante el cambio climáti-
co implica redefinir la planificación y 
sus decisiones de generación de nue-
vas infraestructuras, considerando su 
aplicación en las distintas fases del ci-
clo hídrico: Captación/Depuración/ 
Regeneración.

 Adaptación a los principios marca-
dos por la naturaleza, acoplar nues-
tros objetivos a sus ciclos integrales 
de renovación y optimizar la inversión 
incentivando su aplicación en Solucio-
nes Basadas en la Naturaleza, entre 
ellas actuaciones ligadas a restauración 
de riberas e hidrológico-forestales, de 
drenaje sostenible y de depuración de 
las aguas.

 La priorización de la calidad del agua 
en los ecosistemas y masas hídricas y 
derivadamente para el consumo hu-
mano en cantidad y calidad, debe ga-
rantizarse en todos sus términos sin 
afección o riesgo alguno obviamente 
sobre la salud. La deficiente calidad 
existente de las aguas incide en la sa-
lud global de ecosistemas y de la po-
blación humana.

En suma, la consideración del agua 
como un elemento ecológico en sí hace 
necesario su inclusión en un sistema cí-
clico que implica intrínsecamente su re-
novabilidad.

En la actual gestión del agua hay dos 
vectores clave para esta circularidad:
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 El agua como sustrato ecológico que 
implica adoptar estratégicamente las 
citadas “Soluciones Basadas en la Na-
turaleza (SbN)”

 La depuración final del agua, conside-
rando como tal su regeneración para 
su vuelta al entorno ecosistémico y po-
tencial fuente de origen.

4.1. Biodiversidad como solución

Actualmente seguimos padeciendo un 
desajuste entre exceso de demanda para 
el recurso existente, agudizado por el 
calentamiento global, que incide en la 
degradación de los ecosistemas ligados 
al agua, con evidentes déficits de los 
caudales ecológicos necesarios para el 
soporte de estos ecosistemas y en una 
degradación de la calidad del agua por 
merma también de su capacidad auto-
depuradora que indirectamente incide 
en incrementar los costes de las nece-
sarias instalaciones de depuración de 
las aguas.

Los ecosistemas y la vegetación en 
particular tiene un papel esencial como 
recicladora, almacenadora y depuradora 
del agua: acumula el agua, transpira, re-
tiene contaminantes y evapora el agua al 
entorno en una etapa fundamental del 
ciclo integral hídrico (hasta el 40% de 
las precipitaciones se originan en trans-
piración de las plantas).

La degradación de los bosques de 
ribera contribuye no solo a catalizar 
los procesos erosivos que a su vez arras-

tran sólidos colmatando cauces, lagu-
nas y embalses, sino que disminuye la 
evapotranspiración vegetal y eliminan 
la capacidad de retención hídrica. Al 
romperse el equilibrio bioma/suelo, 
se fractura una parte esencial del ciclo 
integral del agua implicando menos re-
curso disponible.

Pero uno de los efectos más preocu-
pantes de esta degradación de los ecosis-
temas ripícolas es sin duda la disminución 
(a veces de desaparición) de elementos na-
turales de protección ante inundaciones 
y desbordamientos fluviales, procesos que 
se irán incrementando en cantidad y du-
reza con el cambio climático.

La naturaleza es un factor esencial 
para la seguridad de nuestras ciudades. 
Cualquier política hídrica que aporte 
garantías y seguridad a la ciudadanía 
debe pasar por dar garantías y seguri-
dad a los ecosistemas. Por ello es preci-
so entender bien la capacidad de acoger 
actuaciones humanas en función de la 
renovación de los ciclos ecológicos, in-
tegrar la capacidad de intervención hu-
mana en el “capital natural“ que emana 
de estos ciclos o dicho de otro modo, 
el considerar las demandas de los eco-
sistemas ligados al agua es aportar 
equilibrio al sistema de usos/recursos 
hídricos y por tanto su sostenibilidad 
en términos ecológicos y socioeconó-
micos. La autosuficiencia de este siste-
ma de uso/recurso es medida o validada 
por la calidad ecológica de la naturale-
za soporte del agua. Porque, además, la 
protección de las fuentes de agua redu-
ce los costes de tratamiento del agua 
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para los proveedores urbanos y contri-
buye a mejorar el acceso al agua potable 
en las comunidades rurales.

En este escenario entra en juego la 
llamada la infraestructura verde urba-
na (o mejor …las Soluciones Basadas en 
la Naturaleza  o SbN) se utiliza cada vez 
más para gestionar y reducir la conta-
minación provocada por la escorrentía 
urbana. Los ejemplos incluyen muros 
verdes, jardines en azoteas y cuencas de 
infiltración o drenaje cubiertas de ve-
getación para contribuir al tratamiento 
de las aguas residuales y reducir la esco-
rrentía de las aguas pluviales.

Combinando “infraestructuras verdes 
y grises” es posible conseguir una reduc-
ción de costes y mejorar sensiblemente la 
reducción general de los riesgos. Las se-
quías no están limitadas a las áreas secas, 
como se sugiere a veces, sino que también 
pueden suponer un riesgo de desastre en 
regiones que normalmente no padecen 
escasez de agua. La aplicación de SbN para 
paliar la sequía apunta a mejorar la capa-
cidad de almacenar agua en los paisajes, 
incluyendo los suelos y las aguas subte-
rráneas para amortiguar los períodos de 
extrema escasez.

En esta línea se señalan algunas pro-
puestas a considerar en búsqueda de la 
máxima eficiencia en la gestión hídrica 
con la biodiversidad como factor deciso-
rio y pasando de inversiones en infraes-
tructuras de gestión y obras civiles de 
dudosa eficacia, a otras infraestructuras 
“verdes” o SbN utilizando sistemas natu-
rales o seminaturales para la gestión de 
recursos hídricos con beneficios simila-

res (incluso más integrales) a las infraes-
tructuras convencionales.

Por otra parte la ampliación de la es-
cala de las SbN será fundamental para 
cumplir con la Agenda 2030 para el De-
sarrollo Sostenible. La seguridad soste-
nible del agua no se logrará a través de 
enfoques convencionales. Las SbN traba-
jan con la naturaleza en lugar de hacerlo 
contra ella, y por tanto proporcionan un 
medio esencial para ir más allá de lo con-
vencional e intensificar el aumento de 
eficiencia social, económica e hidrológi-
ca en la gestión de los recursos hídricos.

Las SbN apoyan una economía circu-
lar, restauradora y regeneradora por dise-
ño, y fomentan una mayor productividad 
de los recursos para reducir su desper-
dicio y evitar la contaminación, incluso 
a través de la reutilización y el reciclaje 
de los mismos , asimismo su aplicación 
al agua también genera beneficios cola-
terales de carácter social, económico y 
medioambiental que incluyen mejoras en 
la salud humana y los medios de subsis-
tencia, el desarrollo económico sosteni-
ble, empleos decentes, la rehabilitación 
y mantenimiento de los ecosistemas y la 
protección y mejora de la biodiversidad. 

Sin embargo, pese al largo historial 
y a la creciente experiencia en la aplica-
ción de SbN, aún hay muchos casos en 
que la política y gestión de los recursos 
hídricos ignoran las opciones relacio-
nadas con las mismas ,  incluso cuando 
son evidentes y de eficacia probada. Por 
ejemplo, pese al aumento de las inversio-
nes en SbN, la evidencia sugiere que aún 
están muy por debajo la inversión total 
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en infraestructura de gestión de los re-
cursos hídricos, invirtiendo de manera 
importante en acciones como: 

• Recuperación de ecosistemas de ribera 
por reforestación con especies ripíco-
las que mejoran el paisaje y potencian 
usos sostenibles. En entornos urbanos 
la mejora de bosques naturales en los 
entornos hídricos suponen una herra-
mienta de resiliencia ante el cambio 
climático y por tanto de seguridad ciu-
dadana esencial.

La dinamización de Planes de Res-
tauración Hidrológica-Forestal que po-
drían extenderse más allá de los meros 
entornos riparios pero que poseen una 
alta capacidad hídrica, pueden supo-
ner un importante factor económico 
positivo en medios rurales.

• Diseño y fomento de drenajes sos-
tenibles en entornos urbanos con la 
consideración de áreas de reserva y 
almacenamiento hídrico (“ciudades 
esponja”) recreados como áreas natu-
rales que supongan también barreras 
de protección ante tormentas e inun-
daciones.

• Fomento de sistemas de “depuración 
blanda” del agua basados en lagunajes 
que incentivan la autodepuración o 
humedales artificiales que para peque-
ñas o medianas poblaciones (con gra-
ves problemas actualmente de calidad 
de aguas) podrían ser una buena solu-
ción dado sus bajos costes de inversión 
y mantenimiento.

4.1.1. Bosques Urbanos ripícolas

La potenciación de la conectividad eco-
lógica en el interior de nuestras ciudades 
por el cuidado y recuperación de cauces 
se está extendiendo, afortunadamente, 
en algunas ciudades como un factor fun-
damental de la calidad de vida urbana. 
En muchas ocasiones esta conectividad 
depende de la  restauración o regenera-
ción  ecológica definida  como el proceso 
mediante el cual se promueve el restable-
cimiento de un ecosistema que ha sido 
degradado, dañado o destruido.

La intervención necesaria para lle-
var a cabo una restauración ecológica se 
puede clasificar en activa o pasiva:

• La restauración ecológica activa con-
siste en la intervención directa sobre 
la estructura y características del eco-
sistema degradado, con el fin de re-
emplazarlo, rehabilitarlo o restaurarlo 
para garantizar la existencia de un eco-
sistema estructurado y funcional.

• La restauración ecológica pasiva se 
centra en eliminar o minimizar las 
perturbaciones causantes de la degra-
dación, dejando que el ecosistema de-
gradado pueda recuperar por sí mismo 
su estructura y funcionalidad.

Son múltiples los efectos positivos 
de esta recuperación ecosocial de cau-
ces, a destacar:
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• Minimizar el efecto “isla de calor” mejo-
rando la calidad del aire global y parcial.

• Creación y vertebración de espacios 
de uso público que permiten labores 
de sensibilización ambiental al poder 
observar la recuperación en forma de 
especies de flora y fauna.

• Fomenta los procesos de autodepura-
ción de las aguas mejorando la calidad 
de las mismas.

• Minimiza los riesgos de inundación al 
asegurar la geomorfología fluvial.

En suma, una forma de entender 
que el paisaje tiene una elevada impor-
tancia económica y social, que el agua 
condiciona desarrollos económicos 
(territoriales) y que, como se dijo an-
tes, el planeamiento urbanístico debe 
ser una herramienta de consenso y de 
no choque entre Ecología y Economía.

4.1.2. Una síntesis. 
La Ciudad Hidrofílica

El cambio climático nos aboca a estable-
cer nuevos paradigmas que en la ciudad, 
entre otros, implica una nueva conside-
ración con respecto al agua pues insta a 
que debamos “acogerla  y no rechazarla”; 
a diseñar estructuras permeables mante-
niendo obviamente la seguridad, a esta-
blecer aliviaderos de agua en las grandes 
urbes al menos y a aplicar SbN, con 
drenajes que permitan esta integración 
agua/ciudad.

En la Guía de la Fundación Nueva 
Cultura del Agua, y en concreto en su Ca-
pítulo “Diseño Urbano Sensible al Agua”, 
se señalan unos cuadros de Síntesis muy 
significativos y aclaratorios.

 

4.2. Regeneración del agua

En la actualidad según Eurostat, el 98% 
de las aguas residuales de la UE se reco-
gen adecuadamente y el 92% reciben un 
tratamiento apropiado.

Sin embargo, todavía existen fuentes 
de contaminación que no están regula-
das convenientemente por las normas 
actuales. Entre ellas se incluyen la conta-
minación procedente de aglomeraciones 
más pequeñas, los desbordamientos de 
las aguas de tormenta y los microconta-
minantes que dañan el medio ambiente. 
Además el sector de las aguas residuales 
urbanas es uno de los que más energía 
consume del sector público. Las nuevas 
normas tienen por objeto abordar estas 
cuestiones pendientes y mejorar la con-
tribución del sector a la consecución de 
los objetivos climáticos de la UE, entre 
ellos y preferentemente fomentando en 
base a la mejor restauración hídrica (de-
puración final) es decir, la regeneración 
para devolver al entorno de origen y su 
potencialidad de ser fuente de recurso.

La utilización de aguas regeneradas 
se ha convertido en un elemento más 
de la gestión integrada de los recursos 
hídricos, que brinda una serie de opor-
tunidades y beneficios evidentes tales 
como: permitir una mejor gestión de los 
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recursos al liberar volúmenes compro-
metidos de agua de mayor calidad para 
otros usos, incluido el abastecimiento; 
incrementar los recursos disponibles en 
zonas costeras o garantizar una mayor 
fiabilidad y regularidad del suministro. 
La solución a los problemas de escasez 
y sequía con fuentes de agua regenerada 
es una tendencia creciente.

En España en concreto hay bastan-
te tradición en esta materia. Ya el Real 
Decreto 1620/2007, de 7 de diciembre, 
establece el régimen jurídico de la reutili-
zación de las aguas depuradas. Posterior-

mente, en el año 2010, se aprobó la Guía 
para la Aplicación del R.D. 1620/2007, al 
objeto de orientar el cumplimiento del 
mismo y garantizar los niveles de calidad 
y el buen uso de las aguas regeneradas.

El Reglamento (UE) 2020/741 del 
Parlamento europeo y del Consejo de 25 
de mayo de 2020 relativo a los requisitos 
mínimos para la reutilización del agua. 
Este Reglamento es de obligado cum-
plimiento para los estados miembros, 
establece requisitos mínimos de calidad 
y control del agua y disposiciones sobre 
la gestión del riesgo para la utilización 
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Tabla 2: Guía de la Fundación Nueva Cultura del Agua (Capítulo “Diseño Urbano Sensible al Agua”).

Fuente: Rodríguez M.I., Cuevas M.M., Martínez G., Moreno B. (2014). Planning Criteria for Water Sensitive Urban Design. 
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segura de las aguas regeneradas para el 
riego agrícola y   en el contexto de una 
gestión integrada del agua.

El agua regenerada es agua residual 
depurada que recibe un tratamiento adi-
cional. Esta agua no es agua potabilizada 
sino prepotable, así pues es óptima para 
usos industriales, municipales, agrícolas 
y ambientales, así como para el riego de 
campos de golf y la recarga de acuíferos. 
En épocas de pocas lluvias, puede ser 
muy recomendable utilizarla, para así 
mantener mejor los caudales de los ríos 
y las reservas de agua.

Para mejorar la  regeneración del 
agua es necesario potenciar y ampliar 
el rango de los actuales sistemas de su  
depuración. En este sentido se articula 
la nueva Directiva de la UE en materia 
de depuración de aguas. Así, se amplian  
los tratamientos terciarios y cuaterna-
rios de las aguas residuales, se integra 
la llamada Responsabilidad Ampliada 
del Productor y se articula  la neutrali-
dad energética,  que son los elementos 
clave de esta nueva perspectiva.

El objetivo esencial es reducir las 
sustancias químicas contaminantes en 
el agua por lo que exigirá la eliminación 
de microcontaminantes y nutrientes 
clásicos en mayor medida, fundamen-
talmente de determinadas industrias ( 
Farmacéutica y Cosmética ) y el control 
exhaustivo de microplásticos. Por ello se 
exige un tratamiento secundario ( eli-
minación de materia orgánica biodegra-
dable ) para núcleos de 1000 habitantes 
equivalentes para el 2035. Pero además 
establece para el 2039 que el tratamien-

to terciario ( eliminación de P y N) y para 
2045 el Tratamiento Cuaternario (eli-
minación de microcontaminantes que 
afectan a salud humana y  a los ecosiste-
mas, como antibióticos, pesticidas, hor-
monas, anticancerígenos, etc…) se den 
para núcleos de más de 150.000 habi-
tantes equivalentes.

Para asegurar la financiación de es-
tos nuevos sistemas la Directiva esta-
blece la Responsabilidad Ampliada Del 
Productor ( RAP ) siguiendo el principio 
de “quien contamina paga”, extendiendo 
la responsabilidad a determinados fabri-
cantes que originan en principio el pro-
blema, lucrándose en cierta medida del 
proceso. Así, se establece en la norma 
que empresas farmacéuticas y de cosmé-
tica deberán pagar al menos el 80% del 
coste de este tratamiento cuaternario  
así como otros de seguimiento y con-
trol, si bien da flexibilidad a los Estados 
en su participación para evitar riesgos 
en la accesibilidad de productos vitales. 
Obviamente esta RAP en nada sustituye 
a los sistemas de financiación clásicos 
de la depuración de las aguas (cánones, 
tarifas, aportaciones de las administra-
ciones, etc) sino que deben entender-
se cono un elemento adicional sobre la 
base de las responsabilidades derivadas 
de determinados sectores industriales.

Asimismo, en el futuro el sector del 
tratamiento de aguas residuales urbanas 
podría desempeñar un papel impor-
tante a la hora de reducir significativa-
mente las emisiones de gases de efecto 
invernadero y ayudar a la UE a alcanzar 
su objetivo de neutralidad climática. 
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Hay un objetivo de neutralidad energé-
tica, lo que significa que, de aquí a 2045, 
las instalaciones de tratamiento de 
aguas residuales urbanas tendrán que 
producir la energía que consumen, con 
objetivos intermedios progresivos. Esta 
energía puede producirse dentro o fue-
ra del emplazamiento, y hasta el 30% de 
la energía puede adquirirse a partir de 
fuentes externas.

5. NUEVA GOBERNANZA 
DEL AGUA URBANA

Cuando se habla de Gobernanza inme-
diatamente pensamos en las maneras de 
gestionar y administrar, en este caso un 
recurso. Pero hay tres aspectos a reseñar 
en cuanto al Ciclo Urbano del Agua:

• Las herramientas técnicas y tecnológi-
cas que facilitan la misma.

• Soporte regulatorio que avale la nueva 
gobernanza necesaria.

• Cómo de transparente y participativa 
es la gestión.

5.1. Digitalización del ciclo 
urbano del agua

Un buen sistema de gobernanza del 
agua necesita generar y mantener infor-
mación actualizada y relevante para los 
objetivos de gestión, adaptada a las nece-
sidades de las Administraciones compe-

tentes, fácilmente accesible y verificable 
por las partes interesadas, y transforma-
da en conocimiento útil para la toma  
de decisiones. 

Habría que garantizar que el sistema 
de gobernanza vigente facilite la interco-
nexión entre los distintos nodos con el 
fin de aprovechar las sinergias, limitar 
las redundancias y lagunas, y potenciar 
la capacidad de generar información de 
calidad, adaptada a los retos de gestión a 
los que nos enfrentamos. 

Las mejoras en la información y el 
conocimiento son requisito imprescin-
dible para el desarrollo e implantación 
de programas de evaluación ex ante y ex 
post de la política hídrica cimentada so-
bre criterios socialmente relevantes de 
evaluación—como la eficacia, la eficien-
cia y la sostenibilidad.

Si bien, el agua es un bien escaso en 
nuestro país, no se ha producido en este 
sector una completa digitalización ni a 
nivel usuarios, ni a nivel administración, 
y, como consecuencia de ello, en plena 
sociedad del conocimiento no se dispone 
de información completa sobre el uso del 
agua, así como sobre las pérdidas de agua 
que se producen en las redes de distribu-
ción por fugas, roturas o filtraciones. 

En este contexto, consciente de la 
importancia estratégica del agua y ante 
la necesidad de reforzar la respuesta 
ante los efectos adversos del cambio cli-
mático, el Gobierno de España presentó 
un Proyecto Estratégico para la Recupe-
ración y la Transformación Económica 
(PERTE) Digitalización del ciclo del agua 
que abordó un desafío país: es necesario 
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emprender una completa modernización 
del ciclo del agua en el país con el fin de 
avanzar hacia una gestión más eficiente y 
sostenible del agua.

5.1.1. Situación actual

A nivel administración hidráulica, en la 
actualidad se está trabajando en la im-
plantación del Registro electrónico  de 
Aguas ,un registro público de los aprove-
chamientos de aguas, donde se inscriben 
los derechos al uso privativo, adquiridos 
por sus titulares por concesión adminis-
trativa o por disposición legal. 

Por lo que respecta a los usuarios, la 
mayor parte de las redes de abastecimien-
to y saneamiento (en el ciclo urbano e in-
dustrial) disponen de cartografía digital, si 
bien no más del 60% de las redes de abas-
tecimiento pueden ser telecontroladas   y 
solo un 25% de la red de alcantarillado.

Una información precisa y actualiza-
da permite (y más en crisis climática) un 
mejor control y gestión del agua tanto 
a la administración como a los propios 
usuarios, en pro de una mejor toma de 
decisiones en el uso eficiente y racional 
del recurso que redunde en el beneficio 
de todos y en la protección a largo plazo 
de los recursos hídricos.

5.1.2. Oportunidades en la 
digitalización del ciclo del agua

Por su parte, la digitalización en el sec-
tor del ciclo urbano del agua es una gran 

oportunidad para mejorar todo el ci-
clo de gestión del agua urbana, desde la 
captación del agua asociada al dominio 
público hidráulico, la potabilización, dis-
tribución, telelectura, saneamiento, de-
puración, reutilización y su devolución 
al dominio público hidráulico a través 
de los procesos de depuración asociados, 
incluyendo la gestión de los episodios de 
lluvia y los desbordamientos de los sis-
temas de saneamiento. En este sentido, 
destaca la oportunidad que ofrece la te-
lelectura de los contadores como herra-
mienta de mejora de la transparencia ante 
el ciudadano, que gozará de una mayor 
transparencia a la hora de acceder a sus 
consumos, ya que esta le permite cono-
cer sus consumos reales y no estimados, 
en tiempo real , pero además, supondrá 
un importante impulso a la gestión de las 
aguas en general, y del abastecimiento en 
particular La digitalización en general y 
la telelectura de los consumos de agua se 
basa en tres grandes elementos: contado-
res inteligentes, sistemas de comunica-
ción y plataformas de análisis Big data de 
toda esta información.

En relación con el saneamiento, el 
primer paso para la digitalización del 
mismo es el conocimiento detallado de 
la cartografía y tipología de la red, que 
permita la creación de modelos numé-
ricos que permitan establecer las es-
trategias de gestión, mantenimiento, 
limpiezas, etc. como primer paso hacia 
la sensorización y el telemando de las in-
fraestructuras de saneamiento existen-
tes, de forma que se pueda, por ejemplo, 
planificar los mantenimientos y limpie-
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zas en las zonas de sedimentación, redu-
cir los volúmenes de agua no tratada en 
episodios de lluvia, etc. 

Posteriormente es necesario abor-
dar la monitorización de la gestión de 
las EDAR, mediante la combinación de 
tecnologías de depuración con modelos 
numéricos y sistemas de ayuda a la deci-
sión que permitan la gestión inteligente 
de las EDAR.

La digitalización del ciclo urbano del 
agua es, por otro lado, uno de los ejemplos 
más claro de los modelos de ciudad inte-
ligente o “ Smart City ”, en las que el desa-
rrollo urbano se basa en la sostenibilidad 
y es capaz de responder adecuadamente a 
las necesidades básicas de instituciones, 
empresas y de los propios habitantes.

En resumen  la Digitalización del 
agua se alinea con los principios de go-
bernanza siguientes:

• Principio de coherencia y coordina-
ción entre niveles de la administración 
y ámbitos de actuación política.

• Principio de fomento de la participa-
ción pública, involucración de los ciu-
dadanos y co-responsabilidad. 

• Principios de integridad, transparen-
cia y rendición de cuentas. 

• Principios de recuperación de costes y 
de contaminador-pagador. 

• Principio de evaluación y acción efi-
ciente, eficaz y equitativa con criterios 
objetivos y su seguimiento.

Mediante su implantación se pueden 
llegar a conseguir los siguientes objetivos:

• Captura de la información adecuada 
para tomar las decisiones de gestión 
con precisión en los distintos niveles: 
nacional, por cuenca, por elemento 
de infraestructura o verticales según 
los distintos parámetros del agua, vo-
lumen, disponibilidad, calidad, salu-
bridad, etc.

 
• Reducir los costes de las ineficiencias 

en gestión. 

• Permitir la rendición de cuentas de la 
gestión del agua. 

• Permitir la planificación y modelado 
del sector para la toma de decisiones 
de gestión.

• Permitir la participación de los agen-
tes del sector y de la ciudadanía en la 
gestión del agua.

5.2. La necesaria 
regulación específica

5.2.1. Naturaleza de la 
Gestión del Agua

El ciclo urbano del agua se extiende des-
de la captación hasta su devolución al 
medio. No obstante, los servicios tradi-
cionales del ciclo, distribución de agua 
y alcantarillado, tienen una naturaleza 
esencialmente urbanística que está en 

10. CICLO URBANO DEL AGUA



296

la raíz de su atribución competencial a  
los ayuntamientos.

El ciclo integral urbano del agua in-
corpora servicios que tienen diferentes 
especificidades técnicas y de gestión pero 
que, en definitiva, tienen como objetivo 
asegurar el acceso a agua de calidad a la 
ciudadanía y garantizar que su impacto 
sobre el entorno medioambiental sea asu-
mible; en este sentido, en el ciclo se inte-
gran los servicios de abastecimiento que 
incorporan los de aducción y captación, 
y distribución; los de saneamiento que 
incluyen los de alcantarillado y depura-
ción; y los de regeneración y reutilización. 
Complementariamente, en el contexto 
del ciclo se consideran temas fundamen-
tales para la ordenación urbana como son 
la gestión de las aguas pluviales, el drenaje 
urbano y la protección de las fuentes, es-
pecialmente las subterráneas.

La complejidad que supone integrar 
todos estos servicios es mayor si se tie-
ne en cuenta que el abastecimiento y 
el saneamiento tienen la consideración 
de derechos humanos, por lo que afec-
tan directamente tanto a la ciudadanía, 
como titular de estos derechos, como a 
las administraciones públicas, en la me-
dida que son los que detentan las obliga-
ciones de garantizarlos.

Mientras que a nivel mundial el 90% 
de la población es abastecida de agua a 
través de la gestión pública, en España, y 
como consecuencia en buena parte por 
la crisis económica, la privatización de 
los servicios del ciclo integral urbano ha 
tenido un impulso notable, de forma que 
actualmente la población que tiene sus 

servicios gestionados por la opción pú-
blica está en torno al 46% y en algunos 
territorios como Cataluña, Murcia o Gali-
cia, disminuye hasta el 20%. Sin embargo, 
se está articulando una respuesta frente 
a esta  situación, que está cambiando la 
tendencia privatizadora, si bien en este 
proceso de recuperación se están ponien-
do de manifiesto diversas dificultades con 
las que se encuentran los ayuntamientos, 
movimientos sociales y operadores públi-
cos, como son la opacidad en la informa-
ción, la larga duración de los contratos, 
las resistencias de algunos operadores 
privados, y la práctica ausencia de institu-
ciones colectivas locales capaces de inci-
dir efectivamente en estos procesos, como 
pueden ser los diversos tipos de consejos 
u otros órganos de participación.

Algunos de estos factores hacen que 
sea mucho más sencillo pasar de un ser-
vicio público a uno privado, que revertir 
de una gestión privada a una pública. Y 
en todo este contexto está la Ley 27/2013 
de racionalización y sostenibilidad de 
la Administración local, que favorece la 
privatización, obstaculiza la remunicipa-
lización, limita la financiación y atenta 
contra la autonomía local al cercenar 
la capacidad de decisión de los ayun-
tamientos sobre la gestión de sus ser-
vicios, especialmente en el caso de los 
municipios más pequeños. Es necesaria 
y urgente una actuación legislativa que 
aclare los procedimientos de remunici-
palización y el régimen de subrogación 
del personal afecto al servicio.

Los servicios del ciclo integral urba-
no del agua gestionan grandes cantida-
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des de datos técnicos, administrativos y 
económicos. A pesar de que esta infor-
mación es pública al ser del titular de 
los servicios, la realidad es que la tiene y 
la administra el gestor del servicio. Esta 
circunstancia deriva en que muchos 
ayuntamientos no disponen de esta in-
formación y no están en condiciones de 
interpretarla correctamente y tomar las 
decisiones más adecuadas.

Por otra parte, las resistencias de al-
gunos operadores privados en la recupe-
ración del servicio ha llevado a grandes 
batallas judiciales entre operadores en 
las que inevitablemente se ven implica-
das las administraciones públicas titu-
lares. Todo esto no tiene nada que ver 
con el servicio a los ciudadanos ni con el 
trabajo de los ayuntamientos. Más bien 
expresa la pérdida de sentido de servicio 
público a pesar de que el futuro da a ver 
una gestión pública generalizada.

5.2.2. Objetivos de la regulación 
del Ciclo Urbano del Agua

Desde diversos ámbitos sociales y econó-
micos, se ha reclamado un tratamiento 
unitario que regule y homogenice el ser-
vicio del Ciclo Urbano del Agua en todo 
el Estado español.

En términos generales (como indica 
Joan Gayá en su informe dentro del Li-
bro Verde de Gobernanza de MITECO), 
los objetivos de la regulación de los ser-
vicios de agua y saneamiento: 

• Proteger los intereses de los usuarios.

• Promover la eficiencia y la innovación.

• Asegurar la estabilidad, sostenibilidad 
y robustez de los servicios de agua y sa-
neamiento.

• La protección de la salud y los dere-
chos de los ciudadanos.

• La sostenibilidad financiera en la pro-
visión de los servicios.

• La contribución a la mejora de la soste-
nibilidad ambiental y la adaptación al 
Cambio Climático.

Desde diferentes ámbitos se han de-
sarrollado diferentes propuestas sobre los 
aspectos a regular entre las que se obser-
va un alto grado de consenso. Así pode-
mos distinguir entre aspectos técnicos, 
financieros, sociales, y de gobernanza. 

• Los aspectos técnicos que están rela-
cionados con los estándares de calidad 
del servicio y promoción de la eficien-
cia y la racionalidad por la vía de la in-
versión, la capacitación del personal y 
la innovación estableciendo el cumpli-
miento de unos estándares mínimos. 
Incluye la contribución a la sosteni-
bilidad ambiental y la adaptación al 
cambio climático. Se debe incluir unas 
garantías de una dotación mínima vi-
tal en litros por habitante y dia ( l/h/d).

10. CICLO URBANO DEL AGUA
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• Los aspectos financieros que deben es-
tablecer los aspectos de costes a con-
siderar y los criterios tarifarios claros 
y uniformes para todos los responsa-
bles de los servicios del ciclo urbanos  
del agua. 

• Los aspectos sociales a regular están 
relacionados con la incorporación de 
los conceptos del derecho humano al 
agua y al saneamiento. 

• Los aspectos de Gobernanza están re-
lacionados con las fórmulas de contra-
tación y las concesiones, así como la 
necesaria trasparencia y participación 
ciudadana y la potenciación de siste-
mas agrupados de provisión de los ser-
vicios y la planificación de los mismos.

5.3. Gestión participativa: 
observatorios ciudadanos del agua

Es preciso recordar que ya en 1992, 
NNUU en la Cumbre de Rio de Janeiro 
declaró que:

“ El mejor modo de tratar las cuestiones 
ambientales es con la participación de 
todos los ciudadanos interesados, en el 
nivel que corresponda”.

Posteriormente el Convenio de Aar-
hus de Junio de 1998 (entró en vigor en 
2001) es el principal acuerdo interna-
cional que promueve el principio de la 
participación pública en los asuntos am-
bientales, consolidando:

• El derecho a tener acceso a la informa-
ción sobre el medio ambiente.

• El derecho a participar en la toma de 
decisiones en materia ambiental.

• El derecho a tener acceso a la justicia 
en materia de medio ambiente.

En cuanto al agua, la Participacion 
Ciudadana debe ser prioritario siguiendo 
estos Tratados en un tema de tan enor-
me importancia social. Según indica la 
“Guía de AEOPAS sobre Observatorios 
Ciudadanos al Agua” (2024), los ámbitos 
de participación ciudadana deben estar 
implicados en los distintos aspectos de 
la gestión sostenible del Ciclo Urbano 
del Agua, como:

• El aumento de la eficiencia en el uso 
del agua en todos los sectores es vital 
para garantizar recursos hídricos sos-
tenibles para todos los usos. 

• El reconocimiento de las necesidades 
hídricas en los sistemas de asignación 
contribuirá a proteger los servicios 
ecosistémicos que sustentan la vida. 

• El reconocimiento del agua como bien 
común sobre el que no debe darse espe-
culación mercantil y, en consecuencia, 
la necesidad de mantener su gestión en 
el ámbito del sector público. 

• La reducción de la contaminación por 
fuentes fijas y difusas es imperativa 
para mejorar la salud de los ecosiste-
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mas y proveer agua segura para las po-
blaciones humanas. 

• La mejora en el suministro de agua y 
saneamiento con la optimización de 
las infraestructuras y del desarrollo de 
capacidades y regulación.

Para ello es esencial instrumentos 
como los Observatorios Ciudadanos del 
Agua (OCA) que son iniciativas comuni-
tarias que buscan monitorear, analizar y 
proteger los recursos hídricos locales. Es-
tos grupos, conformados por ciudadanos 
voluntarios, trabajan de manera colabora-
tiva para recopilar datos sobre la calidad 
y cantidad del agua, así como para iden-
tificar y abordar los problemas relaciona-
dos con su gestión. Poseen dos factores 
definitorios: Cambio Climático como eje 
vertebrador y el Derecho Humano al agua:

• Los Objetivos principales de un Ob-
servatorio son: Recopilar datos sobre 
la calidad del agua, caudales, niveles 
de contaminación, etc…; concientizar 
a la comunidad sobre la importancia 
del agua y los desafíos que enfrenta; 
involucrar a la ciudadanía en la toma 
de decisiones sobre la gestión del agua 
y  elaborar propuestas para mejorar la 
gestión del agua a nivel local. 

Siempre en una idea de  una mayor 
democratización de la gestión del agua 
pues los OCA permiten que la ciuda-
danía participe activamente en la toma 
de decisiones sobre un recurso vital; al 
fortalecimiento del tejido social; em-

poderamiento ciudadano pues los OCA 
permiten a las comunidades tomar el 
control de sus recursos hídricos y como 
complemento a los sistemas de monito-
reo oficiales y a la mayor transparencia 
en la gestión de un bien común de domi-
nio público como es el agua.

Esto implicaría la concertación polí-
tica y social pero, sobre todo, involucrar 
a la ciudadanía en el valor del agua en 
tiempos de Cambio Climático, creando 
escenarios comunes de participación 
popular entre actores: 

• Usuarios (como ciudadanía, no solo 
consumidores). 

• Empresas y otras entidades de interés 
económico, así como sus asociaciones. 

• Organizaciones ambientalistas. 

• Organizaciones sindicales. 

• Organizaciones de consumidores y  
vecinales. 

• Organizaciones de Derechos Civiles y 
Cooperación.

• Órganos de apoyo científico

6 . CONCLUSIONES

El agua es un bien natural multifuncio-
nal amenazado muy especialmente por 
crisis climática, lo que hace que sea in-
dispensable una reorientación de la  
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política del agua mediante una transi-
ción hidrológica hacia modelos de plani-
ficación y gestión con mayor capacidad 
resiliente y por tanto más protectores de 
los ecosistemas acuáticos.

La aparición de un nuevo sujeto pú-
blico como es la ciudadanía en un con-
texto del agua como Derecho Humano, 
se convierte en la base para orientar la 
planificación y la gestión del agua, tras-
cendiendo su nuevo carácter de “recurso 
administrable” al de bien común donde 
la información, transparencia y partici-
pación ciudadana son (deben ser) ejes 
centrales de esta planificación y gestión.

Para garantizar este Derecho es ne-
cesario profundizar en el equilibrio uso/
recurso, con una autosuficiencia en el 
Ciclo urbano avalada por el hecho de 
que el agua, como bien común de domi-
nio público, implica una Administración 
del recurso que garantice la seguridad 
hídrica como un elemento básico de co-
hesión social como tantos otros recur-
sos naturales pero quizás incluso más 
evidente debido a su carácter vital.

Es por ello por lo que el Estado y sus 
instituciones autonómicas y locales, de-
ben realizar en el ámbito de sus  compe-
tencias, una estricta Regulación y Control 
que, blindando la titularidad pública del 
agua, pudiera hacer efectivo el Derecho al 
agua de todos los ciudadanos y ciudada-
nas, y la calidad del mismo lo que implica 
al saneamiento y depuración.

Pero, además, una ciudad más habi-
table implica atraer la naturaleza hacia 
ella, integrar elementos ecológicos en 
su territorio urbano y ligado a ello, re-

tener el agua que penetra en el mismo y 
no expulsarla.

Por eso se debe extremar el cuidado 
de los cauces y otros ecosistemas hídri-
cos presentes en el municipio, aplicando 
niveles de control de calidad ecológica 
de las aguas con los caudales ambiental-
mente adecuados aplicando para ello tec-
nologías de digitalización que facilitan 
enormemente la gestión para optimizar 
el control y eliminación de pérdidas en 
las canalizaciones, la telelectura de con-
sumo, el impulso de redes separativas y 
de gestión de aguas pluviales y el fomen-
to de la mayor autonomía energética en 
las infraestructuras de gestión del agua, 
con la aplicación de criterios de la Eco-
nomía Circular aplicada al agua, como 
técnicas de ahorro y eficiencia energética, 
así como la integración de energías reno-
vables hasta conseguir un balance de 0 
emisiones de gases de efecto invernadero.

Pero no hay gestión del agua sin ges-
tión del territorio y, por tanto, no hay 
gestión urbana sostenible del agua sin 
planificación urbanística adecuada.

Trasladado a la ciudad se precisa la 
necesidad de una comprensión holística 
en el agua que implica lo paisajístico, lo 
ecológico, lo económico y lo infraestruc-
tural, con una redefinición de lo que de-
bería ser la propia naturaleza urbana. Una 
urbanización permeable e hidrófila que 
absorba el agua como un recurso valio-
so, nuevos ensamblajes para la bioquími-
ca urbana (que introduzcan una idea de 
limpieza más próxima a fertilidad que a la 
desinfección), y el diseño de las condicio-
nes atmosféricas a través de una arquitec-
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tura transpirable, que se empapa y rezuma 
frescor, son las claves de esta nuevavisión.

Pero la realidad es que es el modelo 
de ciudad el que hace que consumamos 
más o menos agua y que podamos con-
servar y proteger mejor o peor nuestros 
recursos y por tanto nuestra salud. Es 
por tanto desde los instrumentos de la 
gestión municipal y especialmente des-
de el urbanismo desde donde debemos 
promover el sistema de gestión de agua 
más hidrófilo.

Asimismo, como ya se ha comentado, 
el Cambio Climático nos aboca claramen-
te a buscar como principio la autosuficien-
cia y por tanto el equilibrio entre ofertas 
y demandas hídricas, redefiniendo la pla-
nificación y sus decisiones de generación 
de nuevas infraestructuras, incentivando 
la aplicación de Soluciones Basadas en la 
Naturaleza, entre ellas actuaciones ligadas 
a restauración de riberas e hidrológicofo-
restales, de drenaje sostenible y de depu-
ración de las aguas y la depuración final 
del agua, considerando como tal su rege-
neración para su vuelta al entorno ecosis-
témico y potencial fuente de origen.

En suma, la política hidráulica tradi-
cional planteaba que la gestión del agua 
estaba sometida solamente a necesida-
des socioeconómicas. El Cambio Climá-
tico es una llamada de atención sobre la 
insostenibilidad de este modelo. Y plan-
tea la necesidad de un cambio de rumbo.

10. CICLO URBANO DEL AGUA
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11. LOS DESAFÍOS DE LA MOVILIDAD SOSTENIBLE Y NUESTRA CAPACIDAD DE ACCIÓN 

1. INTRODUCCIÓN: CAPACIDAD DE 
ACCIÓN. SABER QUÉ ES LO QUE HAY 

QUE HACER Y SABER CÓMO HACERLO

La dimensión de los objetivos ambicio-
sos de descarbonización de la movilidad 
urbana y metropolitana con los que esta-
mos comprometidos exige el máximo es-
fuerzo de conocimiento y de sentido de 
la praxis al respecto; el simplismo volun-
tarista o el adanismo en este ámbito  su-
pondrá, previsiblemente, un factor para 
hacer retardar los avances, para provocar 
un coste de oportunidad que puede ser 
difícil de revertir, y para erosionar la cre-
dibilidad del desafío en sí mismo, con lo 
que tiene de letal el cuestionamiento de 
“la mayor”104. De ahí que consideremos 
que sea de una importancia vital, en esta 
cuestión, que entre todos nos esforce-
mos en no caer en complacencias y su-
perficialidades y en poner sobre la mesa 
el mayor conocimiento disponible al 
servicio de la capacidad de acción.

En ese sentido, nos sumamos a los 
planteamientos que insisten en que tan 
importante como saber qué es “lo que 
hay que hacer” es saber “cómo hay que 
hacerlo”. Y aún hay más, respecto al pri-
mer elemento de conocimiento, esto es, 
saber “qué es lo que hay que hacer”, nos 
alineamos con quienes advierten sobre 
el carácter meramente tentativo de tal 
pretensión; de manera, que los procesos 
de aplicación de las medidas predefini-
das no tendrán sólo importancia per se, 
en cuanto fase de implementación, que 
respondan a la dimensión del “cómo ha-
cerlo”, sino que serán igualmente deter-

minantes para ir perfilando los propios 
caracteres de la medida, de “qué hacer”. 
Estas consideraciones las encontramos 
planteadas en autores de referencia, 
como son, entre otros, y desde diversas 
perspectivas, Buchanan, Crick y Simon105.

2. LA RACIONALIDAD LIMITADA. 
BUCHANAN TENIA RAZÓN: EVITEMOS 
HABLAR DE SOLUCIÓN. LA RESPUESTA 

ESTÁ EN LOS PROCESOS

2.1. Evitemos hablar de 
“solución”: Buchanan

“ Lo mejor es evitar de plano el término 
solución, porque el problema del tráfi-
co no es tanto un problema que espe-
re una solución, cuanto una situación 
social a la que hay que enfrentarse con 
políticas pacientemente aplicadas du-
rante cierto periodo, y que deberán re-
visarse de vez en cuando a la luz de la 
marcha de los acontecimientos”. 

Con esta crítica advertencia se en-
cabezaba el Informe Buchanan sobre 
“Tráfico en las ciudades”, de 1963, man-
teniendo, dicho aviso, toda su vigencia 
60 años después. En dicha premisa se 
encierra una de las claves fundamenta-
les para abordar los problemas de movi-
lidad de nuestro tiempo,  que consiste, 
en desmitificar las capacidades a priori 
de medidas políticas presentadas como 
“soluciones”, y, a la par, exige esforzarse 
por entender la realidad social implícita 
en la fenomenología de la movilidad, y, 
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sobre todo, en apostar, por la configura-
ción y la práctica de procesos de política 
pública inteligentes. Estos requerirán de 
una especial diligencia con ocasión de 
su actividad de implementación, pero 
también de tal diligencia cualificada con 
ocasión de la actividad de evaluación y 
revisión, de la que resultará el previsible 
necesario ajuste de la medida prefigura-
da de inicio.  Esto es, la respuesta al pro-
blema de tráfico acuciante entonces (y 
ahora) no pasa por especular sobre una 
“solución”, sino por descartar la presun-
ción de que tal gloriosa posibilidad exista, 
y, consiguientemente, pasa por afanarse 
en políticas públicas, que consustancial-
mente se configuran como procesos, en 
los que se requiere dar tiempo para dejar 
que se produzca el efecto de las medidas 
lanzadas, y se requiere a su vez, pasado 
ese tiempo, revisar tal efecto, y reajustar 
lo correspondiente.  

El famoso Buchanan Report, “Traffic 
in the towns”106, fue uno de los informes 
más lúcidos que se hicieron en la prime-
ra etapa (“de la inocencia”, en el mejor 
sentido de la palabra) de preocupación y 
respuesta frente a los problemas que hoy 
englobamos dentro de la idea de “soste-
nibilidad ambiental”107, en el contexto del 
desarrollo económico del mundo occi-
dental tras la Segunda Guerra Mundial 
. Dicho informe estudiaba los impactos 
presentes y futuros del tráfico en las áreas 
urbanas de Reino Unido. Su origen radica-
ba en el encargo que hizo el gobierno bri-
tánico a un grupo de expertos académicos 
para que estudiaran sobre cómo abordar 
los problemas derivados del tráfico moto-

rizado, que ya por entonces empezaban a 
perturbar seriamente las condiciones de 
vida en las grandes ciudades británicas, y, 
sobre, todo, se asomaban como un hori-
zonte futuro muy preocupante. 

Fue tal su popularidad que se editó 
un libro con cierto sentido divulgativo, 
basado en ese informe, para el público 
en general, “Traffic in the towns”108. Al 
hilo de esto, merece la pena aludir a las 
agudas observaciones que, entre noso-
tros, ha dedicado a este informe José Fa-
riñas109, así, por ejemplo, sobre el valor 
anticipatorio de las propuestas de “las 
áreas ambientales” respecto a “las super-
manzanas” barcelonesas del siglo xxi. 
Este profesor nos recuerda, asimismo, 
como “este informe tuvo muchísima im-
portancia en todo el mundo pero, sobre 
todo, en la Europa continental incluso 
en mayor medida que en el propio Rei-
no Unido. Holanda, Alemania, Japón o 
Israel introdujeron sus principios en el 
diseño de áreas urbanas y algunos go-
biernos en sus normativas nacionales”. 

Fue -sigue Fariña- un “Informe he-
cho por técnicos para políticos”, y, en ese 
sentido, fue “fuente inagotable de temas 
de discusión” y se constituyó “en un se-
millero de ideas algunas de las cuales, 
afortunadamente, ya han germinado.”

Por estas razones debería ser de 
lectura obligatoria en los cursos de ur-
banismo, aunque con la advertencia de 
que su valor está más en la compren-
sión del fenómeno que en las propues-
tas de proyecto”; esto es, apuntaríamos, 
en su dimensión epistemológica.
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2.2. Desde la incertidumbre de la 
política, en defensa de la política: 

Bernard Crick

Por las mismas fechas en que se elabora-
ba, en el ámbito de la ingeniería del tráfi-
co,  el Informe Buchanan, y participando 
de la actitud de humildad epistemoló-
gica de éste110, se publicaba, también en 
el Reino Unido, pero en el ámbito de la 
ciencia política, el libro “En defensa de la 
política” del, entonces, joven profesor de 
la London School of Economics Bernard 
Crick111, en 1962. Ambos en su respectivo 
ámbito se han convertido en un clásico. 
Ambos tienen de manera expresa la con-
dición de estudios técnicos para políticos.

A grandes rasgos, Crick define la polí-
tica como “la actividad mediante la cual 
se concilian intereses divergentes dentro 
de una unidad de gobierno determina-
da, otorgándoles una parcela de poder 
proporcional a su importancia para el 
bienestar y la supervivencia del conjun-
to de la comunidad”. Dicho lo cual, viene 
a cuento traer la referencia de este autor 
porque en su planteamiento esencial 
está el mismo componente, que hemos 
apreciado en el informe Buchanan, de 
evitar la idea de “solución” (en termino-
logía de este) y entender las políticas con 
un sustancial grado de incertidumbre, y 
como un mero proyecto tentativo; lo cual, 
apuntamos, requiere que los esfuerzos y 
recursos que se pongan en la ejecución 
tengan aquello en cuenta, de manera vi-
tal, y en relación a diversas implicaciones 
derivadas de tal condición, así, no agotar 
los recursos en la aplicación de las pri-

meras versiones (lo que se conecta a la 
idea de curva de aprendizaje) o no hacer 
una apuesta “cerrada” y dogmática por la 
medida apriorística y exploratoria112, a la 
postre.  Con respecto a ese carácter in-
cierto de la política, Crick advierte que la 
búsqueda de certezas desprecia las virtu-
des políticas de la prudencia, la concilia-
ción, el compromiso, la adaptabilidad, los 
acuerdos intermedios. Este afán de certi-
dumbre es, para el autor, uno de los dos 
grandes enemigos de la política, el otro es 
la indiferencia ante el sufrimiento huma-
no. La obsesión de la certeza en el ámbito 
del gobierno dice Crick, implica la muer-
te de la política. Por eso insiste en recha-
zar todo intento de sujetar la política a 
moldes científicos; “el conocimiento es 
siempre tentativo e hipotético, no puede 
encontrar leyes científicas sin excluir a la 
política113. Crick desarrolla este plantea-
miento en el capítulo séptimo y último 
de su versión original (titulado “Elogio de 
la política”) y volverá sobre ello en el pri-
mero de los capítulos complementarios 
de las ediciones posteriores (a los que 
con cierta ironía denominará Notas a pie  
de página114).

2.3. Jane Jacobs frente a las 
supuestas “evidencias científicas”: la 
clave comunitaria del capital social y 
del paisaje urbano en los procesos de 

toma de decisión sobre la ciudad, más 
allá de los grandes proyectos

Por aquellos mismos años, en los que Bu-
chanan y Crick elaboraron y publicaron 
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sus trabajos, al otro lado del Atlántico, 
en Manhattan, Jane Jacobs vivió su gran 
enfrentamiento, cívico e intelectual a la 
vez, con Robert Moses, y publicó su obra 
“Muerte y vida de las grandes ciuda-
des americanas”115 (1961). Aquella mu-
jer, hoy celebre, entonces ninguneada 
por los expertos planificadores urbanos 
del momento, que impulsaban grandes 
infraestructuras de tráfico, era tachada 
de “ama de casa”, por sus maneras de 
aproximarse a la realidad que analizaba, 
mediante paseos y observaciones percep-
tivas, fundamentalmente. Con ese obje-
tivo y esa perspectiva salió a recorrer y 
escudriñar el paisaje urbano de Manhat-
tan, viniendo a plantearse por qué, den-
tro de la Gran Manzana, había barrios 
que declinaban y barrios que mantenían 
su vitalidad, colocando el foco de la pre-
ocupación urbanística en las relaciones 
sociales, económicas, ambientales, cul-
turales de los habitantes y visitantes de 
un lugar con el medio físico construido. 
Con una beca de la Fundación Rockefe-
ller sacó adelante su trabajo, que luego 
sería publicado con el título de “Vida y 
muerte de las grandes ciudades nor-
teamericanas”. Ella era, además, una 
activista en defensa de las comunidades, 
de los barrios dignos de tal nombre, que 
se opuso a ciertos proyectos del célebre 
zar de las infraestructuras municipales y 
metropolitanas del Nueva York de aque-
llas décadas, Robert Moses, en especial 
aquel que amenazaba con destruir el 
histórico centro del Greenwich Village, 
los 10 acres de espacio verde de Washin-
gton Square Park. 

En aquel enfrentamiento latía  una 
visión crítica contra el planteamiento 
general que fundamentaba ese desplie-
gue de grandes infraestructuras de trá-
fico, aquel predominante urbanismo 
autotitulado “racionalista” en exclusi-
va, y que, en este sentido, se presentaba 
como científico, y que, sobre tal premisa, 
entendía que las evidencias científicas 
de los “modelos matemáticos de tráfi-
co” eran suficiente base para respaldar 
el diseño de los viarios de alta capacidad 
para los automóviles, y las localizacio-
nes de las nuevas zonas residenciales, al 
servicio de la ampliación ilimitada de la 
urbe, servidas por aquellos automóviles, 
que han determinado de manera irre-
versible el paisaje, la morfología y la fun-
cionalidad “dependiente del auto y los 
combustibles fósiles”, de nuestras áreas 
urbanas desde los años 40s del siglo xx. 

2.4. La “racionalidad limitada” 
en los procesos de toma de decisiones 
políticas  y la importancia racionali-

zadora de los procesos de gobernanza: 
Herbert Simon

En el funcionamiento del modelo de 
tráfico que justificaba tales diseños de 
ciudad,  a los que se vio enfrentada Jane 
Jacobs, concurrían dos perfiles de suje-
to profesionales, el técnico (technician) 
y el político (policy maker), operando 
entre ellos de tal manera que daban por 
incuestionables sus propuestas y provo-
caban la incapacidad de imaginar co-
sas diferentes, en lo que la Escuela de 
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Cuernavaca (Ivan Illich o Jean Robert) 
denominaron el tercer nivel de la con-
tra-productividad - la simbólica y cultu-
ral-, que equipararon con “la muerte de 
la política”116. 

Precisamente el proyecto Eunoia 
(2012-2014)117, del que fui socio, trataba de 
aportar una visión y unas herramientas, 
desde la ciencia de los sistemas comple-
jos, y desde las capacidades tecnológicas 
de nuestro tiempo, que redimiera a los 
modelos de tráfico de aquel uso tortice-
ro de las “evidencias” y los despliegue y 
los integrara como instrumental al ser-
vicio de procesos de gobernanza urbana 
abiertos, transparentes y honestos. Estos 
procesos son el elemento esencial y el 
desarrollo tecnológico no ha de suponer 
su debilitación sino su refuerzo. 

En este sentido, procede traer a cola-
ción la visión de Herbert Simon en torno 
a la planificación urbana, expresada en 
los siguientes términos: “Por lo general, 
hemos pensado en la planificación de 
la ciudad como un medio por el cual 
la actividad creativa del planificador 
podría construir un sistema que satis-
ficiera las necesidades de una pobla-
ción. Tal vez deberíamos pensar en la 
planificación de la ciudad como una 
actividad creativa valiosa en la que 
muchos miembros de una comunidad 
pueden tener la oportunidad de parti-
cipar si tenemos ingenio para organi-
zar el proceso de esa manera”.

Este economista fue premio Nobel de 
Economía en 1978, y uno de los investiga-
dores más importantes, en su momento, 
en el terreno interdisciplinario, celebre 

padre de la noción de “racionalidad li-
mitada”, y por eso, también considera-
do de la inteligencia artificial. Su visión 
de la planificación urbana la entende-
mos aplicable a casi todos los aspectos 
de las políticas ambientales y climáticas 
de nuestro tiempo, en especial a las que 
tienen que ver con la descarbonización 
de la movilidad urbana y metropolitana, 
en cuanto a cómo integramos el conoci-
miento científico con el de actores socia-
les (grupos vecinales, gremios, entidades 
del tercer sector, iniciativas ciudadanas  
y comunitarias). 

2.5. Agenda e implementación 
en los procesos de política pública: 

Aguilar Villanueva

Todas las perspectivas que hemos con-
siderado hasta el momento inciden en 
la idea de la importancia del proceso 
político, de gobernanza, por encima de 
pretensiones de certeza de las propues-
tas apriorísticas de políticas públicas. 
En este sentido, merece la pena traer a 
colación un cierto análisis de la diná-
mica que se da entre las fases “ideales” 
del proceso de política pública (political 
pathway); lo que hacemos de la mano 
del profesor mexicano Aguilar Villanue-
va (“Problemas públicos y agenda de go-
bierno”, 2000118: Fue en los años 60, en 
Estados Unidos,  en el fulgor de las polí-
ticas de reformas sociales en lucha con-
tra la pobreza de las administraciones de 
Kennedy y Johnson, cuando se prestó 
una gran atención entre los estudiosos y 

11. LOS DESAFÍOS DE LA MOVILIDAD SOSTENIBLE Y NUESTRA CAPACIDAD DE ACCIÓN 



312

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

profesionales de las políticas públicas a 
la idea de “agenda”, a su dinámica, a sus 
metodologías e instrumentos. El foco 
se concentró en reconocer la existencia 
de situaciones sociales problemáticas 
que necesitaban de intervención públi-
ca para su modificación en el sentido 
deseado. Consustancialmente dicho se 
orientó, a su vez, a determinar el curso de 
acción para tal modificación, haciéndo-
se el esfuerzo por identificar las medidas 
prometedoras en ese sentido, y por fijar 
objetivos a cierto plazo. Algunos años 
después se empezó a vislumbrar que las 
cosas no estaban avanzando con el ritmo 
que se deseaba, ni con la eficiencia ni la 
eficacia previstas. Descubrimiento dolo-
roso y aleccionador este que impulsó, en 
estudiosos y profesionales, una preocu-
pación y un desarrollo de la llamada “po-
licy evaluation”, esto es las metodologías 
y planteamientos dirigidos a contrastar 
los horizontes marcados con la realidad 
de los caminos andados.  Se pensó, en-
tonces, que los resultados de un ejercicio 
de evaluación podían orientar la políti-
ca social mejor que ningún otro instru-
mento, corrigiendo análisis abstractos 
o ideales cursos de acción adoptados 
como punto de partida119. 

Aquellas evaluaciones pusieran de 
manifiesto incumplimientos, dispendios, 
improvisaciones e ineficiencias, que en 
algunos supuestos venían causados por 
inconsistencias en los planteamientos y 
diseños de partida, pero en otros casos  
se derivaban de cómo se habían llevado 
a cabo, de cómo había sido su puesta en 
práctica, de la manera en cómo se habían 

implementado. Así, en la segunda mitad 
de los años 70 se impulsó el estudio, aná-
lisis y proposición en torno a la “policy 
implementation”, a las cuestiones orga-
nizacionales y administrativas.

Dejando en este punto la reseña de 
la experiencia norteamericana,  podría-
mos  concluir reconociendo la necesi-
dad de que se integren de la manera más 
complementaria posible las perspecti-
vas y las preocupaciones de agenda, de 
evaluación y de implementación. Sin 
estas dos últimas dinámicas, suficiente-
mente desarrolladas, no parece verosí-
mil ni genuina la apuesta por la agenda. 
Y resulta que en ello existe en nuestro 
país una permanente sensación de défi-
cit. La evaluación de políticas públicas, 
consustancial a la idea de rendición de 
cuentas o accountability, pero con unas 
implicaciones más allá de esto, como he-
mos sugerido más arriba, es una eterna 
asignatura pendiente. Los parlamentos 
quizás tienen en este campo su más im-
portante palanca para contribuir, desde 
su personalidad y función institucional, 
a las transformaciones desafiantes de las 
que tanto se predica y agenda en clave de 
transición ecológica. Pero tal evaluación 
requiere de un mínimo rigor y exige mi-
nimizar el sesgo.

 
2.6. Conclusión: la acción 

comunicativa de Habermas

En definitiva, los trabajos clásicos de Bu-
chanan y Crick, los planteamientos de 
Jacobs y Simon, los análisis de Aguilar 
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Villanueva, nos remiten, respecto a la 
cuestión que nos ocupa, a la actividad co-
tidiana y perseverante de diálogo, de ac-
ción comunicativa (que diría Habermas), 
al arte de la construcción de los consen-
sos posibles, que es como Crick en algún 
momento definió la política. Y advirta-
mos que no se trata tanto de solemnizar 
consensos sobre principios, sino de fra-
guar, concertadamente, respuestas prác-
ticas a las necesidades colectivas, a partir 
de la actividad incesante y metabolizada 
de diálogo y negociación. Es a ello a lo 
que nos referimos como “conocimien-
to compartido” y a lo que consideramos 
como intrínsecamente comunitario.

2.7. La Agencia Internacional de la 
Energía ratifica el planteamiento de 

Buchanan 50 años después: la 
respuesta son “political pathways”

La Agencia Internacional de la Energía, 
50 años después del Informe Buchanan, 
vino a ratificar sus postulados en un do-
cumento de julio de 2013, que se emitió 
rodeado de una sensación de especial 
importancia: “A Tale of Renewed Cities: 
A policy guide on how to transform ci-
ties by improving energy efficiency in 
urban transport systems” (“Un relato de 
ciudades renovadas: guía política sobre 
cómo transformar las ciudades mejoran-
do la eficiencia energética en los siste-
mas de transporte urbano”). Documento 
este dirigido a las autoridades locales.

Premisa indiscutida, de la que parte 
este planteamiento, es la necesidad de 

dicha transformación; y así se recuerda 
como a la fecha el transporte representa 
el 50 por ciento del consumo mundial 
de petróleo, casi el 20 por ciento de la 
energía mundial consumida, de la cual 
aproximadamente el 40 por ciento se 
utiliza en transporte urbano. Y ello se 
pone en relación con el hecho de que la 
población urbana está creciendo rápi-
damente y, de su mano, los volúmenes 
de transporte urbano. La AIE prevé que 
para el 2050 se duplique el consumo de 
energía para el transporte urbano, pese 
a los avances tecnológicos en marcha de 
vehículos y combustibles.

Frente a este horizonte de desafíos 
en la movilidad urbana la AIE propugna, 
para su descarbonización, procesos de 
gobernanza, “political pathways”, sin los 
cuales, entiende, será imposible preten-
der usar cualquiera de las opciones que 
encontramos en la caja de herramientas” 
de las políticas de movilidad. 

3. CONSIDERACIONES 
APLICABLES AL CASO DE LAS ZONAS 

DE BAJAS EMISIONES

3.1. “Zonas de Bajas Emisiones”: 
la medida sobre la que recae el peso 
principal de los objetivos del PNIEC 

y de la LCCTE. Necesidad de la mayor 
responsabilidad e inteligencia

El artículo 14.3.de la Ley 7/2021, de 4 de 
mayo, de Cambio Climático y Transición 
Energética dispone una obligación legal 
para “los municipios de más de 50.000 
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habitantes y los territorios insulares” 
consistente en la adopción antes de 2023 
de ”planes de movilidad urbana sosteni-
ble que introduzcan medidas de mitiga-
ción que permitan reducir las emisiones 
derivadas de la movilidad incluyendo, al 
menos” ciertos contenidos, que se rela-
cionan, en el mismo precepto. El primero 
de los estos contenidos, que forman par-
te de la obligación legal referida, enume-
rado como letra a) de aquel apartado, lo 
constituye “El establecimiento de zonas 
de bajas emisiones antes de 2023”. El pro-
pio precepto incluye una definición legal 
de esta figura en los siguientes términos: 
“Se entiende por zona de baja emisión 
el ámbito delimitado por una Admi-
nistración pública, en ejercicio de sus 
competencias, dentro de su territorio, 
de carácter continuo, y en el que se apli-
can restricciones de acceso, circulación 
y estacionamiento de vehículos para 
mejorar la calidad del aire y mitigar 
las emisiones de gases de efecto inver-
nadero, conforme a la clasificación de 
los vehículos por su nivel de emisiones 
de acuerdo con lo establecido en el Re-
glamento General de Vehículos vigente”. 

Este reglamento de desarrollo del ar-
tículo 14 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, 
de cambio climático y transición energé-
tica, ha de cumplir un papel articulador 
de la política pública de movilidad sos-
tenible urbana y metropolitana en rela-
ción con la de calidad del aire y salud, y 
la de mitigación del cambio climático y 
eficiencia energética. Esa política pública 
necesariamente tiene lugar en términos 
de gobernanza multinivel, tanto porque 

así lo determina jurídicamente la distri-
bución competencial, como porque así 
lo demandan la eficacia y la eficiencia 
necesarias para responder al grado de 
ambición al que estamos obligados en 
dichas políticas públicas. En este senti-
do, el protagonismo y el liderazgo en este 
ámbito corresponde a los poderes y a las 
comunidades locales, por sí y/o manco-
munadamente, en interacción necesaria 
con las Comunidades Autónomas y con 
el Estado. A este corresponde por tanto, 
a partir de sus títulos competenciales, 
proporcionar los instrumentos norma-
tivos y de gestión que hagan posible esa 
política pública compartida con la capa-
cidad de acción suficiente para alcanzar 
los objetivos a los que estamos compro-
metidos. El presente reglamento es un 
instrumento normativo imprescindible 
y proporcional para el desarrollo de tal 
política pública.

La importancia de dotar de la ade-
cuada coherencia a la figura de las zonas 
de bajas emisiones a las que se refiere la 
ley de cambio climático con el principal 
instrumento estratégico en la política 
de cambio climático en relación con la 
movilidad sostenible urbana y metropo-
litana, como es el PNIEC (Plan Nacional 
Integrado de Energía y Clima), aprobado 
por el Consejo de Ministros en fecha 16 
de marzo de 2021120. 

Las medidas contempladas en el 
PNIEC responden a la razonable previ-
sión de consecución de los siguientes re-
sultados en 2030: 23% de reducción de 
emisiones de gases de efecto invernadero 
(GEI) respecto a 1990, 42% de renovables 
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sobre el uso final de la energía, 39,5% de 
mejora de la eficiencia energética y 74% 
de energía renovable en la generación 
eléctrica. El primero de los objetivos, con-
forme al PNIEC, se articulará respecto a 
los sectores difusos (residencial, trans-
porte, agricultura, residuos, gases fluora-
dos e industria no sujeta al comercio de 
emisiones) en un objetivo para el 2030 de 
reducción de las emisiones en un 39 % 
con respecto a los niveles del año 2005, 
a diferencia de lo que sucede con los sec-
tores sujetos al comercio de derechos de 
emisión, que lo harán en un 61%.

Con las medidas del PNIEC, 2021-
2030, se prevé conseguir que las emisio-
nes totales brutas de GEI pasen de 319,3 
MtCO2-eq previstos para el año 2020 a 
221,8 MtCO2-eq en 2030. La movilidad 
y el transporte son el segundo sector 
de la economía que, en cifras absolutas, 
reducirá más emisiones en ese periodo, 
alcanzado los 27 MtCO2-eq; el primero 
será la generación eléctrica, con 36 Mt-
CO2-eq. Recuérdese que el sector de la 
movilidad-transporte aportó en el año 
2017 el 26% de las emisiones de GEI en 
nuestro país. Conforme a las previsiones 
del PNIEC, la principal fuerza motriz 
impulsora de la descarbonización del 
sector de la movilidad-transporte será 
un cambio modal que afectará al 35% de 
los pasajeros-kilómetro que hoy día se 
realizan en vehículos convencionales de 
combustión. Para lograr ello se prevé que 
a partir de 2023 se generalice a todas las 
ciudades de más de 50.000 habitantes la 
delimitación de zonas de bajas emisio-
nes con acceso limitado a los vehículos 

más emisores y contaminantes, medidas 
en las que serán claves las administracio-
nes autonómicas y locales.

El PNIEC especifica como el fomen-
to de la eficiencia energética en las ciu-
dades tiene dos componentes o líneas de 
actuación principales: los edificios, por 
un lado, y la movilidad, tanto de pasaje-
ros como de mercancías, por otro. Las ac-
tuaciones para la mejora de la eficiencia 
energética en el transporte y la movili-
dad sostenible en las ciudades se dirigen:  
a favorecer el cambio modal en la mo-
vilidad de personas y mercancías hacia 
aquellos modos menos consumidores de 
energía por pasajero-km o tonelada-km, 
siendo el uso de las tecnologías de la in-
formación y la comunicación (TIC) uno 
de los pilares para la promoción de los 
nuevos servicios de la movilidad. Com-
plementariamente, se incluyen acciones 
dirigidas a mejorar la eficiencia del par-
que de vehículos mediante la renovación 
de las flotas, en especial las de reparto 
urbano de última milla, la incorporación 
progresiva de vehículos eléctricos y otros 
avances tecnológicos, así como actuacio-
nes encaminadas al uso eficiente de los 
medios de transporte.

Así pues, conforme al PNIEC, los 
principales ejes de descarbonización en 
el sector del transporte son el cambio 
modal, el despliegue de la movilidad eléc-
trica y el impulso a la fabricación y uso 
de biocarburantes avanzados. Los prime-
ros dos ejes están recogidos en el PNIEC 
como medidas de eficiencia energética. 
Es, por tanto, necesario recordar que 
uno de los principios fundamentales de 
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dicho Plan es el de “primero, la eficien-
cia energética”. Con las medidas con-
templadas se espera alcanzar ese 39,5% 
de mejora de la eficiencia energética en 
2030. Concretamente, la reducción del 
consumo de energía primaria propues-
ta en el PNIEC equivale a una mejora 
de la intensidad energética primaria del 
3,5% anual hasta 2030, lo que sin duda 
va a redundar de manera positiva en el 
conjunto de la economía española. Pen-
semos, como ejemplo significativo, que 
el PNIEC estima que el consumo, como 
energía primaria, del petróleo y sus de-
rivados, pase de 53.045 ktep en 2015 a 
40646 ktep en 2030.

El PNIEC, en su Dimensión de Efi-
ciencia Energética, presenta 17 medidas, 
de las cuales 10 se han diseñado, bajo 
un enfoque sectorial, con el objetivo de 
cumplir con la obligación de ahorro que 
se deriva del artículo 7 de la Directiva de 
Eficiencia Energética. 

Destaca el sector transporte, con 4 
medidas, que contribuirá en mayor me-
dida al objetivo de ahorro de energía 
final acumulado para el periodo 2021-
2030, con casi 14 Mtep de ahorro.

La medida especifica de la zona de 
bajas emisiones pretende reducir el uso 
del vehículo privado, de manera que 
conforme al PNIEC se considera factible 
la reducción de los tráficos de pasajeros 
(pasajeros-km) en entornos urbanos en 
un 35% hasta 2030 y de los tráficos in-
terurbanos del orden de un 1,5% anual. 
El teletrabajo, el vehículo compartido, el 
uso de los medios no motorizados y del 
transporte público colectivo posibilita-

rán el cumplimiento de estos objetivos, 
siendo de gran importancia posibilitar 
una financiación adecuada del transpor-
te público que permita mejorar la cali-
dad y el servicio, atraer más usuarios y de 
esta manera contribuir a la mejora de la 
calidad del aire de los entornos urbanos.

El ahorro estimado de la medida es de 
cerca de 5.622,9 ktep de ahorro de ener-
gía final acumulado durante el periodo 
2021–2030, de un total de 13.888 ktep que 
representa el total del sector transporte. 

En definitiva el PNIEC apuesta, en 
ese sentido, por el cambio modal, la re-
ducción de los tráficos, el uso del trans-
porte público colectivo,  la movilidad 
sostenible y la electrificación en lo que a 
los consumos energéticos del sector del 
transporte se refiere.

De todo lo anterior resulta mani-
fiesta la importancia cuantitativa de los 
objetivos de descarbonización del trans-
porte y la movilidad, y específicamente 
de la parte que de tal descarbonización 
corresponde al cambio modal. 

De todo lo anterior resulta que se 
hace descansar en la medida de “zonas 
de bajas emisiones” el peso principal de 
tales objetivos. Razón por la cual se hace 
necesaria la mayor responsabilidad e in-
teligencia en la adecuada articulación de 
esta figura. 

3.2. Las ZBE más como 
vector que como medida

El propio PNIEC insiste repetidamente 
en que esta medida es la principal fuer-
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za motriz impulsora del cambio modal, 
en que es una de las más relevantes del 
Plan; con la cual se pretende la transfor-
mación de las ciudades para garantizar 
la mejora de la calidad de vida a través de 
la mejora de la calidad del aire. A su vez 
se reconoce que “la medida comprende 
un amplio abanico de actuaciones de di-
ferente tipología para hacer posibles las 
inversiones en infraestructuras que posi-
biliten el cambio modal necesario”.

3.3. La incertidumbre de las 
políticas, su carácter tentativo

La figura de las zonas de bajas emisio-
nes se ha empezado a implantar en las 
ciudades europeas a lo largo de los tres 
primeros lustros del nuevo siglo (Berlín, 
Stuttgart, Hamburgo, Londres, Ámster-
dam, Arnhem, Maastricht, Rotterdam 
y Utrecht, Milán, Oslo y Bruselas, entre 
otras). En su experiencia práctica se ob-
servan pautas comunes que son relevan-
tes de cara a la configuración de nuestras 
zonas de bajas emisiones. Así, se trata de 
figuras que han experimentado una sig-
nificativa evolución desde un punto de 
partida inicial, hacia una mayor ambi-
ción. Una segunda pauta que se identi-
fica en esta experiencia comparada es la 
flexibilidad en la aplicación paulatina de 
los requerimientos, teniendo en cuenta 
la realidad de cada sector o colectivo. 
Una tercera pauta es la existencia de es-
pacios y procesos de diálogo y concerta-
ción, que sumados a los planteamientos 
de flexibilidad recién aludidos, facilitan 

que se avance en la aplicación y en las 
exigencias de la zona de bajas emisio-
nes de la manera más pacífica posible. 
Una cuarta pauta lo constituyen las eva-
luaciones periódicas anuales y los con-
siguientes reajustes de los elementos 
estructurantes de las zonas de abajas 
emisiones cada cierto número de años.   

Las evaluaciones que, en este senti-
do, se vienen realizando en las ciudades 
europeas que tienen implantadas estas 
zonas de bajas emisiones, muestran, en 
general, efectos en los siguientes térmi-
nos:  sobre todo, se produce una renova-
ción en las flotas de vehículos; por otro 
lado, se pone de manifiesto que no se au-
mentan  los flujos de tráfico en las zonas 
periféricas a las mismas, y asimismo, en 
lo que debería ser su principal impacto, 
se constatan ciertas reducciones en emi-
siones contaminantes, en grados más o 
menos significativos, según qué ciudad 
y según que contaminante. En conclu-
sión, y en general, se pone de manifiesto 
que para que la zona de bajas emisiones 
pueda llegar a ser una medida lo sufi-
cientemente eficaz para los objetivos que 
persigue (tanto de calidad de aire, como 
de mitigación del cambio climático, ente 
otros) se hace del todo necesario que se 
aborden honestamente y con suficiente 
ambición tres dimensiones esenciales del 
mecanismo de las zonas de bajas emisio-
nes. Dichas dimensiones son, fundamen-
talmente, en primer lugar, que supongan 
una superficie de una extensión suficien-
te para que su funcionamiento genere 
una incidencia significativa. En segun-
do lugar, una evaluación continuada, 
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anual, para ir reajustando adecuadamen-
te el funcionamiento de la zona. En ter-
cer lugar, la adopción de todo un rango 
de medidas añadidas, por parte de la au-
toridad local, y también por parte de los 
demás actores públicos y privados que 
concurran en sus operaciones en la zona 
y en su área de influencia, y que en su 
conjunto, y en relación con las otras dos 
dimensiones, supongan un escenario de 
previsible impacto en cuanto a los objeti-
vos ya aludidos.  

Por todo ello, la conceptuación de 
las zonas de bajas emisiones debe con-
templar estas tres dimensiones. Y en 
este sentido cabe entender que la figura 
de la zona de bajas emisiones responde 
más bien a una naturaleza de vector a 
partir del cual integrar un conjunto de 
medidas que completen un sistema de 
funcionamiento que haga previsible el 
cumplimiento de los objetivos ambicio-
sos. Dicho sistema, en torno al vector de 
la zona de bajas emisiones, ha de estar 
orientado al logro del cambio modal, y 
por tanto a la racionalización y reduc-
ción del tráfico motorizado privado, al 
incremento de la cuota modal del trans-
porte público y colectivo, y al incremen-
to de las opciones modales de movilidad 
activa (pie y bici). En ese sentido, estos 
sistemas articulados en torno a las zonas 
de bajas emisiones han de estar orienta-
dos a una mejora de la distribución del 
espacio público, que ajuste el dedicado 
al tráfico y aparcamiento motorizado 
privado, y mejore el nivel de servicio de 
la red viaria peatonal, en cuanto a super-
ficie, continuidad, intersecciones y áreas 

estanciales; y otro tanto en relación con 
la movilidad ciclista. Así mismo, el vec-
tor de la zona de bajas emisiones, por de-
finición, ha de ser ámbito de referencia 
para la promoción de estrategias y actua-
ciones de movilidad sostenible de todo 
tipo de actores públicos y privados.

El PNIEC refiere el tipo de medidas 
asociadas a las zonas de bajas emisiones. 
En primer lugar la figura de los Planes 
de Movilidad Urbana Sostenible, que 
habrán de llevar a cabo las Entidades 
Locales (con el apoyo de otras Adminis-
traciones territoriales, y en su caso, de la 
Administración General del Estado), y de 
Planes de Transporte al Trabajo, puestos 
en marcha por las empresas. Medidas 
que son consistentes con las prioridades 
establecidas en los artículos 102 y 103 en 
materia de movilidad sostenible de la 
Ley 2/2011, de Economía Sostenible.

En todo caso, hay que tener en cuen-
ta el horizonte de neutralidad en carbo-
no que está previsto para el año 2050 
conforme al marco europeo. Ello tiene 
su traslación en el PNIEC, al apuntar 
que los objetivos del 2030, antes referi-
do, constituyen un hito en la evolución 
hacia esa neutralidad en el 2050. En 
concreto referido a este horizonte ha de 
señalarse el caso de la zona de bajas emi-
siones de Bruselas, que expresamente ya 
ha fijado en su conceptuación tal objeti-
vo a tal fecha.



319

3.4. Carácter evolutivo y dinámico 
de las ZBE: los procesos de 

gobernanza, sus tres principios

Coherente con la compresión de las ZBE 
como vector es el reconocimiento de su 
carácter evolutivo y dinámico; de lo cual, 
a nuestro entender, se derivan los tres 
principios sobre los que convendría que 
se desenvolvieran los procesos de gober-
nanza (political parthways) a través de 
los cuales se diseñen e implementen las 
ZBE, a saber: una base suficiente de co-
nocimiento compartido, el principio de 
flexibilidad y el principio concertación.

Es importante tener presentes es-
tos aspectos para poder conseguir que 
la figura de zona de bajas emisiones 
produzca unos resultados a la altura de 
lo demandado. Conviene destacarlos 
porque existe un serio riesgo de bana-
lización de esta figura entendiéndola 
como medida per se. En efeto, nos en-
frentamos al riesgo de hacer una inver-
sión ineficiente de recursos, esfuerzos y 
tiempo, con unos costes de oportunidad 
indeseables, si ahora se cayese en la ten-
tación de crear zonas de bajas emisiones 
de superficie insignificante, y en conse-
cuencia se hiciera la instalación de equi-
pamientos sobre las mismas, de manera 
que estos no se correspondieran con 
un efecto significativo, y no supusieran 
ninguna palanca de mejora, ni de cono-
cimiento, ni de evolución. Es, por ello, 
preferible definir zonas suficientemente 
amplias que se acompañen de una pre-
visión realista de incidencia, de forma 
que la inversión en equipamiento tec-

nológico se haga sobre ese ambicioso 
perímetro, si bien ello se conjugue con 
el desarrollo planteamientos de flexi-
bilidad y concertación a lo largo de un 
tiempo razonable, a fin de conseguir a 
la postre los ambiciosos resultados a los 
que estamos comprometidos.

3.5. Base suficiente de conocimiento 
compartido, tecnología y principio 

jurídico de proporcionalidad

Es importante insistir en la relación en-
tre tecnología y zonas de bajas emisiones. 
El PNIEC señala como para favorecer los 
cambios en la demanda de transporte es 
preciso aprovechar al máximo las opor-
tunidades que brinda la digitalización 
que llega de la mano de las tecnologías 
de la información y la comunicación 
(TIC), aplicadas a la gestión de la movi-
lidad (gestión de flotas, aparcamientos, 
restricciones al tráfico, vehículos autóno-
mos…), así como al concepto de movili-
dad como servicio (Mobility as a Service, 
MaaS), frente al pago por propiedad.

Desde luego que la movilidad urbana 
y metropolitana es un ámbito en el que 
las TIC juegan ya un papel esencial y se 
prevé que lo jueguen aún mucho más. 
Por ello ha de advertirse el riesgo, una vez 
más, de que se banalice tal posibilidad. 
La prioridad no debe ser la definición de 
equipos de cámaras de control y platafor-
mas de gestión al efecto, más aún, ante el 
riesgo de que se disponga en un períme-
tro insignificante y sin incidencia. Estos 
equipamientos lógicamente tienen una 
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importancia indudable, pero la prioridad 
ha de estar en la capacidad de análisis, 
de caracterización de los flujos de movi-
lidad en todos sus elementos, en relación 
con sus causas, orígenes y destinos. Todo 
ese conocimiento ha de constituir una 
de las bases sobre las que construir to-
das las medidas que habrán de integrar 
el vector de la zona de bajas emisiones. 
Esta base de conocimiento será esencial 
para poder desarrollar la concertación 
ineludible para conseguir zonas de ba-
jas emisiones con aceptación y eficacia. 
Igualmente esta base de conocimiento 
será fundamental para poder motivar la 
proporcionalidad de las medidas y pe-
rímetros en relación con los impactos 
sociales y económicos, fortaleciendo ju-
rídicamente la zona de bajas emisiones 
respecto a juicios de proporcionalidad 
jurídico-administrativas. Así pues, esta 
base de conocimiento es un pilar de la 
validez, vigencia y eficacia de la “solu-
ción” jurídica y de la “solución” política 
que constituye la zona de bajas emisio-
nes. Además esa base de conocimiento 
será la que haga posible la realización su-
cesiva de las evaluaciones y revisiones de 
sistema de cara a que este efectivamente 
contribuya a la consecución de los obje-
tivos procedentes de calidad del aire y de 
cambio climático. En definitiva, como se 
advierte en el PNIEC “en esta medida la 
implicación proactiva de las autoridades 
locales resultará decisiva”. 

La tecnología es, así, de una absolu-
ta necesidad para poder proveer de esta 
base de conocimiento, a partir de datos 
y a partir de análisis; contando con una 

gestión de tal conocimiento en marcos 
de gobernanza multinivel y participativa. 
Desde esta perspectiva se entiende la ne-
cesidad de estar advertidos de no caer en 
una banalización de la inversión en equi-
pamientos de tecnología asociados a las 
zonas de bajas emisiones, y, en paralelo, 
procede hacer una llamada a favor de un 
planteamiento realmente inteligente y 
ambicioso en cuanto a la digitalización 
asociada a estas zonas.

4. LOS TRIBUNALES: SU POSICIÓN 
EN LOS PROCESOS DE GOBERNANZA, 

DESDE SU FUNCIÓN DE PODER 
GARANTE DEL ESTADO DE DERECHO

Los tribunales están actuando en los paí-
ses nuestro ámbito europeo con relación 
a la definición de estas figuras de las zo-
nas de bajas emisiones. En Alemania o 
en Reino Unido -antes de su salida de la 
UE-, a partir de iniciativas de asociacio-
nes de defensa de la calidad del aire y el 
medio ambiente, los tribunales han dic-
taminado en el sentido de estimar que 
las medidas de calidad del aire han de 
ser más ambiciosas de lo que en un prin-
cipio habían definido las autoridades 
competentes, y han devuelto a estas sus 
estrategias para que las revisaran a fin de 
que fuera razonablemente previsible que 
con las mismas se cumpliera los manda-
tos jurídicos referidos a ciertos niveles 
máximos de concentración de contami-
nantes tolerables. En Alemania, a su vez, 
se han producido pronunciamientos ju-
diciales, a resultas de demandas instadas 
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desde el sector empresarial, profesional 
o de usuarios del automóvil, que han ve-
nido a respaldar la conformidad a dere-
cho de la implantación de zonas de bajas 
emisiones que contenían las medidas 
que ya pueden considerarse típicas de 
esta figura, consistente en restricciones 
para el acceso, circulación y estaciona-
miento dentro de un perímetro conside-
rando las características contaminantes 
de cada vehículo conforme a unos están-
dares prefijados. En España alguna re-
solución judicial, en primera instancia, 
ha entrado a considerar la cuestión, a 
demanda, principalmente, de entidades 
del sector del automóvil, analizándola y, 
juzgándola, en definitiva, desde un ángu-
lo diferente, a saber, el de la proporcio-
nalidad de la medida en relación con los 
objetivos planteados, y en relación con la 
expectativa razonable de cumplimiento 
de los mismos.

Esta realidad ha de ponerse en re-
lación con todo lo que se ha dicho más 
arriba sobre el papel que ha de jugar la 
tecnología en cuanto a proporcionar el 
suficiente conocimiento para fundamen-
tar el diseño de las medidas en torno a 
las zonas de bajas emisiones, empezando 
por la propia decisión sobre el períme-
tro y superficie de la misma. Este cono-
cimiento al que hacemos referencia, que 
tiene en la tecnología, aunque no sólo en 
ella, su fuente principal, ha de cumplir 
un papel de fundamento en términos de 
política pública, pero al mismo tiempo, 
y por ello mismo, en términos jurídicos,  
que dé las suficientes certezas en cuanto 
a entender sobradamente justificado el 

principio de proporcionalidad de la me-
dida o medidas respecto a sus impactos 
socioeconómicos. En todo caso, esa fun-
damentación a su vez ha de ser elemento 
de justificación de la razonable expec-
tativa respecto a que a través de dichas 
medidas se puedan venir a cumplir los 
objetivos ambiciosos a los que el ordena-
miento jurídico obliga. 

5. CONCLUSIÓN: PROPICIAR PROCESOS 
 Y CUIDARSE DE NO COLONIZAR EL 

“MUNDO DE LA VIDA”

Evocando a Buchanan, hemos de adver-
tir que, desde luego, las zonas de bajas 
emisiones no pueden presentarse como 
“solución” para el gran desafío de la des-
carbonización, pero sí puede presen-
tarse, de manera razonable, como una 
buena oportunidad de desarrollar los 
procesos de política pública en movili-
dad urbana que necesitamos, tal y como 
vimos que propugna la Agencia Inter-
nacional de la Energía121. Dichas zonas 
no son tanto “una medida propiamente 
dicha” como un “vector” sobre el que ir 
integrando “medidas más concretas” a 
través de un proceso genuino de inteli-
gencia colectiva. Parafraseando a H. Si-
mon, premio Nobel de Economía (1977) 
por sus análisis de los procesos de toma 
de decisiones políticas y su concepto de 
racionalidad limitada, podríamos decir 
que no se trata de que con tal medida 
(o tentativa de medida, que diría Crick) 
de “zona de bajas emisiones” se preten-
da “satisfacer nuestro objetivo de hacer 
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más sostenible la movilidad urbana 
de una población o comunidad” (en 
términos transversales de descarboni-
zación, descontaminación, pacificación, 
eficiencia, equidad de la movilidad), más 
bien lo que con tal “hipótesis de medi-
da” (de nuevo inspirados en Crick) ha de 
pretenderse es desarrollar “una activi-
dad creativa valiosa en la que muchos 
miembros de la comunidad pueden 
tener la oportunidad de participar 
si tenemos ingenio para organizar el 
proceso de esa manera”. He ahí el reto, 
tener el ingenio y el talento para saber 
construir y gestionar procesos en los 
que muchos miembros de la comunidad, 
la masa crítica de la misma, puedan con-
tribuir a la configuración de la política 
de movilidad de su propia comunidad.

Para que ello sea mínimamente fac-
tible es necesario no tomarse las zonas 
de bajas de emisiones como un objetivo 
sistémico per se, que deba perseguirse 
con los típicos criterios de “racionalidad 
instrumental” (cuestionada por la Teoría 
Crítica), a través de medidas incentiva-
doras al uso, (como las subvenciones en 
clave de automatismo) y evaluadas (por 
prescriptores y medios) en términos de 
indicadores cuantitativos banales. Su 
valor va a residir, más bien, en aspectos 
cualitativos, de calidad política del pro-
ceso, llamados a evaluarse igualmente. 
Estimamos que los frutos de la medi-
da-vector “zonas de bajas emisiones” van 
a depender, evocando la clásica dicoto-
mía de Habermas, de que, en su dise-
ño e implantación,  vengan a propiciar 
procesos de gobernanza que respondan 

al “mundo de la vida” de cada comuni-
dad, y, a su vez, se cuiden de no caer en el 
defecto de colonizar dicho “mundo” en 
nombre de los grandes objetivos sistémi-
cos. En ello va a residir su legitimidad, y 
a la postre, su eficacia.

Por todo lo anterior, en el contexto 
actual, determinado por la disposición 
de fondos europeos para el impulso de 
la digitalización, en relación con la obli-
gación legal del establecimiento de zo-
nas de bajas emisiones, consideramos 
que la máxima y urgente prioridad es 
reconducir las capacidades de la digita-
lización en generar el mayor capital de 
conocimiento sobre las pautas de movi-
lidad de cada comunidad (a las escalas 
territoriales que sean relevantes), con la 
adecuada singularización por sectores de 
actividad, localizaciones, rentas, etc, así 
como sobre la caracterización del parque 
automovilístico, con el debido discerni-
miento de niveles de uso, niveles de ren-
ta, etc. En ese capital de conocimiento, al 
que habría que dirigir las capacidades de 
digitalización, se incluiría, por supuesto, 
la estimaciones y modelos alternativos. 
Este conocimiento es crítico para los 
procesos políticos de concertación. A su 
vez, este conocimiento es el indispensa-
ble para que los hitos normativos que se 
vayan formalizando (las ordenanzas de 
movilidad) puedan contar, no sólo con la 
legitimidad social necesaria para su efica-
cia política, sino con la fundamentación 
jurídica de su proporcionalidad, impres-
cindible para su validez normativa. De 
no atender, con recia determinación,  a 
esta prioridad, se corre el riesgo de que la 
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inversión económica, de tiempo, oportu-
nidad y de crédito político, en estos mo-
mentos en marcha, para la implantación 
de zonas de bajas emisiones,  se destine 
a infraestructuras digitales tan costosas 
como prescindibles, puesto que aquellas 
de lo que dependen, de verdad, para ser 
todo lo ambiciosas que se requiere, es de 
la disposición de una “infraestructura 
normativa” dotada de la mayor eficacia y 
legitimidad social posible y de la validez, 
que a su vez se constituya en su funda-
mento jurídico de proporcionalidad y su 
garantía de validez normativa.

104.“El cambio climático es política”. Así titulaba su 
editorial El País, de 23 de septiembre de 2021.
https://elpais.com/opinion/2021-09-23/el-cam-
bio-climatico-es-politica.html. En el mismo se 
advertía acerca de “la extraordinaria complejidad 
que entraña cada decisión y cada movimiento” en 
ese terreno, y de la necesidad, en consecuencia, de 
“desplegar una extraordinaria habilidad política 
para articular la transición energética y ecológi-
ca”, y “hacerlo sin generar un reguero de víctimas 
colaterales de una causa común”. 

En la mente de todos están, entre otros casos, las 
protestas de los “chalecos amarillos” en Francia, 
en el otoño del 2018, a resultas de un intento de 
subir los impuestos de los combustibles con la fi-
nalidad de contribuir a la mitigación del cambio 
climático.

105. Herbert Simon (1906-2001), economista, politólo-
go y teórico de las ciencias sociales estadouniden-
se. En 1978 recibió el  Premio Nobel de Economía 
por ser «uno de los investigadores más importan-
tes en el terreno interdisciplinario» y «porque su 
trabajo ha contribuido a racionalizar el proceso 
de toma de decisiones».

106. Estas ideas las hemos desarrollado en otros escri-
tos, que referimos en la bibliografía.

107. Contamos con un valioso análisis de este infor-
me a cargo de profesor José Fariñas Fernández:  
https://elblogdefarina.blogspot.com/2012/09/co-
lin-buchanan-traffic-in-towns.html

108 . Algo inusual para un informe de política técni-

ca, tuvo tanta demanda que Penguin lo abrevió y 
lo volvió a publicar como libro en 1964. (Penguin 
Books, 1964).

109. Contamos con el valioso análisis de este informe a 
cargo de profesor José Fariñas Fernández en su blog:  
https://elblogdefarina.blogspot.com/2012/09/co-
lin-buchanan-traffic-in-towns.html  (2012)

110. Los autores del Informe Buchanan, fueron bien 
modestos en la presentación de sus aportaciones, 
en cuanto que estimaban que no eran más que 
unas primeras aproximaciones a la cuestión, lla-
madas a ser superadas ampliamente por los tra-
bajos venideros. Proclamación de humildad que 
siempre me ha recordado a otra contemporánea, 
la del trabajo “En defensa de la política” del, en-
tonces, joven profesor de la London School of 
Economics  Bernard Crick , en 1962.

111. Crick, B: “In Defens of Politics”.  5ª edición. 2000. 
Traducción al castellano. Tusquets. 2001. “In De-
fence of Politics” (1962). Cuenta con cinco sub-
siguientes ediciones, la última del 2002. Sobre 
ello, vid. Lucio Gil, A.: “En defensa de la política, 
el libro blanco de la gobernanza europea". Revista 
Asamblea. Número extra 1, 2003 (ejemplar dedi-
cado a: La Asamblea de Madrid: dos décadas de 
Parlamento Autonómico), págs. 171-198.

112. Evidentemente, los planteamientos que asocia-
mos con Crick, o con Buchanan, tienen un buen 
numero de desarrollos en diversos ámbitos aca-
démicos, en especial en ciencias políticas, así, el 
caso del profesor español de la Universidad de Gö-
teborg, Víctor Lapuente, con su obra divulgativa 
“El retorno de los chamanes. Los charlatanes que 
amenazan el bien común y los profesionales que 
pueden salvarnos”. Península. 2015.

114. Con la utilización del vocablo de “Notas a pie de 
página” quiso introducir un componente de iro-
nía a través de un juego de palabras intraducible. 
“A footnote to rally the Academic Proffesors of 
Politcs”. To rally puede significar tanto hacer un 
llamamiento o animar, como “tomar el pelo de 
modo amable, como explica -en su Nota del tra-
ductor a la quinta edición española- Mercedes 
Zorrilla Diez, incluida como nota pie de página al 
Prefacio a la quinta edición.

115. Jane Jacobs. “Muerte y vida de las grandes ciu-
dades americanas”. Madrid. Ediciones Península, 
1967

116. Coincide con la inquietud de Crick de identificar 
aquellas dinámicas o premisas que conducen a la 
“muerte de la política”. Así, entre otras: “El inten-
to de politizarlo todo significa la destrucción de la 
política''(p. 169,  ed. 2000)

117. http://eunoia-project.eu/ 

11. LOS DESAFÍOS DE LA MOVILIDAD SOSTENIBLE Y NUESTRA CAPACIDAD DE ACCIÓN 



324

INFORME SOBRE SOSTENIBILIDAD EN ESPAÑA 2024

 https://ifisc.uib-csic.es/es/news/eunoia-final-
event-big-data-urban-models-and-transport-
planning-the-eunoia-project/

118. Traemos a este punto la reseña que incluimos en 
nuestro trabajo incluido en la publicación colec-
tiva de homenaje a Domingo Jiménez Beltrán, pu-
blicada por Asyps (2024).

119. En este punto, recordemos la experiencia de este 
tipo que nos merece un especial reconocimiento, 
“Bogotá Cómo Vamos”, lanzada a finales de los 90 
en aquella ciudad, como iniciativa ciudadana, de 
abajo arriba, y sobre la que podremos extendernos 
en otro momento. Vid. Lucio Gil, A. “El emprendi-
miento social en Iberoamérica: ¡cómo vamos!”, en 
Ecosostenible, Nº. 29, 2014 (Ejemplar dedicado a: 
Especial emprendimiento social en América Lati-
na), págs. 3-5.

120. Recordemos que el PNIEC fue remitido a la Comi-
sión Europea, que lo ha evaluado favorablemente, 
en cumplimiento del Reglamento (UE) 2018/1999, 
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de di-
ciembre de 2018, sobre la gobernanza de la Unión 
de la Energía y de la Acción por el Clima.

121. IEA: 2013“A Tale of Renewed Cities: A policy guide 
on how to transform cities by improving energy 
efficiency in urban transport systems”. https://
iea.blob.core.windows.net/assets/0f4ded88-91b4-
429c-b636-66b239929253/Renewed_Cities_WEB.
pdf
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