
Gestionar la sostenibilidad: 
el caso de Málaga

En este trabajo se presenta la experiencia de Málaga en el diseño, ejecución y seguimiento de la
Agenda 21 Local, así como el proceso de continuo aprendizaje y adaptación que se ha producido
al participar la ciudad, como socio responsable, en la Red 6, de Medio Ambiente Urbano, del Pro-
grama Europeo URB-AL. También, aunque está todavía en una primera fase de desarrollo, se re-
coge un avance del esfuerzo que el Ayuntamiento de Málaga, junto con sus socios en el proyecto
del Centro de Documentación del Programa URB-AL, está realizando para poner a punto un siste-
ma de indicadores de buenas prácticas. Éstas se incorporarán a la sede malagueña del Observato-
rio de Medio Ambiente Urbano. La experiencia adquirida aconseja el uso de indicadores medibles
que garanticen la evaluación objetiva de una práctica y que posibiliten su reproducción en otros
ámbitos.

Gai modura Tokiko Agenda 21 delakoaren diseinua, betearazpena eta jarraipena hartuta, Malagan
zer egin duten erakusten digu lan honek. Herritarrek ere esku hartu dute, bazkide arduradun modu-
ra, Europako URB-AL Programaren Hiri Ingurumenari dagokion 6. sarean, eta, horregatik, ikasi eta
ikasi eta gauzak egokitu eta egokitu jardun behar izan dute. Bada, prozesu hori ere azalduko digu
lan honek. Orobat, Malagako Udala, URB-AL Programaren Dokumentazio Zentroaren proiektuan
dituen kide-lagunekin, esperientzia onenen adierazle-sistema bat prestatzeko ahaleginean dabil, eta
ahalegin horren aurrerapena ere jaso da, nahiz eta oraindik lehen garapen-fasean dagoen. Espe-
rientzia horiek Hiri Ingurumeneko Behatokiaren Malagako egoitzan aplikatuko dira. Esperientziak
erakusten du hobe dela adierazle neurgarriak erabiltzea, ebaluazio objektiboa egiteko eta beste es-
parru batzuetan aplikatzeko aukera ematen baitute.

In this work the experience of Malaga in designing, executing and monitoring Local Agenda 21 and
the continuous learning process and adaptation that has taken place as a result of the participation
of the city, as a leading partner, in the Network 6 on Urban Environment in the URB-AL European
Program, is presented. Likewise, although still in a first stage of development, it also contains an
advancement of the efforts that the City Hall of Malaga, jointly with its partners in the URB-AL
Documentation Centre, are currently carrying out to set up a system of good practices indicators
that will be incorporated in Malaga headquarters of OMAU (Urban Environment Observatory). The
acquired experience calls for the use of measurable indicators that guarantee the objective
evaluation of a practice and that allow its enforceability.
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1. INTRODUCCIÓN

En este trabajo se pretende poner de
manifiesto, mediante un estudio de caso,
cómo es posible llevar la idea de sosteni-
bilidad urbana a la práctica de un gobier-
no local, involucrando a la vez a ciudada-
nos, partidos políticos y a un gran número
de instituciones en su diseño y segui-
miento. Asimismo, se muestran las venta-
jas del trabajo coordinado con otras ciu-
dades españolas y del resto del mundo.

Tras realizar una incursión por los prin-
cipales hitos que dieron lugar a la formula-
ción de la idea de un desarrollo (más)
sostenible, establecemos como hipótesis
que los indicadores de sostenibilidad son
fundamentales para su impulso en la
práctica. Por otro lado, para hacer posible
su generalización en ámbitos y circuns-
tancias diferentes, es preciso objetivar la

cada vez más extendida idea de catalo-
gación de buenas prácticas de sostenibili-
dad, mediante indicadores que las hagan
visibles y replicables. Apoyándonos en la
experiencia de Málaga, proponemos una
serie de tales indicadores y establecemos
la necesidad de definir una metodología
de evaluación de buenas prácticas, enun-
ciando algunas ideas al respecto.

1.1. El desarrollo sostenible1

En la segunda mitad del siglo XX hablar
del medio ambiente, tanto en las conside-
raciones de la economía teórica como en
los acuerdos y debates políticos, se con-
vierte en una realidad hasta cierto punto 

1 En el ANEXO I puede verse una cronología más
detallada sobre la sostenibilidad.
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cotidiana, acuñándose términos como el
de «desarrollo sostenible». Los organis-
mos internacionales empiezan a incluir el
concepto en sus manifiestos y se inicia
una nueva etapa de definición y concre-
ción del término tanto a escala mundial
como local.

La primera voz de alarma sobre el es-
tado de deterioro del medio ambiente
ocasionado por el desarrollismo mundial
fue dada por el Club de Roma en 1972
con un informe sobre los límites del creci-
miento indefinido en un mundo finito, titu-
lado Los límites del crecimiento. A partir
de ese momento se inicia una preocupa-
ción internacional por redefinir los mode-
los económicos existentes, equilibrando
el consumo de recursos naturales (Ja-
cobs, 1991).

En 1987 se define por primera vez el
concepto de desarrollo sostenible en el
Informe Brundtland Nuestro futuro común,
presentado a la Comisión Mundial para el
Medio Ambiente y el Desarrollo. Se consi-
deró que el desarrollo sostenible era
aquel «que satisface las necesidades ac-
tuales sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer
sus propias necesidades» (Word Comi-
sión on Environment and Development,
1987, p. 43). Se constata de esta manera
que los nuevos modelos de desarrollo de-
berán incorporar elementos tanto de ges-
tión de los recursos naturales como de
justicia y de equidad social. 

Sin embargo, no es hasta 1992 en la
Cumbre de las Naciones Unidas sobre el
Medio ambiente y el Desarrollo en Río de
Janeiro, conocida como Cumbre de la
Tierra, cuando se inicia un proceso serio
de introducción en el concepto de desa-
rrollo sostenible de aspectos de carácter

sociopolítico, relacionados con los dere-
chos humanos, la lucha contra la pobreza
y contra las grandes desigualdades eco-
nómicas, la formación y autonomía de la
mujer, la participación ciudadana y la de-
mocratización. Aspectos que se plasma-
ron en una declaración de intenciones lla-
mada Programa de Acción Agenda 21,
que reunía más de 3.500 recomendacio-
nes para que las economías mundiales
avanzaran en la aplicación de los princi-
pios de la sostenibilidad, y que adoptaron
182 países.

La revisión de esta Cumbre en New
York en 1995 reiteró la necesidad de de-
sarrollar un programa para el siglo XXI y
se aceptó, en líneas generales, que un
modelo de desarrollo humano ha de ser
sostenible, y que un modelo sostenible
recibirá ese nombre siempre y cuando
sea humano.

Surgió así el Programa Hábitat dentro
de la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre Asentamientos Humanos, cele-
brada por primera vez en Vancouver (Ca-
nadá), y que tuvo en 1996 y en el 2001
dos nuevas sesiones en la ciudad de Es-
tambul. Los jefes de Estado y de Gobierno
reconocieron que tenían que intensificar
sus esfuerzos y potenciar su cooperación
para mejorar las condiciones de vida en
las ciudades y pueblos, con el fin de que
los asentamientos humanos fueran más
seguros, salubres, habitables, equitativos,
sostenibles y productivos. En esta línea se
redactaron llamamientos internacionales
como el de Johannesburgo o la Declara-
ción del Milenio. Ambos con sus propias
metas e indicadores para medir el grado
de consecución de la sostenibilidad.

Un paso muy importante que se dio en
estas cumbres es el reconocimiento de
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que las autoridades locales eran los cola-
boradores más cercanos para poner en
práctica el Programa Hábitat, por lo que
se debía promover la descentralización y
fortalecer sus capacidades financieras e
institucionales, estimulándolas mediante
programas locales basados en el Progra-
ma 21, el Programa Hábitat u otros pro-
gramas equivalentes.

En Europa los gobiernos locales adap-
taron y asumieron por primera vez la defi-
nición de desarrollo sostenible a raíz de
la Primera Conferencia Europea sobre las
Ciudades Sostenibles, celebrada en Aal-
borg (Dinamarca) en 1994. La Carta de
Aalborg, firmada por los asistentes, pro-
ponía la creación de la Campaña de las
Ciudades Europeas Sostenibles e instaba
a las comunidades locales a la redacción
de Agendas 21 como planes de acción a
largo plazo, que establecieran «un mode-
lo de comunidad sostenible mediante un
proceso participativo que incluya a todos
los sectores de la comunidad».

Se inició así un proceso en Europa de
incorporación del concepto de sostenibili-
dad a la gestión pública local (Comisión
Europea, 1996), trabajándose en confe-
rencias y cumbres posteriores como la
Segunda Conferencia Europea sobre las
Ciudades Sostenibles, «Plan de Acción de
Lisboa: de la Carta a la Acción» en 1996
o la Conferencia Aalborg +10 en 2004,
«Los Compromisos de Aalborg». Se van
dando pasos para concretar la sostenibi-
lidad local desde la definición del modelo
de desarrollo en la «Carta» hasta el esta-
blecimiento de estrategias, objetivos e in-
dicadores de seguimiento en los «Com-
promisos».

La Estrategia Territorial Europea (1999)
corrobora la necesidad de avanzar en ac-

ciones concretas y compromisos claros
hacia la sostenibilidad desde la escala lo-
cal. Esta estrategia pretende crear un
modelo común de desarrollo territorial
equilibrado y sostenible en toda la UE,
estableciendo pautas tanto para los go-
biernos centrales y las regiones como
para las ciudades2.

En 1999 el mundo empresarial también
se suma a las iniciativas de los gobiernos
municipales a través del primer índice de
sostenibilidad global, que permitía a los
investigadores establecer aquellas em-
presas que seguían los principios del de-
sarrollo sostenible.

Este descenso del concepto de desa-
rrollo sostenible al ámbito local y al mun-
do de la empresa facilitó su concreción
práctica, en especial, el diseño de los sis-
temas de indicadores e índices que per-
mitían medir los avances. Por otra parte,
la difusión y el conocimiento de las expe-
riencias específicas de los municipios
animó a la comunidad internacional a ver
como una realidad plausible este nuevo
modelo de desarrollo, donde se adoptan
sistemáticamente enfoques integrales de
las cuestiones sociales, económicas y
ambientales.

Se empiezan a sistematizar los procesos
de selección y difusión de lo que se viene
a denominar «buenas prácticas» de ges-
tión municipal, destacando los esfuerzos
de las Naciones Unidas con actuaciones
como el Premio Hábitat (Enguita, 1998). 

En la Unión Europea (UE) el objetivo de
la Estrategia final sobre medio ambiente ur-
bano, recientemente definida (enero 2006), 
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2 http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/
docoffic/official/communic/caud/caud_es.htm
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es cooperar para la creación de un marco
sólido que reúna las diferentes iniciativas
locales basadas en las mejores prácticas,
dejando la elección de soluciones y objeti-
vos a discreción de los responsables loca-
les. Un elemento fundamental del citado
marco es que las capitales y aglomeracio-
nes urbanas de más de 100.000 habitan-
tes (es decir, las 500 ciudades más gran-
des de la UE de los veinticinco) adopten
un plan de gestión de medio ambiente ur-
bano con el fin de alcanzar la sostenibili-
dad de éste, y que pongan en práctica un
sistema de gestión medioambiental ade-
cuado que garantice su aplicación.

1.2. Indicadores y buenas prácticas

En los documentos relativos a las últi-
mas conferencias y declaraciones cita-
das anteriormente, se hace especial re-
ferencia a la necesidad de hacer uso de
instrumentos de gestión adecuados para
llevar a cabo estrategias de sostenibili-
dad (Rueda, 1995). Junto al desarrollo y
difusión de las llamadas buenas prácti-
cas, figuran otros, como la educación, la
concienciación, el establecimiento de re-
des, el uso de tecnologías adecuadas o
la evaluación de impacto ambiental, etc.
También hay una mención especial a los
indicadores, que implícitamente apare-
cen definidos como auténticas herramien-
tas para detectar, supervisar y evaluar los
problemas relacionados con el desarrollo
urbano sostenible y con las políticas es-
pecíficas para su mejor control y gestión.

Como se recoge en el principio déci-
mo del decálogo de sostenibilidad urba-
na explicitado en la obra del Ministerio
de Medio Ambiente (Ministerio de Medio
Ambiente, 2003; pp. 24-25), «La defini-

ción de un nuevo proyecto de la ciudad
existente requiere liderazgo y voluntad
política de las instituciones,…, y crea-
ción de sistemas de seguimiento basa-
dos en una serie de indicadores preci-
sos». Esta necesidad es patente cuando
una ciudad desea desarrollar procesos
de Agenda 21 Local, pues resulta indis-
pensable no sólo poder medir su situa-
ción actual en relación con la sostenibili-
dad, sino de qué manera progresa, o no,
hacia ese objetivo.

Dicha tarea se ha venido desarrollando
por parte de las administraciones locales
bien en términos relativos, utilizando
como referencia los esfuerzos hechos por
diversos organismos internacionales en la
difusión de las buenas prácticas en mate-
ria de sostenibilidad urbana realizadas
por otras ciudades, o bien, en menor me-
dida, en términos absolutos, fijando obje-
tivos y umbrales de referencia para un
conjunto de indicadores relevantes.

A este respecto, hay que decir que la
discusión sobre la forma de medir la sos-
tenibilidad ha sido amplia, dando lugar a
interesantes y enconados debates reco-
gidos en diferentes publicaciones cen-
tradas en los años noventa del pasado
siglo3. En lo referente al uso de indicado-
res, la discusión fundamental tuvo lugar
acerca de su vinculación a una visión
débil o fuerte de la sostenibilidad, incli-
nándose gran parte de los autores por in-
dicadores físicos, no dependientes del
análisis monetario y más relacionados
con la noción de capital natural y la defi-
nición de sostenibilidad fuerte, como la
mejor forma de evaluar los efectos de las 
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3 Un resumen de las diferentes posiciones puede
verse en Castro (2004; pp. 95-118).
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actividades humanas sobre el medio am-
biente y la capacidad del mismo para so-
portarlas de forma duradera.

Esta idea es la defendida por el Institu-
to sobre la Sostenibilidad, que en un co-
nocido informe elaborado por Meadows
(1998) afirma que los indicadores de sos-
tenibilidad son algo más que los de me-
dio ambiente; deben referirse al tiempo o
a umbrales y ser físicos, pues, en su opi-
nión, el desarrollo sostenible se preocupa
de aspectos físicos. 

Otras cualidades exigibles a un buen
indicador de sostenibilidad, recogidas
entre más de una docena que menciona
dicha institución, debieran ser, por un
lado, su claridad tanto en valoración
como en contenido; por otro, ser suge-
rentes, políticamente relevantes y parti-
cipativos, con objeto de comprometer a
la sociedad en el objetivo de una ciudad
más sostenible. En esta última dirección,
la negociación política para la búsqueda
de posiciones comunes y la participación
de la ciudadanía es algo que se viene
considerando como fundamental para lle-
var a cabo una política urbana sostenible,
puesto que los poderes públicos y la so-
ciedad civil son los dos sectores clave y
motores de la sostenibilidad urbana (Mi-
nisterio de Medio Ambiente, 2003; p. 34 y
p. 75).

Una monografía de la OCDE (1997) so-
bre el papel de los indicadores urbanos
en el intento de comprender mejor nues-
tras ciudades es más recatada y directa
a la hora de definir cuáles deberían ser
las cualidades básicas de los indicadores
urbanos. Las resume simplemente en
tres: simplicidad, capacidad de medir el
objeto que representan y ser informativos
de los cambios de dicho objeto.

En realidad, como se ha dicho y queda
constatado por las diferentes visiones ex-
puestas, a título de ejemplos, en los dos
párrafos anteriores, resulta tan fácil como
poco comprometido hacer una lista de
las características ideales de los indica-
dores, pero lo que no resulta tan sencillo
es encontrar indicadores que cumplan to-
das esas cualidades. Probablemente,
una de las listas más consensuadas es la
conocida como «Los principios de Bella-
gio» (Moldan, Billharz y Matravers, 1997).
Se trata, en realidad, de diez principios
que tienen como objetivo medir y evaluar
el progreso hacia la sostenibilidad de una
comunidad. Desde esta perspectiva, se
considera deseable que un indicador sea
capaz de responder a los enunciados de
los mismos. Por lo demás, se han sugeri-
do diversos procedimientos para la ela-
boración de sistemas de indicadores de
sostenibilidad. Entre los más conocidos
están los siguientes:

—Modelo del «ahorro genuino» del
Banco Mundial (World Bank, 1995).
Se trata de un indicador sintético
que, combinando factores ambienta-
les y económicos, trata de ver lo que
verdaderamente ahorra una nación,
después de que se ha restado la de-
predación de recursos naturales y el
daño por contaminación, y sumado
la inversión en capital humano. 

—Modelo de los «cuatro capitales» o
de la «verdadera riqueza» del mis-
mo organismo (Serageldin, 1996).
Crear, mantener y administrar la ri-
queza, constituida por el capital na-
tural, el capital construido, generado
por el ser humano, el capital huma-
no, y el capital social, que se refiere
a las instituciones, relaciones y nor-
mas que conforman las interaccio-
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nes sociales de una sociedad, sería
lo fundamental para un proceso de
desarrollo sostenible. Tal desarrollo
se mide mediante un indicador sinté-
tico que incorpora la evolución de
los cuatro capitales.

—Modelo «presión-estado-respuesta»,
utilizado para organizar los prime-
ros esfuerzos de la Comisión de las
Naciones Unidas para el Desarrollo
Sostenible y otros organismos inter-
nacionales (United Nations, 1996).
Es, quizá, el más utilizado en la ac-
tualidad e incluye tres tipos de indi-
cadores: los indicadores de presión,
que describen las presiones ejerci-
das sobre el medio ambiente por las
actividades humanas; los indicado-
res de estado, que se refieren a su
calidad, así como a la cantidad y es-
tado de los recursos naturales; y los
indicadores de respuesta, que pre-
sentan los esfuerzos realizados para
reducir o mitigar su deterioro.

—Modelo de la «huella ecológica»
(Wackernage y Rees, 1996), que,
utilizando un indicador muy intuitivo,
trata de evaluar la cantidad de tierra
y agua requeridas para sostener a
una determinada población humana.

Todos ellos son visiones parciales4 que
forman parte de un puzzle que se intentó
integrar en un informe del Ballaton Group,
tomando como referencia un diagrama
propuesto por Daly (1973; p. 8). Basán-
dose en dicho triángulo, Meadows (1998;
pp. 45-46) defiende que, en resumen, las 

tres medidas básicas de desarrollo soste-
nible más agregadas son la sostenibili-
dad de los medios últimos (naturaleza), la
eficiencia de su transformación en fines
últimos (bienestar) y la suficiencia con
que estos son percibidos por los ciu-
dadanos. Es decir, una medida de bie-
nestar humano, otra de integridad am-
biental y la ratio entre las dos, que sería
una medida de la eficiencia con la que
los recursos naturales son transformados
en bienestar humano.

Pero, a la postre, integrado o no en un
sistema más o menos coherente, todo in-
dicador es forzosamente un reflejo parcial
de la realidad, con pretensiones de re-
presentar una medida de la misma, que
ni siquiera es preciso que sea puramente
cuantitativa. Sin embargo, sean cuantitati-
vos, cualitativos o apreciados de forma
subjetiva, lo que resulta inevitable en mu-
chas ocasiones5, la realidad es que no
sería posible gestionar la sostenibilidad
urbana sin su existencia.

Siendo, pues, tan importantes y dada su
trascendencia, la elección inadecuada de
un indicador podría conducir a situaciones
realmente comprometidas, tanto por los fa-
llos que en sí pudiera suponer como por
las repercusiones sociales que de ello
pueden derivarse. Como se ha dicho, los
indicadores son a la vez importantes y pe-
ligrosos porque se asientan en el centro
de los procesos de toma de decisiones.

En cualquier caso, el papel de los indi-
cadores en el seguimiento de las actua-
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4 Los criterios para seleccionar indicadores han
sido tratados, por ejemplo, en OCDE (1993), Adriaan-
se (1994), Ministerio de Medio Ambiente (1996) o
Gallopin (1997). Un resumen del tema puede verse
en Castro (2004; pp. 123-124).

5 Un claro ejemplo del buen y adecuado uso de
indicadores subjetivos es el del programa de indica-
dores urbanos de Jacksonville, que hace uso de
métodos de participación para evaluar el estado y la
gestión del medio ambiente, utilizando para ellos
modelos de consenso.
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ciones urbanas y en el control de la pues-
ta en práctica de la Agenda Hábitat, junto
con el desarrollo y divulgación de las lla-
madas buenas prácticas, ha sido funda-
mental.

El Programa de Buenas Prácticas y
Liderazgo Local fue creado en 1997 por
el Centro de Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (actualmente,
UN-Hábitat)6 con un significado bastante
acotado, tal y como señala Hernández Aja
(2001a y 2001b), y se difundió a través de
la celebración de un premio anual en la
ciudad de Dubai. No se pretendió definir
experiencias con la mejor actuación imagi-
nable, sino designar aquéllas actuaciones
que incidían en cambios positivos respecto
a métodos tradicionales, transformando los
modos y los procesos para llevarlas a
cabo. Es decir, se trataba sobre todo de
valorar procedimientos, aunque conducen-
tes a buenos resultados, por supuesto.

¿Qué se entiende como buena prác-
tica? Ante todo, hay que decir que es
más un concepto pragmático, concreto,
que un discurso académico. Algo que se
ha observado que funciona bien para
conseguir el objetivo perseguido. Se re-
fiere, en su definición inicial por parte de
Naciones Unidas, a actuaciones ten-
dentes a mejorar la sostenibilidad, enten-
dida simultáneamente como calidad de
vida y como conservación del medio am-
biente, cuyos resultados son observa-
bles, duraderos y que se pueden difundir
con las adaptaciones precisas.

Otra forma de entender lo que es una
buena práctica es definiendo los criterios 

que son exigibles para calificarla como
tal. Hay variadas opiniones al respecto,
sobre todo en cuanto a criterios que se
podrían llamar de orden secundario7.
Pero parece evidente que los criterios mí-
nimos para considerar como buena una
determinada práctica debieran de ser los
señalados por el Centro Hábitat de Na-
ciones Unidas: asociación, impacto, sos-
tenibilidad, liderazgo y fortalecimiento de
la comunidad, género e inclusión social y,
finalmente, innovación en el contexto lo-
cal y transferibilidad.

Las tres primeras, fundamentales, ase-
guran la coordinación de las actuaciones
entre diferentes entidades, el alcance de
mejoras tangibles y la permanencia de
los efectos de la misma en el marco legis-
lativo e institucional. Las otras tres hacen
referencia a la capacidad de una práctica
para servir de guía y promover la partici-
pación y la igualdad8.

En la convocatoria del 2006 del Premio
Hábitat se han creado dos premios más, 
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6 Para más información sobre Hábitat se puede
consultar: http://habitat.aq.upm.es, http://www.un.org/
spanish/, http://www.unhabitat-rolac.org

7 Los criterios del Premio Hábitat, concurso inter-
nacional de Dubai, pueden parecer, en principio, que
tienen un carácter más general. Sin embargo, son bá-
sicamente coincidentes, por poner algunos de los
ejemplos más conocidos, con los del Ministerio del
Interior de Argentina para la selección de buenas
prácticas de gestión municipal y desarrollo local, los
del Sistema de Información de Buenas Prácticas de
Gestión Pública en América Latina (SIPAL), los del
Ministerio del Interior de Chile, el plan de transferen-
cia de políticas y generalización de buenas prácticas
de la iniciativa comunitaria eQual, el banco de bue-
nas practicas de gobierno y gestión en el ámbito lo-
cal de la Fundación Pi y Sunyer y la Diputación de
Barcelona o los programas de reconocimiento de in-
novaciones iniciados en la Universidad de Harvard y
esponsorizados por la Fundación Ford.

8 En el proyecto en marcha para crear el Centro de
Documentación del Programa URB-AL, de cuyos fon-
dos se está realizando un catálogo de buenas prácti-
cas, se ha podido constatar que muchas de las pre-
guntas de auto-evaluación de los proyectos comunes,
en realidad, pueden considerarse que están incluidas
entre los criterios anteriormente mencionados.
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dedicados a las «dos mejores transferen-
cias de prácticas», con objeto de otorgar
un reconocimiento especial a aquellas
prácticas ganadoras de concursos an-
teriores que hubiesen conseguido resul-
tados mas significativos en términos de
creación de un proceso continuo de
aprendizaje y cambio, basados en sus
iniciativas, del que se benefician otras co-
munidades.

La difusión de las buenas y mejores
prácticas de los municipios está ayudan-
do a perfilar el concepto de desarrollo
sostenible y a buscar nuevas herramien-
tas y caminos para convertirlo en un mo-
delo de desarrollo alternativo y real. Los
catálogos o guías de buenas prácticas se
han generalizado, refiriéndose a distintos
ámbitos espaciales, actividades en dife-
rentes sectores de la empresa privada o
a entidades públicas y privadas.

En el ámbito que nos ocupa, el proce-
so de evaluación y reconocimiento como
tal de una actuación se viene realizan-
do, generalmente, por comités de exper-
tos, con voluntad de transparencia pero
no con mucha objetividad en la forma de
medir los criterios utilizados al respecto.
No por falta de voluntad, obviamente,
sino por la inexistencia de señales visi-
bles en las que apoyar su recto juicio. Pa-
rece, pues, razonable reclamar un papel
más relevante de indicadores adecua-
dos, con posibilidades de ser medidos
objetivamente, que sirvan de fundamento
a los procedimientos de catalogación de
buenas prácticas en materia de sostenibi-
lidad ambiental.

En este sentido, los modelos integrales
de evaluación de las intervenciones urba-
nas deberían tender a suplir con esfuer-
zos adicionales las carencias de indica-

dores capaces de objetivar al máximo las
valoraciones otorgadas a las distintas ac-
tuaciones, cuestión que ha sido señalada
en ocasiones por los propios responsa-
bles de la evaluación. Ello redundaría en
una mayor transparencia9 de las decisio-
nes que finalmente se toman respecto a
la bondad o no de las prácticas relacio-
nadas con la sostenibilidad que llevan a
cabo los gobiernos locales.

Si se dispusiera de un conjunto de indi-
cadores de buenas prácticas, sugeren-
tes, participativos y políticamente relevan-
tes, aunque solo fuese por una mejor
visibilidad, se facilitaría no sólo la evalua-
ción y, en general, la toma de decisiones,
sino que se impulsaría, con toda seguri-
dad, la mejora de los comportamientos
de los ciudadanos y de los agentes insti-
tucionales respecto a la sostenibilidad del
desarrollo de sus ciudades. Es decir, se
potenciaría la elaboración de actividades
que pudieran ser calificadas de buenas
prácticas.

Hay que recordar, por lo demás, que la
incorporación de indicadores de segui-
miento, cuantitativos o cualitativos, se ha
valorado muy positivamente en las convo-
catorias de Hábitat, aunque su uso no
esté muy generalizado. En su defecto, sin
embargo, puede tener especial interés la
participación de los propios afectados
por la actuación en la elaboración de in-
dicadores subjetivos, tanto para su segui-
miento como para la valoración final de 

Bárbara Díaz Díez, Antonio Morillas Raya, María del Carmen García Peña

9 Un gran número de concursos no hacen públi-
co el sistema de selección y, entre los que lo hacen,
el grado de detalle acerca del proceso seguido no
es en absoluto uniforme. La publicación del método
utilizado para la selección sería una buena forma de
contribuir a la objetividad y transparencia del proce-
so. Podría decirse que se constituiría, así, en una
«buena práctica».
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su impacto y permanencia o sostenibili-
dad. Ello supondría, por lo demás, una
mayor concienciación e implicación de la
ciudadanía, en general, en el objetivo de
alcanzar una ciudad más sostenible.

2. EL CASO DE MÁLAGA

2.1. Antecedentes

Málaga es una ciudad costera de cer-
ca de 550.000 habitantes, que se sitúa la
sexta por población en el ranking español
de ciudades. En los años 60 y 70 experi-
mentó, junto al resto de la Costa del Sol,
un crecimiento descontrolado y excesiva-
mente acelerado que la obligó en las dos
décadas siguientes a pararse a pensar y
volver a diseñar su fisonomía y sus pro-
yectos de futuro.

Nos ha parecido interesante el estu-
dio de su caso al observar que se ha ido
produciendo de manera progresiva un
compromiso de la ciudad con los princi-
pios de la sostenibilidad. Un proceso con-
tinuo de aprendizaje y de cambio, como
recoge el informe de Meadows (1998),
buscando la eficiencia con la que los recur-
sos naturales son transformados en bie-
nestar humano.

En 1983 esta labor la inicia un equipo
multidisciplinar de expertos que trabajó en
la redacción del Plan General de Ordena-
ción Urbana (PGOU). Un trabajo que dio a
luz un documento pionero, que aún en la
actualidad sigue sirviendo de base para
las revisiones urbanísticas de la ciudad. El
PGOU recibió un Premio Nacional de Ur-
banismo y, sobre todo, preparó a muchos
profesionales y técnicos municipales para
trabajar con una visión más integral e inte-
gradora del entramado urbano.

El centro histórico fue una de las zonas
de la ciudad donde más se notó el cambio
que produjo el boom de la Costa del Sol.
La población se trasladó a vivir a las afue-
ras y el centro se convirtió en el depositario
de funciones administrativas, financieras y
profesionales, con vida de día y un com-
pleto abandono de noche. Los edificios
empezaron a deteriorarse, el espacio públi-
co y los servicios públicos apenas existían
y la población residente, en general, era de
avanzada edad y bajo nivel de renta. Con
la intención de recuperar la centralidad e
importancia de esta zona clave de la ciu-
dad se aprobó en 1990 el Plan Especial de
Protección y Reforma Interior (PEPRI) del
centro histórico. A partir de ese momento el
centro se convierte en el área de experi-
mentación del Ayuntamiento de Málaga de
las teorías del desarrollo sostenible (Marín
Cots, 2006). La cronología de los hitos más
importantes acaecidos desde entonces
puede verse en el cuadro n.o 1. En él se
observa el camino que la ciudad empren-
dió en orden a aplicar y hacer realidad un
desarrollo sostenible urbano.

En 1992 se aprueba en el pleno muni-
cipal la redacción de un plan estratégico
para el conjunto de la ciudad, con el fin
de que fueran los propios ciudadanos los
que determinasen cuáles debían ser los
objetivos de futuro de Málaga, creándose
en 1994 la Fundación CIEDES10 entre los
principales agentes económicos, sociales
y culturales de la misma para llevarlo
adelante (Fundación CIEDES, 1996).

Gestionar la sostenibilidad: el caso de Málaga
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10 La Fundación CIEDES está compuesta por el
Ayuntamiento de Málaga, la Delegación de la Junta
de Andalucía, la Subdelegación del Gobierno, la
Diputación Provincial, la Federación de Asociacio-
nes de Vecinos, la Universidad, el Parque Tecnoló-
gico de Andalucía, la Cámara de Comercio, la Con-
federación de Empresarios, la Autoridad Portuaria,
Unicaja, UGT y CCOO. 
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Cuadro n.o 1

Hitos importantes de la sostenibilidad en Málaga

1983 Aprobación del Plan General de Ordenación Urbana (PGOU), se revisa el
planeamiento urbanístico clásico y se logra un documento que llega a
obtener diversos premios nacionales por su visión y tratamiento del
territorio.

1990 Se aprueba el Plan Especial de Protección y Reforma Interior (PEPRI) del
centro histórico.

1992 El pleno del Ayuntamiento de Málaga decide poner en marcha un
proceso participativo de diseño integral de la ciudad del futuro a través
de un plan estratégico.

1994 Se crea la Fundación CIEDES para el seguimiento y evaluación de la
planificación estratégica en la ciudad con los principales agentes
económicos y sociales de la ciudad como patronos.

1994-1999 Se consiguen los fondos europeos URBAN para la revitalización y la
rehabilitación del centro histórico con una visión integral de la
intervención.

1995 Carta Verde de Málaga o Agenda 21. Se redacta dentro de los trabajos
del Plan Estratégico de Málaga (PEM).

1995 Iniciativa Comunitaria URBAN. Se inician los trabajos de recuperación del
centro histórico con una visión global del desarrollo urbano. El centro se
convierte en una zona de experimentación del desarrollo sostenible en
Málaga.

1995 Premio Andalucía de Economía y Hacienda, a la Fundación CIEDES por
el PEM y la Carta Verde de Málaga

1996 I Plan Estratégico de Málaga, se aprueba el primer diseño integral de
futuro de la ciudad.

1997 Se recibe una mención especial en el Premio Europeo de Ciudades
Sostenibles.

1998 Premio Hábitat II de Buenas Prácticas de Naciones Unidas. El
Ayuntamiento de Málaga lo recibe por la labor en el Centro Histórico y el
enfoque sostenible.

1998 Premio del Congreso Nacional de Medio Ambiente.

1999 Segunda Edición de la Agenda 21, en la que se destacan algunas
actuaciones sostenibles en la ciudad.

…/…

0 Ekonomiaz 64  5/7/07 10:37  Página 276



Gestionar la sostenibilidad: el caso de Málaga

277

Cuadro n.o 1 (continuación)

Hitos importantes de la sostenibilidad en Málaga

1999 Se edita el Estudio del Color del centro histórico de Málaga, por Joan
Casadevalls, siendo el primero de un conjunto de documentos
fundamentales para transformar la actuación del centro histórico en un
ejemplo de sostenibilidad.

2000 Programa Europeo URB-AL. Coordinación de la Red 6 de Medio Ambiente
Urbano por el Ayuntamiento de Málaga, basándose en cuatro bloques de
trabajo: el territorio y la configuración de la ciudad, la gestión de los
recursos naturales, la cohesión social y el desarrollo económico y el
gobierno de la ciudad.

2001 Evaluación del PEM y de la Agenda 21 de Málaga.

2002 Inicio del II Plan Estratégico de Málaga.

2002 Proyecto Observatorio de Medio Ambiente Urbano (OMAU). El Ayuntamiento
de Málaga crea el Observatorio con fondos del Programa URB-AL.

2003 El Ayuntamiento asume el mantenimiento de la Red de Medio Ambiente
Urbano que se crea con URB-AL, para el intercambio de experiencias en
este ámbito entre ciudades de Europa y América Latina.

2004 Se consiguen los fondos europeos Interreg III. Se interviene en nuevas
zonas del centro histórico y se extiende la experiencia de Málaga a
Tetuán y Nador.

2004 Se crea una oficina para las áreas de rehabilitación preferente en torno al
centro histórico a través de un convenio entre Junta de Andalucía y
Ayuntamiento de Málaga.

2005 Revisión de la Agenda 21 de Málaga y creación del Foro 21.

2005 Se crea en Málaga el Centro de Documentación del Programa URB-AL
(CDPU), para la recogida y sistematización de toda la información y los
proyectos creados por el programa URB-AL.

2006 Aprobación del II Plan Estratégico de Málaga.

2006 Aprobación de la nueva Agenda 21 por el Ayuntamiento de Málaga y del
sistema de indicadores para su seguimiento.

2006 Inauguración del edificio bioclimático que albergará el OMAU y el CDPU.

2006 Se selecciona a Málaga en el Concurso de Buenas Prácticas Español del
programa Hábitat y se le incluye en el VI Catálogo Español de Buenas
Prácticas, por el trabajo con URB-AL y la creación del Observatorio de
Medio Ambiente Urbano.

Fuente: Elaboración propia.
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En los siguientes años se producen
grandes transformaciones en la ciudad,
no sólo físicas, gracias a la obtención de
los fondos europeos URBAN, sino en la
forma de pensar y actuar tanto del propio
ayuntamiento como de los ciudadanos. El
proceso del plan estratégico, aprobado
en 1996, anima a la ciudadanía a articu-
larse y opinar libremente sobre el futuro
de Málaga, se incorporan las últimas ten-
dencias europeas e internacionales a la
gestión municipal y a la visión del desa-
rrollo urbano. El Ayuntamiento de Málaga
crea la oficina de rehabilitación del centro
histórico y pone en marcha un proyecto
de revitalización integral en la zona con
intervenciones en la rehabilitación de edi-
ficios, apoyo a comerciantes, programas
sociales para residentes, sustitución y
ampliación de servicios públicos, crea-
ción de nuevos espacios para el encuen-
tro y el ocio, etc.

Uno de los pasos más interesantes de
este proceso es la redacción en 1995 de
la primera Agenda 21 para la ciudad (Fun-
dación CIEDES, 1999). Un grupo multidis-
ciplinar de expertos, profesionales y técni-
cos municipales se reunieron para redactar
los principios inspiradores de la actuación
en la ciudad, y plasmaron dentro del Plan
Estratégico de Málaga las estrategias y
medidas para hacerlos realidad. La con-
junción de estas dos herramientas, el
PEM y la Agenda 21, es uno de los facto-
res que nos ha parecido más innovador
para seleccionar el caso, ya que se tra-
baja en el diseño de instrumentos de ges-
tión para llevar a cabo la sostenibilidad
urbana, permitiendo su seguimiento y
evaluación en el tiempo, así como su revi-
sión y adaptación. De hecho, en 1998
Naciones Unidas otorga a Málaga el Pre-
mio de Buenas Prácticas en reconoci-

miento a la labor realizada hasta el mo-
mento, y en concreto, por el diseño de
estas herramientas.

La experiencia adquirida, los resulta-
dos obtenidos y esta primera incursión en
las buenas prácticas urbanas, animaron
al Ayuntamiento de Málaga a postularse
como ciudad coordinadora de una Red
de Medio Ambiente Urbano dentro del
Programa Europeo URB-AL. Este progra-
ma, iniciado en el año 1995 por la Comi-
sión Europea, tiene por objetivo la crea-
ción de lazos de unión y la puesta en
marcha de proyectos específicos entre
ciudades de Europa y América Latina.
Con un total de 13 redes temáticas (aun-
que han sido 14, la número 11 no generó
proyecto alguno), URB-AL potencia la
mejora de la gestión pública local, finan-
ciando directamente proyectos presenta-
dos por los municipios.

Málaga inició sus funciones como ciu-
dad coordinadora de la Red 6 de Medio
Ambiente Urbano en el año 2000, a tra-
vés de un convenio de colaboración entre
el Ayuntamiento de Málaga y la Funda-
ción CIEDES. Aunque URB-AL sólo finan-
ciaba la creación y mantenimiento de la
red durante tres años, Málaga supo ver el
potencial de contar con la información y
experiencia de tantas iniciativas hacia la
sostenibilidad de municipios tan diversos.
Por esta razón, ha mantenido viva la ini-
ciativa hasta el año 2006, contando con
más de 215 miembros y 11 proyectos co-
munes realizados. Los cuatro bloques en
los que se ha dividido la acción sobre el
medio ambiente urbano, que se han man-
tenido hasta el final y han inspirado los
trabajos de revisión de la Agenda 21, el
sistema de indicadores de seguimiento y
los criterios de buenas prácticas actua-
les, son:

Bárbara Díaz Díez, Antonio Morillas Raya, María del Carmen García Peña
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—El territorio y la configuración de la
ciudad.

—La gestión de los recursos naturales.

—El bienestar social y el desarrollo
económico.

—El gobierno de la ciudad.

En 2002 la Comisión Europea aprobó
dentro de este programa la creación en
Málaga de un Observatorio de Medio Am-
biente Urbano (OMAU)11 que tenía como
objetivos:

—La construcción de un edificio biocli-
mático y domótico que mantuviera las
actividades relacionadas con URB-AL
y todas aquellas que el ayuntamiento
decidiera poner en marcha en torno a
la sostenibilidad.

—El impulso de los procesos de Agen-
da 21 en las ciudades socias del
proyecto y del conjunto de la Red 6,
con la creación de un sistema de in-
dicadores comunes a todos ellos
para el seguimiento y evaluación de
estos procesos.

—La formación en aspectos del medio
ambiente urbano de los técnicos y
responsables municipales de las
ciudades socias.

El observatorio se inauguró en el 2006 y
sus actividades siguen bajo impulso muni-
cipal, incluyendo entre sus iniciativas la
creación del Centro de Documentación del
Programa URB-AL (CDPU)12. Este centro,
financiado en sus inicios por la Comisión
Europea, está recuperando información y 

documentación de todos los proyectos y
demás acciones que se han desarrollado
a lo largo de los 11 años de funciona-
miento del programa. La propuesta que
hizo el Ayuntamiento de Málaga y que
aprobó la Comisión fue, además, la de or-
denar estos proyectos y experiencias y
crear una base de datos de buenas prác-
ticas en los distintos campos de gestión
de la ciudad que han trabajado las redes
URB-AL.

Para finalizar, cabe destacar que dada
la experiencia en planificación estratégi-
ca (García Peña, 2004 y 2005), en Agen-
das 21, en la creación y mantenimiento
de redes y en la ejecución de proyectos
entre ciudades, se estudió y generó un
método propio para la gestión del medio
ambiente urbano que combina los indica-
dores de sostenibilidad con el manteni-
miento de una base de buenas prácticas
locales. Esta rica experiencia, innovadora
y poco conocida en el ámbito de la ges-
tión de la sostenibilidad urbana, es un
fuerte argumento para presentarla aquí.
Sin embargo, de igual modo que se ha
hecho referencia a los puntos fuertes por
los que se presenta en este trabajo el
caso de Málaga, también hay que recor-
dar que ha adolecido de ciertas debi-
lidades. De entre ellas, citamos las si-
guientes:

—La multiplicidad de instrumentos em-
pleados y su solapamiento en el
tiempo, que en ocasiones desorien-
taba a los agentes responsables de
las actividades.

—Cierta discontinuidad en el impulso y
seguimiento de los proyectos estra-
tégicos.

—Lentitud de algunos de los procesos
emprendidos para el cambio.

Gestionar la sostenibilidad: el caso de Málaga

11 Para más información se puede visitar la pági-
na web del OMAU: http://www.omau-malaga.com

12 Para más información se puede visitar la pági-
na web del CDPU: http://www.centrourbal.com
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—Insuficiente rigor científico en algunas
de las herramientas utilizadas y en el
diseño de sistemas de indicadores.

A pesar de estos factores negativos en
la valoración del conjunto de la experien-
cia, la relevancia e interés del caso de
Málaga, tanto como ejemplo de un proce-
so continuo hacia la sostenibilidad como
por el diseño y utilización de herramien-
tas para el seguimiento del mismo, sigue
siendo grande

2.2. La Agenda 21 y el proceso hacia 
la sostenibilidad

Las ciudades europeas se reunieron
en 1994 en la ciudad de Aalborg (Dina-
marca) para celebrar la Primera Confe-
rencia Europea de Ciudades Sostenibles
en la que firmaron la conocida Carta de
Aalborg. En dicha carta se reconocía
como instrumento válido para este proce-
so la elaboración de una agenda local
consensuada entre la Administración y
los ciudadanos y demás agentes urba-
nos, en la que se establecieran los princi-
pios y las estrategias a seguir por todos
de cara al siglo XXI.

Málaga se suma enseguida a la iniciati-
va y, dentro de los trabajos del Primer
Plan Estratégico de Málaga (PEM), se in-
cluye la elaboración de esta Agenda 21.
Se habían marcado cinco líneas estraté-
gicas para el futuro y una de ellas propo-
nía hacer de Málaga una «metrópoli de
alta calidad de vida y respeto medio am-
biental», por lo que se incluyó la elabora-
ción de la agenda en las tareas asig-
nadas a este grupo. Se creó un equipo
multidisciplinar de expertos en el que ha-
bía técnicos de los distintos niveles de la
Administración, profesores universitarios,

empresarios, ciudadanos de los movi-
mientos vecinales y asociativos, ecologis-
tas, sindicalistas, etc. Se mantuvieron un
gran número de reuniones al respecto (in-
cluso se procuró desde el principio que
fuera coherente con el resto de las líneas
estratégicas que se habían marcado en
el PEM) y, dado que se mantuvieron en
un jardín emblemático de Málaga llamado
«La Cónsula», se denominó a este grupo
con el citado nombre.

El Grupo de La Cónsula presentó sus
trabajos al Patronato de la Fundación
CIEDES como garante del plan estratégico
y en primavera de 1995 todos sus miem-
bros firmaron la Agenda 21 o también de-
nominada «Carta Verde de Málaga».

La Carta Verde (Fundación CIEDES,
1995) incluía un conjunto de principios rec-
tores de las actuaciones para el desarrollo
sostenible de la ciudad y una declaración
de consenso que contenía una serie de re-
comendaciones y propuestas de actuación
en torno a los siguientes bloques:

—Programación urbana.

—Protección y revalorización del entor-
no natural.

—Gestión de las aguas.

—Residuos urbanos.

—Contaminación.

—Gestión de la energía urbana.

—Educación ambiental y participación
ciudadana.

Dichas propuestas se incluyeron en el
conjunto de actuaciones del plan estraté-
gico y se les realizó un seguimiento. El re-
sultado del mismo fue la reedición de la
Agenda 21 en 1999, incluyendo ejemplos
de las acciones sostenibles emprendidas
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en cada uno de los citados bloques (Fun-
dación CIEDES, 1999).

Si bien se habían establecido en el do-
cumento inicial una serie de posibles pro-
gramas y planes para la puesta en marcha
de la Agenda 21, se optó por una ejecu-
ción no coordinada por organismo alguno,
sino dependiente de cada uno de los pa-
tronos según sus competencias, siendo el
resultado no todo lo positivo que se espe-
raba como se resaltó en la evaluación que
se realizó de la agenda y del conjunto del
plan estratégico a finales del 2001 (García
Peña y Tapia Martínez, 2001). Al final la
agenda no contaba con unos indicadores
de seguimiento propios ni siquiera las ac-
ciones emprendidas eran identificadas por
la ciudadanía y por sus propios ejecutores
como parte de la Agenda 21.

En 2004 a raíz de la colaboración entre
la Fundación CIEDES y el Ayuntamiento de
Málaga para poner en marcha el Observa-
torio de Medio Ambiente Urbano (OMAU)
y la aprobación en el pleno municipal de
los Compromisos de Aalborg +10, se deci-
de realizar una revisión de la Agenda 21
con mayor profundidad y establecer un
sistema de indicadores de seguimiento de
la sostenibilidad en la ciudad que permi-
tiera su actualización permanente y facili-
tara la concienciación tanto de los ciu-
dadanos como de las propias instituciones
y administraciones al respecto.

Dada la experiencia adquirida con el
programa URB-AL, se hace un nuevo
diagnóstico de la ciudad en torno a los
cuatro bloques del medio ambiente urba-
no adoptados por la Red 6, comentados
anteriormente, dejando a un lado los siete
que proponía la mencionada Carta Verde.
Se cuenta para ello con la experiencia y la
práctica diaria de numerosos técnicos

municipales y de otras administraciones,
así como de diversos profesionales y res-
ponsables de la gestión local. Con todos
ellos, más de un centenar de personas, se
crea el Foro 21, para la revisión y el segui-
miento de la Agenda 21, reuniéndose en
tres ocasiones a lo largo del proceso.

La Agenda 21 en esta ocasión se ha
estructurado en función de un diagnósti-
co inicial, unos objetivos y medidas en-
marcadas en los Compromisos de Aal-
borg +10 y un conjunto de indicadores
de seguimiento, que se explican en el si-
guiente apartado.

Tras numerosas entrevistas y reuniones
con técnicos y responsables políticos, la
nueva Agenda 21 fue aprobada por el
pleno municipal del Ayuntamiento de Má-
laga en abril de 2006 (Ayuntamiento de
Málaga, 2006).

2.3. Indicadores de la Agenda 21 
de Málaga

Como se ha mencionado anteriormen-
te, la Agenda 21 de Málaga nace en el
seno del proceso de planificación estraté-
gica que se estaba gestando en la ciu-
dad a raíz de las propuestas de la Carta
de Aalborg. Por tanto, al igual que el pro-
ceso teórico y de diseño que ha sufrido
esta herramienta desde 1994, hasta el
Plan de Acción de Lisboa de 1996 y los
Compromisos de Aalborg +10 en el 2004,
la Carta Verde de Málaga ha tenido que
adaptarse y modificarse.

En un primer momento el seguimiento y
la evaluación de la Agenda 21 de Málaga
se superpuso al de la línea estratégica 2
«Málaga, metrópoli de alta calidad de
vida y respeto medio ambiental». El siste-
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ma de indicadores empleado estudiaba
por una parte la evolución de la ciudad
desde 1996 hasta 1999 (en el Anexo II se
puede consultar la lista de indicadores
utilizados) y por otra parte, analizaba los
47 proyectos concretos y su grado de
ejecución en función de los criterios reco-
gidos en el cuadro n.o 2.

Lógicamente, este sistema contaba con
notables deficiencias, si bien permitió te-
ner una primera visión aproximada del pro-
ceso que se estaba siguiendo para lograr
la sostenibilidad local. El seguimiento de la
mayoría de estos indicadores se ha man-
tenido en el tiempo a través de la publica-
ción anual de la Fundación CIEDES del
boletín «Málaga, Economía y Sociedad»13.

La nueva Agenda 21 contiene un siste-
ma de indicadores (Ayuntamiento de Má-
laga, 2005) propio para cada uno de los
ámbitos del medio ambiente urbano. Es-
tos indicadores han sido consensuados 

con los miembros del Foro 21 y cuen-
tan con el compromiso de mantenimiento
de los técnicos y responsables de su ela-
boración.

Este sistema, además de estudiar la
evolución de los indicadores en el tiem-
po, analiza la tendencia actual y la de-
seable, establece un óptimo al que se
debería llegar si se quiere alcanzar la
sostenibilidad y unas metas periódicas
que serán evaluadas anualmente. Junto a
los indicadores se mantiene actualizada
la información de un conjunto de varia-
bles complementarias que pueden servir
para realizar otros tipos de análisis a los
expertos y estudiosos.

Se debe destacar que estos indicado-
res se han establecido de manera con-
sensuada también con los socios del pro-
yecto OMAU que han puesto en marcha o
están impulsando sus procesos de Agen-
da 21. Para ello se ha contado con la co-
laboración de Naciones Unidas a través
de su oficina de Hábitat Brasil que realizó
un exhaustivo estudio de los sistemas de
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13 http://www.ciedes.es

Cuadro n.o 2

Grado de ejecución de los proyectos

Situación Grado de ejecución (%)

Cuenta con un líder 5
Tiene un proyecto 10
Está aprobado 20
Existen fondos 50
Se ha iniciado 60
Se ha ejecutado a la mitad 80
Se ha finalizado 100

Fuente: Elaboración propia.
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indicadores que se están utilizando de for-
ma más frecuente a escala internacional.
Por tanto, las metas y óptimos parten, en
algunos casos, de los establecidos por
las cumbres mundiales y las conferencias
internacionales y en otros casos son los
característicos de la ciudad de Málaga.

El sistema tiene una vocación práctica,
utilitaria, más que un afán de encuadrar-
se en alguno de los clásicos sistemas in-
tegrados de indicadores que se han men-
cionado en páginas anteriores. En este
sentido, opta por delimitar una serie de
áreas temáticas y un conjunto de indica-
dores para cada una de las mismas. Se
define con vocación preferentemente
cuantitativa, pues pretende basarse en
estadísticas disponibles y homologables
para todos los socios que lo llevan a la
práctica, y tiene el especial interés de fi-
jar situaciones observadas, las tenden-
cias real y deseable y el objetivo perse-
guido para cada uno de los indicadores.

2.4. Las buenas prácticas de gestión
municipal

En Málaga la coordinación de la Red 6
de Medio Ambiente Urbano del Programa
URB-AL, con más de 250 ciudades so-
cias, lleva a reflexionar sobre los beneficios
del conocimiento de las experiencias de
las ciudades y el intercambio de ideas y
soluciones en la gestión municipal.

Este es el origen del Observatorio de
Medio Ambiente Urbano (OMAU). Es fun-
damental conocer y medir el avance que
las ciudades realizan para mejorar el me-
dio ambiente urbano y su grado de com-
promiso con la sostenibilidad. De ahí que
en el OMAU se haya creado un sistema
de indicadores común y consensuado

con las ciudades socias y se potencie la
elaboración de Agendas 21 en las ciuda-
des de manera que se expliciten estos
compromisos.

Sin embargo, una vez que se analizan
las actuaciones y se mide su grado de
éxito la siguiente pregunta es cómo se
puede mejorar para llegar a los óptimos
fijados. Las respuestas podrían ser mu-
chas, así como las medidas a adoptar, de
ahí que sea de tanta utilidad disponer de
información sobre la experiencia de otras
ciudades y administraciones que ya ha-
yan puesto en marcha las posibles inicia-
tivas.

El Centro de Documentación del Proyec-
to URB-AL (CDPU), instalado en el OMAU,
tiene como fin recoger todos los proyectos,
reflexiones, documentos y demás materia-
les que se han elaborado por las distintas
ciudades participantes en el programa
URB-AL de la Comisión Europea.

Este programa, como ya se ha mencio-
nado, nació con el fin de generar lazos de
unión duraderos entre ciudades de Europa
y América Latina gracias a la realización
de proyectos de gestión municipal conjun-
tos. Su propia dinámica de funcionamiento
generó una preselección de proyectos fi-
nanciados que se podrían entender en su
diseño como buenas prácticas y que a tra-
vés del CDPU se va a comprobar si en su
ejecución también lo fueron. 

El CDPU, además de ser una base do-
cumental virtual disponible en Internet
(http://www.centrourbal.com/), tiene sus de-
pósitos en Málaga (OMAU) y dispondrá
de una biblioteca duplicada en la ciu-
dad de Valparaíso (Chile). En su primera
fase de funcionamiento, denominada Sher-
lock, de búsqueda y recopilación de la in-
formación, se ha extraído de los archivos
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de la Comisión Europea toda la documen-
tación disponible sobre las redes temáti-
cas URB-AL y los proyectos comunes que
se elaboraron dentro de cada red, así
como de las reuniones transversales que
se celebraron a lo largo de los once años
de funcionamiento del programa. Además,
se han establecido contactos con los res-
ponsables de cada una de las redes y
proyectos para obtener cualquier otra in-
formación adicional que pudieran haber
generado. El esquema de las fases previs-
tas para el desarrollo de dicho proyecto se
presenta en el cuadro n.o 3.

Tras la primera toma de datos en la Co-
misión Europea y, gracias a la colabora-
ción de los socios externos del CDPU14,
se ha contactado con las ciudades coor-
dinadoras de aquellos proyectos que te-
nían una documentación deficiente, actua-
lizando también así los datos de contacto
de estas actuaciones.

La información se ha sistematizado en
una base de datos documental, con so-
porte en Internet, bajo una plataforma
software de Naciones Unidas, que puede
ser mantenida desde las dos sedes del
centro de documentación y consultada
por todos los interesados libremente. Es
posible realizar la búsqueda de docu-
mentos con simples palabras conecta-
das, si es preciso, con operadores lógi-
cos, estableciendo una serie de criterios
definidos por los campos de las fichas
correspondientes al documento (autor, tí-
tulo, etc.), por tipo de documento (base,
informe final, etc.) o en función de la sede 

en dónde están ingresados los datos
(Málaga y/o Valparaíso). En el resultado
de la búsqueda aparece la ficha están-
dar, con una serie de campos y el núme-
ro de referencia para solicitar el docu-
mento, aunque la pretensión es digitalizar
todos aquéllos que sean posibles para
que puedan bajarse directamente de la
aplicación. La ficha puede imprimirse o
enviarse por correo electrónico.

Una vez finalizada esta primera fase
había que definir el concepto, los criterios
y el método de selección de las buenas
prácticas que se iban a aplicar para po-
der nuevamente ordenar las experiencias
de URB-AL bajo este prisma. En la intro-
ducción se ha hecho una breve referencia
a este tema. Se expone a continuación,
con más detalle, el procedimiento, aún
bajo estudio, que se pretende aplicar.

2.5. Indicadores de buenas prácticas

Como se ha comentado en la introduc-
ción, sería conveniente que la valoración
de buenas prácticas se apoyase, como
requisito previo, en un conjunto de indica-
dores de su bondad. De esta forma, no
solo se tendría una evaluación de las
buenas prácticas más objetiva y que per-
mitiría, además, su posterior compara-
ción, sino que dado que el interés princi-
pal de la selección de buenas prácticas
es el difundir y dar a conocer las leccio-
nes aprendidas, tales indicadores de
bondad o idoneidad de la práctica, para
los distintos criterios considerados, da-
rían una información muy valiosa para su
propia auto evaluación.

Por otra parte, los usuarios de los ban-
cos de buenas prácticas que buscan ex-
periencias similares a la suya, para apren-
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14 La ciudad coordinadora del CDPU es Málaga,
siendo Valparaíso (Chile) su socia municipal. Tam-
bién son socios del proyecto la Universidad de Má-
laga, el CIDEU (Centro de Investigación y Desarrollo
Estratégico Urbano) y la Corporación Justicia y De-
mocracia de Valparaíso.
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Cuadro n.o 3

Esquema de funcionamiento del Centro de Documentación URB-AL

Fuente: Elaboración propia.

Etapa Objetivos
Instrumentos 

y herramientas utilizadas
Responsables Producto

Sherlock
Recopilación 
de
documentación

— Aunar toda la informa-
ción acerca del programa 
URB-AL y sus proyectos 
comunes

— Búsqueda de documentación en 
los archivos de la Comisión Euro-
pea

— Distribución de redes y demás 
reuniones entre los socios para 
ampliar información

— Contacto directo con responsa-
bles de proyectos comunes

— Consulta de paginas webs de los 
distintos proyectos

Ayuntamientos de Málaga 
y de Valparaíso,
Fundación CIEDES, Uni-
versidad de Málaga, 
CIDEU, Corporación Justi-
cia y Democracia

Fondos documentales 
para la biblioteca del 
Centro de Documen-
tación 

Procedimiento 
para 
catalogación

— Formación de los catalo-
gadores

— Sistematización de la in-
formación

— Creación de un sistema 
de catalogación en línea

— Diseño de un método específi co
— Debate y búsqueda de consenso 

entre los socios (curso de forma-
ción, reuniones, chats, mails)

— Búsqueda de software apropiado 
y adecuación del sistema a sus 
posibilidades

Ayuntamiento de Valparaí-
so, Corporación Justicia y 
Democracia

Manual de procedimien-
to de catalogación

SICAT (Sistema de cata-
logación)

Catalogación — Creación de una base 
de datos consultable en 
Internet con fi chas para 
cada documento

— Uniformidad y clasifi ca-
ción

— Diseño de fi chas informáticas e 
introducción de la información

— Sistema permanente de mejora 
del diseño del software

Ayuntamientos de Málaga 
y de Valparaíso, Fundación 
CIEDES, Universidad de 
Málaga, CIDEU, Corpora-
ción Justicia y Democracia

Base de datos  de do-
cumentos y experiencias 
URB-AL, con soporte en 
Internet (CDPU) (www.
centrourbal.com)

Creación
indicadores
buenas
prácticas

—Determinación de cri-
terios e indicadores de 
buenas prácticas URB-
AL

— Investigación de otros catálogos 
de buenas prácticas

— Análisis de sistemas de indicado-
res urbanos

Universidad de Málaga, 
Fundación CIEDES, Ayun-
tamiento de Málaga

Selección de criterios de 
buenas prácticas y de un 
sistema de indicadores 
para su clasifi cación

Evaluación
buenas
prácticas

— Determinación de la bon-
dad de las prácticas

— Jerarquización de las 
mismas con el sistema 
de indicadores

— Indicadores físicos y económicos
— Valoraciones de expertos y afecta-

dos 
— Puntuación de las experiencias de 

la base de datos URB-AL

Evaluadores externos, ciu-
dadanos afectados, 
socios del proyecto

Clasifi cación de buenas 
prácticas

Catalogación
buenas
prácticas

— Sistematización de la in-
formación  acerca de las 
buenas prácticas, en di-
ferentes áreas temáticas

— Diseño del soporte informático 
para la difusión de la clasifi cación

— Introducción de la información en 
formato electrónico

Ayuntamientos de Málaga 
y de Valparaíso, Fundación 
CIEDES, Universidad de 
Málaga, CIDEU, Corpora-
ción Justicia y Democracia

Banco de buenas prác-
ticas de los proyectos 
URB-AL, con sus res-
pectivos indicadores
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der de ellas, podrían, así, beneficiarse de
la existencia de información detallada so-
bre, por ejemplo, si la fortaleza y buena
valoración de una determinada práctica
reside en el consenso alcanzado entre di-
versos grupos, en su carácter innovador
o en el hecho de que pueda ser conside-
rada fácilmente replicable.

En este último sentido, el de la exporta-
ción y adaptación de la práctica a otros
ámbitos, es fundamental la labor de facili-
tar no sólo la búsqueda de buenas prácti-
cas relativas a un área temática determi-
nada, sino, también, poner de manifiesto
a la vez cuáles son los indicadores que
han motivado una valoración positiva de
las mismas en algún aspecto concreto,
como puede ser el de la igualdad de gé-
nero o la inclusión social.

El uso de tales indicadores facilita la
identificación de los aspectos positivos o
negativos de una práctica y, por ende,
puede coadyuvar a una difusión más
adecuada de cómo lograr su transferen-
cia de la forma más eficaz, logrando una
mayor repercusión de las iniciativas cata-
logadas como ejemplares.

Algunos indicadores urbanos pueden
ser considerados indicadores relativos al
criterio impacto, si se estudia el cambio
que experimentan desde la situación an-
terior a la posterior a la realización de la
iniciativa. Sin embargo, el impacto es tan
sólo uno de los criterios a utilizar para la
denominación de una práctica como
buena. La generación de una batería de
indicadores de buenas prácticas permiti-
ría la comparación y seguimiento de las
mismas, no tan solo con base en sus re-
sultados, medido en términos de su im-
pacto, sino también tomando en consi-
deración otros criterios importantes

como el de asociación, permanencia, re-
plicación, etc. 

La Agenda 21 Local de Málaga, como
se ha mencionado anteriormente, clasifi-
ca las actuaciones y estudios ambienta-
les del municipio en torno a los cuatro te-
mas principales de la red 6 del programa
URB-AL. Por esta razón, se han tomado
estas áreas temáticas para la elaboración
de una propuesta de indicadores de bue-
nas prácticas, que se encuentran refleja-
dos en el cuadro n.o 4.

2.6. Evaluación de las buenas prácticas

A veces resulta inalcanzable el cono-
cimiento exacto de los resultados de al-
gunas actuaciones o es difícil prever el
comportamiento de ciertas variables en
el ámbito puramente físico, como la con-
taminación de las aguas o de la atmós-
fera o la destrucción de un paisaje. Tam-
bién lo es en el puramente económico.
Por ejemplo, no resulta nada fácil calcular
el número de puestos de trabajo creados
por una determinada actuación. Muy pro-
blemático, también, puede ser enfrentar-
se con valoraciones relacionadas con la
satisfacción de las necesidades de los
destinatarios o con la permanencia en el
tiempo de los cambios experimentados
tras una determinada actuación.

En los dos primeros casos, un indica-
dor adecuado puede servir como aproxi-
mación parcial a la realidad. En el último,
el de las preferencias individuales o la sa-
tisfacción de un grupo de afectados por
una medida determinada, la falta de infor-
mación cuantitativa sólo puede suplirse por
información de carácter cualitativo propor-
cionada por expertos o por los propios
afectados. Este tipo de información debe
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Cuadro n.o 4

Criterios e indicadores seleccionados para la definición 
de una buena práctica URB-AL

…/…

Criterio Defi nición Buenas prácticas Indicadores buenas prácticas

Relevancia Nivel en que la práctica es 
adecuada a las priorida-
des del grupo receptor o 
destinatario

Adecuar la iniciativa a las ca-
racterísticas propias del lugar 
y los habitantes a quienes se 
dirige

1. Existencia de un estudio previo de las condiciones del 
lugar en el que la práctica va a llevarse a cabo.

2. Existencia de un sondeo acerca de las prioridades de 
los ciudadanos del lugar.

3. Existencia de información visible suministrada a los des-
tinatarios.

Impacto Mejoras tangibles en las 
condiciones de vida de 
las personas en las distin-
tas esferas temáticas

Buenas prácticas por áreas te-
máticas de la A21 de Málaga

1. Indicadores asociados a la A21 de Málaga.

Asociación Colaboración de entida-
des que no estén articu-
ladas orgánicamente

Pactar acuerdos e intercam-
biar información con distintas 
entidades

Incorporar al sector privado en 
el desarrollo y en la fi nancia-
ción de la acción

1. Número total de entidades participantes.
2. Número de acciones llevadas a cabo conjuntamente y 

compromisos adoptados.
3. Existencia de un esquema claro de la participación en el 

tiempo por parte de los distintos actores.
4. Número de seminarios, encuentros, conferencias reali-

zados.
5. Mantenimiento de una página web con la información 

más relevante y una agenda.
6. Número de entidades privadas que han tomado parte 

en la iniciativa.
7. Porcentaje del costo total del proyecto que se realiza 

con fondos privados.

Sostenibilidad Cambios duraderos que 
aseguran que la acción se 
mantendrá en el tiempo

Generar nueva normativa o 
cambiar la existente
 
Promover la efi cacia y la trans-
parencia en la gestión

Promover cambios en usos o 
costumbres 

Utilizar mecanismos de segui-
miento y evaluación

1. Número de cambios normativos experimentados.
2. Relevancia de la modifi cación: número aproximado de 

afectados.
3. Existencia de documentación detallada acerca del uso 

de recursos.
4. Pertinencia de los gastos realizados.
5. Existencia análisis coste-benefi cio.
6. Existencia de auto evaluación.
7. Uso de indicadores apropiados para la evaluación.

Liderazgo y 
fortalecimiento 
de la comunidad

Refuerzo de las redes 
sociales y de la partici-
pación

Promover participación
 
Usar medios adecuados a las 
condiciones locales

Evaluar la satisfacción de los 
destinatarios

1. Número de asociaciones que han tomado parte en las 
discusiones, deliberaciones y toma de decisiones.

2. Número de sesiones abiertas al público en general con 
relación a la experiencia llevada a cabo.

3. Medios adecuados al número de destinatarios.
4. Medios adecuados al entorno cultural y paisajístico de 

la zona.
5. Existencia de una encuesta sobre percepción de la ac-

tuación por los destinatarios.
6. Difusión pública de la actuación.
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ser manejada en un ambiente de impreci-
sión, ambigüedad y vaguedad. En tal
caso, la teoría de conjuntos difusos (bo-
rrosos) es una metodología adecuada
para abordar este tipo de situaciones.

En el cuadro n.o 4, puede observarse
cómo entre los indicadores propuestos se
encuentran algunos de fácil medición en
escala física, como el «número de aso-
ciaciones que han tomado parte en las
discusiones», mientras que otros, como
«pertinencia de los gastos realizados»,
tan solo pueden medirse a través de en-
cuestas de opinión. Algunos otros solo
pueden ser valorados por expertos. Por
esta razón, el método de valoración de
experiencias debe permitir la combina-
ción de información subjetiva (encuestas

de opinión, expertos, comités, participan-
tes) con objetiva (indicadores mensu-
rables).

En los procesos de consulta a expertos
y/o participantes, en general, se tiene
previsto adoptar un método de consenso
(Delphi)15. En Kaufmann y Gupta (1988) 
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15 El método Delphi fue propuesto en los años 60
en la corporación RAND en Santa Mónica, California
como instrumento para convertir las opiniones de
expertos sobre un determinado tema en una opinión
única, útil para su posterior tratamiento o toma de
decisiones. Consiste en una serie de rondas de en-
cuestas a los evaluadores en que estos dan a cono-
cer su evaluación y tras la cual, presentándosele de
forma controlada información estadística relevante
de las respuestas de los otros expertos se le da la
oportunidad de cambiar su evaluación. Este proce-
so continúa hasta que se llega a una convergencia
razonable de las respuestas.

Cuadro n.o 4 (continuación)

Criterios e indicadores seleccionados para la definición 
de una buena práctica URB-AL

Fuente: Elaboración propia, basada en el Concurso Internacional de Dubai, Comité Hábitat España, Ministerio de Medio Ambiente de Espa-
ña, Agenda 21 de Málaga y el sistema de indicadores del OMAU. 

Criterio Defi nición Buenas prácticas Indicadores buenas prácticas

Género e 
inclusión social

Iniciativas que aceptan y 
responden a la diversidad

Promocionar la igualdad y 
equidad social

Promocionar la igualdad de 
oportunidades de minorías y 
grupos desfavorecidos

1. Número de normas conducentes a la integración de 
minorías.

2. Número de normas conducentes a la igualdad y equi-
dad social.

3. Relevancia de la modifi cación: número aproximado de 
afectados.

Innovación en el 
contexto local y 
transferibilidad

Iniciativas que son inno-
vadoras y difusión de la 
experiencia

Innovar en la gestión

Innovar en la fi nanciación

Procurar su difusión

1. Grado de innovación en el sector y la región.
2. Replicación de la experiencia.
3. Extensión de la difusión: número de artículos, informes, 

notas de prensa.

Transferencia Impacto tangible de la 
transferencia

Generar replicación 1. Número de iniciativas que reconocen haber basado su 
estrategia en esta experiencia.

2. Éxito obtenido en estas iniciativas.
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se introduce un método Delphi borroso,
de tal forma que a los expertos se les per-
mite opinar de forma imprecisa, dando el
valor que creen más razonable, junto a los
valores mínimo y máximo aceptables para
esa evaluación. Este procedimiento de
evaluación permite el uso de números
triangulares difusos, utilizando una distan-
cia normalizada entre los mismos y una
medida de divergencia en las opiniones
en el proceso iterativo de aproximación
entre los diferentes evaluadores (véanse
figuras n.o 1 y n.o 2).

Una vez que se dispone de las evalua-
ciones consensuadas y de los valores
para los indicadores directamente ob-
servables, es posible ordenar las expe-
riencias con el propósito de calificar las
mejores prácticas. Para ello, se utiliza el
método de la concordancia comparativa
difusa (Morillas, Díaz y González, 1997),
que es un análisis multicriterio que permi-
te la comparación, dos a dos, de las al-
ternativas o acciones en consideración,
para cada uno de los diferentes criterios
de valoración.
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Figura n.o 1

Valoración de experto y situación respecto a la media

Fuente: Elaboración propia, con base en el programa MASfuzzy (A. Morillas y J. González).
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La introducción en el mismo de varia-
bles directamente observables y de valo-
raciones subjetivas no plantea problemas
metodológicos. Además, conjuga un ade-
cuado manejo e interpretación de la va-
guedad y la imprecisión de la información
inicial, con el potencial de análisis que da
la teoría de grafos para el estudio no sólo
del orden estricto entre alternativas (véa-
se figura n.o 3), sino, también, para poner
en evidencia sus similitudes y relaciones
mutuas.

Cada uno de los niveles señala el lu-
gar en la jerarquía que, como resultado

de la evaluación, ocupa la acción corres-
pondiente. Como se observa en la figura
anterior, puede haber más de una acción
que ocupe el mismo lugar en dicha jerar-
quía, indicando que, en la comparación
realizada entre todas las alternativas,
ocupan el mismo lugar, sin que haya re-
lación de preferencia entre ellas (caso,
por ejemplo, de las acciones número 6,
17, 18 y 19 que ocupan todas el segun-
do nivel).

También sería posible que apareciese
un grupo de propuestas asociadas en un
determinado nivel (véase nivel 6 de la fi-

Bárbara Díaz Díez, Antonio Morillas Raya, María del Carmen García Peña

Figura n.o 2

Distancias entre expertos 

Fuente: Elaboración propia, con base en el programa MASfuzzy (A. Morillas y J. González).
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gura n.o 3), señalando que, en principio,
no es posible ordenarlas, porque la rela-
ción de preferencia entre alternativas (do-
minancia) se establece en forma circular
y todas ellas, conjuntamente, deben de ser
adjudicadas a ese nivel. No obstante, al
ser borrosa tal relación, se puede rebajar
el grado de credibilidad de las preferen-
cias dentro del grupo y conseguir, siem-
pre que sea necesario, una ordenación
de las actuaciones dentro del mismo.

La casuística comentada anteriormente
genera una información adicional acerca
de las similitudes existentes en la valora-

ción final de un conjunto de actuaciones
que es interesante explorar. Algunos de
estos casos serían indicativos de que
ciertas prácticas se agrupan en subcon-
juntos que presentan valoraciones pareci-
das, dentro de un determinado nivel de la
jerarquía.

Se trata, en definitiva, de un procedi-
miento que no sólo permite evaluar una a
una cada actuación, sino que, después,
para ordenarlas, las compara con todas y
cada una de las demás. Todo ello en un
contexto regido por la imprecisión, propia
de la subjetividad de algunos indicadores
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Figura n.o 3

Ejemplo de jerarquía resultado del análisis multicriterio 

Fuente: Elaboración propia, con base en el programa MASfuzzy (A. Morillas y J. González).
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o de las valoraciones emitidas por exper-
tos o afectados, que es tratada con la
metodología más adecuada para evitar,
entre otras cosas, la generación y uso de
falsas escalas de medida pretendida-
mente cuantitativas.

3. CONCLUSIONES 

Relativamente corto es el camino em-
prendido por las ciudades y sus morado-
res hacia la sostenibilidad o, como diría
alguien más realista, en paliar la insosteni-
bilidad del modelo de crecimiento que vie-
nen adoptando. Larga es, pues, la senda
a recorrer y muchos los obstáculos que
será preciso salvar. Pero, ciertamente,
para no caminar a ciegas y tener alguna
posibilidad de salvarlos, se hace impres-
cindible el uso de los instrumentos ade-
cuados para gestionarla eficazmente.

Entre esas herramientas, ciertamente,
un sistema de indicadores, preferente-
mente en términos físicos, resulta indis-
pensable para observar la evolución de la
ciudad y marcar límites que no se pue-
den sobrepasar. Sin embargo, sólo la
comparación y el aprendizaje inducido
por el conocimiento de actuaciones rea-
les y cuantificables, que se han revelado
positivas en otros lugares y que podrían
ser importadas con las adaptaciones per-
tinentes, puede hacer que se llegue más
lejos.

Pero, así como es exigible el uso de in-
dicadores y el salto de los puramente mo-
netarios o económicos a los físicos, la ca-
lificación de una práctica como mejor y,
por tanto, digna de ser «replicada», de-
bería de hacerse con la máxima transpa-
rencia y rigor. Para ello es imprescindible
pasar de un sistema basado exclusiva-

mente en opiniones (subjetivas) de exper-
tos a uno mixto, en el que cada vez tenga
un mayor peso la incorporación de indi-
cadores mensurables, asociados a los
criterios por los que se juzga una práctica
como buena.

Y esto debe potenciarse, tanto por res-
paldar objetivamente las consecuencias,
en términos de resultados, que pudiera
acarrear su repetición en escenarios al-
ternativos, como por el ejemplo que su-
pondría para los potenciales candidatos
el saber de antemano la medida que de-
ben usar para reunir los requisitos que
establece la entidad que valorará la prác-
tica que han llevado a cabo.

La experiencia que la ciudad de Málaga
ha adquirido participando en programas
de cooperación descentralizada, como es
el caso de URB-AL, reafirma la idea de
que la generación y difusión de buenas
prácticas es realmente muy importante. De
ahí, el interés que se tiene por crear una
base de datos sobre las buenas prácticas
desarrolladas a lo largo (11 años) y a lo
ancho (14 redes temáticas) de la experien-
cia del programa URB-AL. 

En los últimos diez años, la ciudad de
Málaga ha adquirido un compromiso firme
con la idea y la práctica de la sostenibili-
dad. Se han realizado algunas actuacio-
nes, como las emprendidas en el centro
histórico, que han tenido la virtud de ci-
mentar, por su éxito, las bases para conti-
nuar en este camino. Sin duda, el Obser-
vatorio del Medio Ambiente Urbano, cuyo
edificio emblemático acaba de inaugurar-
se, y la puesta en marcha del Centro de
Documentación del Programa URB-AL,
son dos nuevos pilares importantes para
que esta apuesta de la ciudad por la sos-
tenibilidad se mantenga en el futuro.

Bárbara Díaz Díez, Antonio Morillas Raya, María del Carmen García Peña
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ANEXO I
Cronología de la sostenibilidad mundial

Bárbara Díaz Díez, Antonio Morillas Raya, María del Carmen García Peña

Cuadro A.I

Cronología de la sostenibilidad mundial

1972 Informe del Club de Roma, informe sobre los límites del crecimiento indefinido
en un mundo finito, titulado «Los límites del crecimiento».

1980 Informe Brandt, se introduce en el debate medio ambiental la necesidad de unir
a la variable ambiental las variables de equidad y justicia social.

1980 La International Union for the Conservation of Nature and Natural Resources
(IUCN), publica la estrategia de conservación mundial, contando con una de las
primeras definiciones del desarrollo sostenible.

1987 Informe Brundtland 1987, «Nuestro futuro común», primera definición oficial del
desarrollo sostenible: «aquel que satisface las necesidades actuales sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus
propias necesidades».

1988 La Cumbre de Toronto del Grupo de los Siete ratifica la definición.

1991 La Unión Mundial de la Conservación de la Naturaleza (UICN) dentro del
Programa de Medio Ambiente de las NN.UU. y el Fondo Mundial de la
Naturaleza, completa la definición al considerar que «el desarrollo sostenible
implica la mejora de la calidad de vida dentro de los límites de los
ecosistemas».

1992 La Cumbre de las Naciones Unidas sobre el Medio ambiente y el Desarrollo
celebrada en Río de Janeiro, conocida como Cumbre de la Tierra, inició un
proceso serio de introducción en el concepto de desarrollo sostenible de
aspectos de talante sociopolítico, de derechos humanos, de lucha contra la
pobreza y contra las grandes desigualdades económicas, de formación y
autonomía de la mujer, de participación ciudadana y democratización.

1992 La Comisión Europea aprueba el V Programa Comunitario de Política y
Actuación sobre Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible bajo el título «Hacia un
desarrollo sostenible». 

1994 La primera Conferencia Europea sobre las Ciudades Sostenibles, celebrada
en la Aalborg (Dinamarca). Se redacta la Carta de Aalborg que inicia los
procesos de Agendas 21 locales en Europa.

1994 Conferencia Mundial sobre Población en El Cairo, se destaca que los mayores
incrementos de población se darán en áreas urbanas y en los países en vías de
urbanización.

…/…

0 Ekonomiaz 64  5/7/07 12:21  Página 294



Gestionar la sostenibilidad: el caso de Málaga

295

Cuadro A.I (continuación)

Cronología de la sostenibilidad mundial

1994 El Consejo Internacional de Iniciativas Ambientales Locales (ICLEI) en 1994,
adapta la definición de desarrollo sostenible estableciendo que es 
«aquel que ofrece servicios ambientales, sociales y económicos a todos 
los miembros de una comunidad sin poner en peligro la viabilidad 
de los sistemas naturales, construidos y sociales de los que depende la
oferta de esos servicios».

1995 La revisión de la Cumbre de Río en New York reiteró la necesidad de desarrollar
un programa para el siglo XXI.

1995 La Conferencia Mundial de Desarrollo Social de Copenhague denunció las
condiciones de extrema desigualdad existentes, especialmente en las ciu-
dades.

1995 La Conferencia Mundial de la Mujer en Beijing reclamó la necesidad de alcanzar
la igualdad entre géneros para lograr objetivos de desarrollo social.

1996 El Informe sobre el Desarrollo Humano de 1996, afirma que «las cuestiones
relativas a la sostenibilidad exceden lo relativo al medio ambiente.

1996 La Segunda Conferencia Europea sobre las Ciudades Sostenibles, «Plan de
Acción de Lisboa: de la Carta a la Acción». Con esta conferencia se busca dar
un nuevo impulso a la Campaña de Ciudades Sostenibles abriendo su ámbito
más allá de las fronteras europeas.

1996 II Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos
(Hábitat II), celebrada en Estambul (Turquía) en junio de 1996. Se redacta la
Declaración de Estambul y la Agenda Hábitat con dos objetivos, una vivienda
digna para todos y el logro de un desarrollo sostenible para todos en un
mundo urbanizado.

1997 La Comisión Europea aprueba la Comunicación «Hacia una política urbana para
la Unión Europea», con una visión sostenible del desarrollo urbano.

1997 El Tratado de Amsterdam establece el desarrollo sostenible como objetivo
explícito de la UE.

1998 Se crea el «Marco de Actuación para el Desarrollo Urbano Sostenible de la
Unión Europea»

1998 Revisión del V Programa de política y actuación en materia de medio ambiente
de la Unión Europea: apoya las acciones de las administraciones locales
destinadas a poner en práctica el Programa y la Agenda 21 Local.

…/…
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Cuadro A.I (continuación)

Cronología de la sostenibilidad mundial

1999 Se crea el Índice de Sostenibilidad Global, que permite a los investigadores
establecer las empresas que cumplen con los principios del desarrollo
sostenible.

1999 En la Estrategia Territorial Europea se recoge la necesidad de crear un modelo
conjunto del territorio que atienda al objetivo de la sostenibilidad.

2000 III Conferencia Europea de Municipios y Ciudades Sostenibles, se redacta el
«Llamamiento de Hannover» a los líderes y gobernantes municipales europeos
de cara al siglo XXI.

2001 III Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos
(Habitat III). Estambul +5. Se acuerda un programa de trabajo recogido en la
«Declaración del Milenio».

2001 Sexto Programa de Acción de la Comunidad Europea en materia de Medio
Ambiente «Medio Ambiente 2010: el futuro está en nuestras manos»: 
El objetivo del programa es alcanzar un alto nivel de desarrollo sostenible,
capaz de responder a las necesidades actuales sin comprometer las de las
generaciones futuras.

2002 Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible, lanza el «Llamamiento de
Johannesburgo», para favorecer el crecimiento del número de ciudades
dispuestas a adoptar la sostenibilidad como modelo de desarrollo.

2002 II Cumbre de la Tierra, conocida como Río+10, evalúa el estado de los
asentamientos humanos e impulsa nuevas medidas y propuestas.

2004 La IV Conferencia Europea de Ciudades y Municipios Sostenibles, Aalborg +10,
proponiendo la firma de los llamados «Compromisos de Aalborg», da un paso
significativo desde el programa de actuación de Lisboa hacia la acción
estratégica y coordinada.

2004 La comunicación «Hacia una estrategia temática sobre el medio ambiente
urbano» lanzada en 2004 es la preparación de la Estrategia de la UE para la
sostenibilidad a largo plazo de las ciudades.

2006 La UE define la Estrategia Temática para el Medio Ambiente Urbano,
proponiendo fomentar el desarrollo urbano sostenible.

Para consultar otras fechas de interés se puede ver www.iisd.org

Fuente: Elaboración propia.
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ANEXO II
Indicadores de la Agenda 21 de Málaga

Los indicadores para el seguimiento y la
evaluación de la Agenda 21 de Málaga del
año 1995 se superpusieron con los esta-
blecidos por el plan estratégico de la ciu-
dad dentro de la línea estratégica 2 «Mála-
ga, metrópoli de alta calidad de vida y
respeto medio ambiental». El sistema de
indicadores empleado estudiaba, por una
parte, el grado de ejecución de los pro-
yectos, conforme a lo recogido en el ar-
tículo, y por otro lado, la evolución de la
ciudad desde 1996 hasta 1999 con el si-
guiente conjunto de variables:

—Temperaturas medias anuales en
Málaga.

—Precipitaciones medias anuales.
—Consumo de energía por sectores.
—Consumo de energía/año por fami-

lias en la capital.
—Destino del consumo de agua en la

ciudad.
—Hectáreas de parques en Málaga

capital.
—Plantaciones y zonas verdes.
—Parámetros medios de contamina-

ción del aire.
—Distribución de controles de focos

de la contaminación atmosférica.
—Variaciones anuales netas de vehícu-

los en la capital.
—Variación interanual de intensidades

medias diarias de tráfico.
—Distribución de controles por focos

de contaminación acústica.
—Recogida de residuos sólidos urbanos.
—Inversión en campañas de concien-

ciación sobre los residuos urbanos.
—Evolución del censo de población en

el área metropolitana.
—Población por distritos.

—Permisos de trabajo concedidos a
inmigrantes.

—Actividades de los servicios sociales
asistenciales del Ayuntamiento de
Málaga.

—Proyectos e inversión en integración
de minusválidos de Fundación ONCE
en Málaga capital.

—Promociones de viviendas en régi-
men general y especial vendidas por
el Instituto Municipal de la Vivienda.

—Paro registrado por grupos de edad
y sexo.

—Escuelas taller por fecha de creación.
—Tasa anual de inflación.
—Salario medio por sectores econó-

micos.
—Aumento salarial pactado en la pro-

vincia de Málaga.
—Infraestructura sanitaria de atención

primaria en Málaga.
—Actividad diaria en atención primaria

por grupos profesionales.
—Actividad asistencial en hospitales.
—Evolución del voluntariado.
—Convenios firmados entre ayunta-

miento y asociaciones/ entidades de
bienestar social.

—Asociaciones inscritas en el Registro
Provincial.

En el gráfico A.II se puede observar
la representación final de los resultados
de la evaluación de los proyectos con-
cretos16. 

La nueva Agenda 21, aprobada el 30
de marzo de 2006 en el pleno municipal,
contiene un sistema de indicadores propio
para cada uno de los ámbitos del medio 

16 El libro de Evaluación del I Plan Estratégico de
Málaga se puede consultar en la página web de la
Fundación CIEDES (www.ciedes.es) o solicitar en la
dirección fundacion@ciedes.es
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ambiente urbano con los que se trabaja
desde el año 2000 (territorio y configura-
ción de la ciudad; recursos naturales; de-
sarrollo económico y bienestar social; y
gobierno de la ciudad).

En esta segunda versión de la agenda
se analiza la evolución de los indicadores
en el tiempo, su tendencia actual y la de-
seable, el óptimo al que se debería llegar
si se quiere alcanzar la sostenibilidad, y
unas metas periódicas que serán evalua-
das anualmente por el pleno municipal.

En el cuadro A.II se recoge un ejemplo
de la presentación de los datos.

La relación completa de indicadores
está dividida en función de los cuatro blo-
ques temáticos del medio ambiente urba-
no que se ha trabajado en Málaga dentro
del programa URB-AL. Cabe destacar
como novedad que esta clasificación ha
sido adaptada a las áreas temáticas de los
Compromisos de Aalborg+10. El resultado
se puede descargar en http://www.omau-
malaga.com/portal/index.php?id=124

Bárbara Díaz Díez, Antonio Morillas Raya, María del Carmen García Peña

Gráfico A.II

Evaluación de proyectos en torno al medio ambiente urbano, 
en el I Plan Estratégico de Málaga

(2001)

Fuente: Elaboración propia.
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Cuadro A.II

Ejemplo de presentación de resultados

Urbanización y ocupación del territorio 

Tendencia Meta 
Indicador 1995 2000 2004 Tendencia

deseable 2008
Óptimo

Densidad (habitantes/superficie 
urbanizada) 105,00 91,00 82,00 ❷ = 80 100

Viviendas por hectárea (sup. urb.-
suelo industrial y comercial) 43,00 42,00 41,00 ❷ �� 41 45

Viviendas plurifamiliares/total (%) 92,80 91,00 91,80 �❷ = 92 95

Datos Complementarios 1995 2000 2004 Tendencia

Número de habitantes 532.425 534.207 547.731 ��

Techo edificado (m2/año) 276.430 554.950 585.860 ��

Superficie urbanizada (hectárea) 5.047 5.849 6.651 ��

Techo edificado (total m2) 19.691.410 21.718.600 24.052.250 ��

Edificabilidad media: techo edificado/
superficie urbanizada 0,39 0,37 0,36 ❷

Suelo urbanizado/total suelo (%) 12,45 14,43 16,40 ��

Fuente: Elaboración propia, basada en la Agenda 21 de Málaga.

0 Ekonomiaz 64  5/7/07 10:37  Página 299




