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Resumen

Este trabajo analiza la Estrategia Zaragoza +20, marco de planificacion estratégica que
contiene las directrices para la intervencion en la ciudad de Zaragoza (Espafia) y su
entorno metropolitano en los préoximos afos. En el contexto de la Planificacion Estratégica
Urbana, se describen los antecedentes y se revisa criticamente la metodologia y enfoques
empleados para la formulacién del plan. La Estrategia se alinea con las principales agendas
urbanas nacionales e internacionales, lo que supone uno de los primeros ejemplos en la
planificacion de las ciudades espafiolas.

Palabras clave: Planificacion Estratégica Urbana, ciudad, entorno metropolitano, Objetivos
de Desarrollo Sostenible, Agenda Urbana Espariola, Zaragoza.
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HIRI-PLANGINTZA ESTRATEGIKOAREN INGURUKO
KONKURRENTZIA. ZARAGOZA +20 ESTRATEGIAREN ANALISIA,
IKASKUNTZAK ETA SINERGIAK

Laburpena

Lan honek Zaragoza +20 Estrategia aztertzen du, hurrengo urteetan Zaragozan (Espainia) eta
haren metropoli-ingurunean esku hartzeko jarraibideak biltzen dituen plangintza estrategikoaren
esparrua. Hiri-plangintza estrategikoaren testuinguruan, aurrekariak deskribatzen dira, eta plana
formulatzeko erabilitako metodologia eta ikuspegiak kritikoki berrikusten dira. Estrategia bat
dator estatuko eta nazioarteko hiri-agenda nagusiekin, eta hori Espainiako hirien plangintzaren
lehen adibideetako bat da.

Gako-hitzak: hiri-plangintza estrategikoa, hiria, metropoli-ingurunea, Garapen Iraunkorrerako

Helburuak, Espainiako Hiri Agenda, Zaragoza.

CONCURRENCE AROUND URBAN STRATEGIC
PLANNING. ANALYSIS, LEARNINGS AND SYNERGIES
OF THE ZARAGOZA +20 STRATEGY

Abstract

This paper analyzes the Zaragoza +20 Strategy, a strategic planning framework that
contains the guidelines for intervention in the city of Zaragoza (Spain) and its metropolitan
environment in the coming years. In the context of Strategic Urban Planning, the background
is described and the methodology and approaches used to formulate the plan are critically
reviewed. The Strategy is aligned with the main national and international urban agendas,

which is one of the first examples in the planning of Spanish cities.

Keywords: Strategic Urban Planning, city, urban area, Sustainable Development Goals,

Spanish Urban Agenda, Zaragoza.
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CONCURRENCE AUTOUR DE LA PLANIFICATION
STRATEGIQUE URBAINE. ANALYSE, APPRENTISSAGE
ET SYNERGIES DE LA STRATEGIE SARAGOSSE +20

Resumé

Cet article analyse la Stratégie Saragosse +20, un cadre de planification stratégique qui
contient les lignes directrices pour l'intervention dans la ville de Saragosse (Espagne) et son
environnement métropolitain dans les années a venir. Dans le contexte de la planification
urbaine stratégique, le contexte est décrit et la méthodologie et les approches utilisées
pour formuler le plan sont examinées de maniere critique. La stratégie est alignée sur
les principaux agendas urbains nationaux et internationaux, ce qui est 'un des premiers
exemples dans la planification des villes espagnoles.

Mots-clé: Planification stratégique urbaine, ville, environnement métropolitain, Objectifs de
Développement Durable, Agenda urbain espagnol, Saragosse.

1. Introduccion

Los espacios urbanos concentran ya a mas de la mitad de la poblacion mundial, son el
principal foco de emisiones contaminantes y de carbono, y consumen la mayoria de los
recursos; lo que lleva a que las ciudades padezcan problemas sociales y ambientales que
provocan situaciones de desigualdad y exclusion (Naciones Unidas, 2016). Asimismo, las
ciudades han adquirido un papel cada vez mas importante como generadoras de desarrollo
economico, por lo que son realidades complejas y dinamicas que rivalizan entre si para
atraer recursos o talento (Mallo et al., 2019).

En un entorno dominado por la incertidumbre, acrecentada por los efectos de la pandemia
global por la COVID-19, las ciudades requieren disponer de instrumentos que faciliten el
abordaje integral de sus problemas y anticiparse a las crisis futuras. En este sentido, emerge
la planificaciéon urbana como uno de los métodos mas extendidos, aun considerando su
variedad y complejidad por la multitud de enfoques con los que esta puede desarrollarse.
En gran medida, la carencia o inadecuada e insostenible planificacion urbana conducen a
incrementar la incertidumbre para el futuro de la ciudad y para su desarrollo equilibrado,
en el sentido que ya predijo hace mas de medio siglo Jane Jacobs (1961). Por ello, las
ciudades son vistas al mismo tiempo como causa y solucién de los problemas actuales, lo
que las convierte en areas prioritarias para la intervencién tanto para superar sus propios
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problemas como por el hecho de que las areas urbanas son una parte indisoluble de la
solucion a los grandes problemas globales (Sassen, 2009).

En los afios ochenta del siglo XX, en la ciudad estadounidense de San Francisco, nacieron
los procesos de Planificacion Estratégica Urbana (PEU) con el objetivo de superar las
debilidades estructurales que amenazaban el desarrollo de la ciudad. Posteriormente, la
PEU se ha generalizado a otras muchas ciudades como herramienta que se suma a la
planificacion urbana tradicional (Vidal, 2016) para dar respuesta a los problemas propios del
crecimiento urbano y de la metropolitanizacion de los territorios préximos a las ciudades.
De este modo, la PEU se presenta como un instrumento reconocido para la gobernanza y
gestion territorial de las ciudades (Gonzalez, 2012) que, en los ultimos afios, se ha adaptado
para abordar las necesidades de las areas urbanas y los retos globales del cambio
ambiental y social. En cierto sentido, la PEU trata también de superar algunas debilidades
de la planificacion urbana clasica ante la posible falta de coherencia del proceso planificador
(Lemma, 2017).

En el panorama actual, no se pueden seguir aplicando soluciones tradicionales a problemas
globales tan relevantes como, entre otros, los desequilibrios urbano-territoriales, el cambio
climatico, la pérdida de identidad cultural y de biodiversidad, el envejecimiento de la
poblacion o las desigualdades sociales derivadas del declive del estado del bienestar (De la
Cruz-Mera, 2019). De este modo, la busqueda de alternativas y soluciones debe aumentar
la adaptabilidad urbana compaginando la prosperidad y el bienestar con la eficiencia y la
igualdad (Rose, 2018). Para ello, las ciudades han asumido en los ultimos afios un papel
central en el redisefio de sus politicas, apostando por modelos de gobernanza urbana
inclusivos que estan incorporando nuevas visiones en el pensamiento urbano y regional de
quienes toman las decisiones y en sus herramientas (Barton, 2009).

La idea de la ciudad funcional que ha dominado buena parte del siglo XX y ha fomentado,
en numerosos contextos, la segregacion y la insostenibilidad al separar funciones y usos,
se reemplaza en la Nueva Carta de Atenas por los objetivos de integracion y sostenibilidad
en la vision utopica de la ciudad del futuro (Davoudi & Madanipour, 2012). Ello supone
apostar por una diversidad en los usos del suelo e incorporar perspectivas plurales en los
instrumentos y herramientas de planificacion ante el rapido cambio de los objetivos de las
ciudades (Tummers & Zibell, 2012). En este contexto, las ciudades requieren de practicas de
planificacion y gobernanza transformadoras que hagan frente a las crisis contemporaneas
del cambio climatico y la intensificacién de la desigualdad socioecondémica a las que se
enfrentan (Albrechts et al., 2020). También, para abordar la lucha contra situaciones que
parecian superadas en los paises occidentales, como enfermedades y pandemias.

En este marco, los principales organismos internacionales estan poniendo de manifiesto la
capacidad y responsabilidad que tienen las ciudades, aportando instrumentos y experiencias
entre los que cabe destacar, por su alcance, la Agenda 2030 (Naciones Unidas, 2015), la
Nueva Agenda Urbana (Naciones Unidas, 2017) o la Agenda Urbana para la Unién Europea
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puesta en marcha tras la firma del Pacto de Amsterdam en 2016 (Comisién Europea, 2019).
También los paises estan incorporando estas orientaciones en sus respectivos planes y
agendas politicas, como por ejemplo sucede en el caso de Espafia con el desarrollo de la
Agenda Urbana Espafiola (Ministerio de Fomento, 2019) y una posterior traslacion, todavia
en un estado inicial, a los planes locales.

En este contexto, este trabajo analiza la experiencia de la ciudad de Zaragoza (Espafia)
en torno a su proceso de planificacion urbana que se materializa en la Estrategia Zaragoza
+20. Especificamente, se revisa en primer lugar la experiencia de planificacién de Zaragoza,
identificando los enfoques y principales lineas de interés de los anteriores marcos de
planificacion estratégica de la ciudad, para continuar analizando como se ha disefio y
abordado el proceso de elaboracion del actual marco estratégico. Asimismo, se presenta
cémo han sido incorporados los criterios de la Agenda 2030 y de la Agenda Urbana Espafiola
entre sus tareas, en un ejemplo de concurrencia de la planificacion multinivel enfocado
hacia la convergencia de sus objetivos con las metas planteadas en las principales agendas
urbanas. El resultado es una estrategia urbana flexible que incluye lineas y acciones
transversales para la potenciacion de politicas que deben conducir a la construccion de
una ciudad vy territorio metropolitano con mayores niveles de inclusién, cohesion social y
sostenibilidad desde un modelo de gobernanza participativo y de consenso, aunque en este
momento todavia pendiente de su desarrollo y, por tanto, de poder evaluar su impacto y
alcance real.

El resto del articulo se organiza del siguiente modo: la seccion segunda contextualiza el
interés de la Planificacion Estratégica Urbana como herramienta adaptativa de las ciudades;
luego se revisan los hitos de la Planificacion Estratégica Urbana en la ciudad Zaragoza y
su entorno metropolitano; después se presenta la propuesta metodoldgica que ha seguido
la Estrategia Zaragoza +20 para su formulacion, revisando su estructura y organizacion
ademas de conocer como se ha realizado la alineacion de los contenidos y objetivos con
los de la Agenda 2030 y la Agenda Urbana Espafiola; seguido, a modo de discusion, se
reflexiona de forma critica acerca del alcance que esta Estrategia presenta para la ciudad
dos afos después de su puesta en marcha y con los efectos de la pandemia por COVID-19;
y, por ultimo, se aportan las conclusiones del trabajo.

2. La Planificacion Estratégica Urbana como herramienta para la adaptacion de las
ciudades

Un plan estratégico es un instrumento de caracter integrado que se fundamenta en la
incorporacion de las dimensiones econdmica, social y medioambiental, asi como en el disefio
de procesos mas participativos que permitan elaborar estrategias conjuntas de desarrollo
territorial (Fernandez, 2007). Segun CIDEU (2016), la PEU incorpora los conceptos de
concurrencia y gobernanza, la necesidad de concretar los lineamientos estratégicos en
proyectos, y la concepcién de la estrategia como sintesis dialéctica de plan, pensamiento
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y proyecto. Entender los planes estratégicos como instrumentos de gobernanza ayuda a
desarrollar y transformar de forma integrada los territorios a partir de la movilizacién de su
capital territorial (Gonzalez, 2012). De este modo, a los planes estratégicos se les atribuye
un poder de transformacion significativo para los territorios, ya que las ciudades que han
dispuesto de un plan estratégico han tenido una mayor transformacién econémica y social
(Pascual & Tarragona, 2009).

Cabe indicar que la escala de accion de la PEU es la urbana-metropolitana, por lo que debe
integrarse en las directrices de ambito superior para proyectar un modelo territorial con
una planificacién cohesionada y que conecte ciudad y territorio. El fendmeno metropolitano
provoca que la gobernanza del marco de la planificacion estratégica sea compleja, por
lo que muchas ciudades y sus entornos urbanos han optado por establecer procesos
complejos de coaliciones y desarrollar proyectos a escala metropolitana (Gonzalez, 2013).
Una cuestion fundamental de la PEU es la visién del proceso de toma de decisiones ante
los retos futuros mediante un estilo de gobierno con un marcado caracter colectivo (Martin
& Merinero, 2010) y con objetivos compartidos en torno a la construccion de ciudades y
territorios econémicamente présperos, culturalmente vibrantes, socialmente cohesionados,
limpios y verdes, seguros, felices y productivos que requiere de nuevos modelos de
planificacion (Ratcliffe & Krawczyk, 2011).

Ante los retos de la planificacion actual, las herramientas se han actualizado conforme
a las nuevas necesidades, ya que los procesos iniciados en los afios noventa del siglo
XX han quedado desfasados en sus metodologias y enfoques ante las nuevas realidades
urbanas vy territoriales (Postigo et al., 2012) con la irrupcién tecnolégica o la disponibilidad
masiva de datos urbanos que exigen nuevos modelos de tratamiento de la informacion y
representacion (Ruiz-Varona et al., 2018). Junto a estos cambios, se estan incorporando
nuevos enfoques tematicos para valorar dimensiones que aparecian poco tratadas hasta
ahora en la planificacion urbana como, entre otras, la cultura, el conocimiento, el capital
humano, la innovacion, la creatividad o el papel de la ciudad y del territorio como agentes
educativos que genera ciudadania y potencian su desarrollo (Rodriguez, 2012). En la
misma linea, se esta abordando el enfoque de género con el objetivo de crear ciudades y
espacios urbanos inclusivos que tengan en cuenta la diversidad real y de todas las personas
(Muxi et al., 2011) Asimismo, las politicas publicas han comenzado también a incorporar
nuevas dimensiones con acercamientos multi-escalares entre los distintos niveles de la
planificacion que fomenten la investigacion e innovacion, apoyen la planificacion estratégica
y la gobernanza participativa a escalas relevantes, y consideren la visién de largo plazo
en la planificacion (Corfee-Morlot et al., 2009). Entre estos ultimos, dimensiones como la
“gobernanza climatica” (Jagers & Stripple, 2003) para afrontar desde las ciudades la falta
de capacidad e insuficiencia que estan mostrando otros niveles para abordar un problema
tan complejo como el cambio climatico (Mederake et al., 2019); o todos los aspectos
relacionados con el incremento de las desigualdades sociales (Fernandez et al., 2020).
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Todo ello supone distanciarse de la planificacion fisica tradicional para avanzar hacia una
concurrencia en torno a todo tipo de politicas.

Por otro lado, la planificacion forma parte de un proceso ciclico que incluye las fases de
disefio, implementacion y evaluacién donde interactian diferentes grupos de actores:
expertos, técnicos, politicos y sociedad civil (Farinds & Vera, 2016). Estos actores, con
capacidad para transformar la ciudad, deben cooperar para definir una estrategia compartida
y sinérgica que incorpore la “gestién estratégica” como conjuncion de la estrategia territorial
y de la gestidn relacional (Pascual, 2001), lo que supone avanzar en modelos mas
comunicativos y colaborativos que implican trabajar en el fortalecimiento de la participacion
ciudadana y de las redes de trabajo y cooperacion socio-institucionales (Segura, 2019). Por
lo tanto, lograr el consenso y definir unos objetivos comunes es una de las dificultades de
la PEU, ya que no resulta facil aunar las fuerzas y sincronizar las diferentes motivaciones
de politicos, empresarios, académicos, profesionales y ciudadanos (Lépez, 2010). La PEU
debe implementar grandes acuerdos, por lo que el modelo de gobernanza de la propia
estrategia se convierte en un aspecto fundamental para lograr su éxito.

En este marco, la planificacion estratégica tiene ya un largo recorrido en las ciudades
espafolas desde que el Primer Plan Estratégico de Barcelona (1987), tomado como
ejemplo para las demas ciudades, pretendié consolidar la ciudad como una metropoli
europea emprendedora que liderase su macro-region y renovase la escena urbana para
la celebracion de los Juegos Olimpicos de 1992 (Vidal, 2016; Fernandez-Garcia & Olay-
Varillas, 2021). Seguidamente ciudades como Valencia, Bilbao, Malaga o Donostia/San
Sebastian, entre otras, desarrollaron sus propios planes estratégicos. Entre estas ciudades,
también se situd Zaragoza, que ha completado tres planes estratégicos y lanz6 en 2019 su
marco de planificacion actual, la Estrategia Zaragoza +20.

3. La trayectoria de Planificacion Estratégica Urbana de Zaragoza (Espaiia)

Enlaactualidad, Zaragoza y su entorno metropolitano constituyen un area urbana organizada
a partir de la ciudad central, cuyo municipio concentra el 88% de la poblacién del Area
Urbana Funcional', dato que convierte a Zaragoza y su espacio metropolitano en uno de los
que presentan un mayor grado de macrocefalia entre las principales ciudades espafiolas.
Asi, la excesiva polarizacion demografica de la capital respecto a su provincia (Serrano,
2009) no ha cambiado mucho en los ultimos afios a pesar del crecimiento demografico y de
la creacion de nuevas centralidades en el espacio metropolitano (de Miguel, 2015).

Por ello, son necesarias formulas de gobernanza territorial e instrumentos que aborden las
confluencias entre la ciudad y su espacio metropolitano, carente de una figura normativa y
administrativa que gestione problematicas compartidas. Sin embargo, en los ultimos afios se

1 Instituto Nacional de Estadistica, 2019.
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han formalizado entidades administrativas y de gestion sectoriales para este espacio como
son la Comarca Central, el Consorcio de Transportes del Area de Zaragoza o Ebrépolis.

En este contexto, la ciudad de Zaragoza y su entorno metropolitano han tenido un proceso
de trasformacién urbana que ha utilizado, al igual que otras ciudades, los planes estratégicos
como instrumentos para definir objetivos y propuestas de desarrollo de la ciudad y del entorno
(Escolano-Utrilla et al., 2018). Con el objetivo de desarrollar la planificacion estratégica en
la ciudad y su ambito metropolitano, en 1994 se conformé la “Asociacion para el Desarrollo
Estratégico de Zaragoza y su entorno”, conocida como Ebrépolis. Esta entidad ha trabajado
en trazar las grandes lineas de desarrollo para el futuro de Zaragoza y su entorno mediante
la participacion y el consenso de los diferentes actores. Su fundacion estuvo impulsada
por las principales instituciones publicas y apoyada por los agentes socioeconémicos, y
cuenta en la actualidad con mas de doscientos socios que representan buena parte del
tejido asociativo, empresarial y social, asi como las administraciones locales, provincial
y autondmica que aseguran la articulacién multinivel de las iniciativas. Ademas, en estos
anos, Ebrépolis se ha constituido como espacio de encuentro de todas aquellas personas
y entidades comprometidas con el presente y el futuro de la ciudad, ya que el trabajo que
desarrolla esta orientado por tres principios basicos: la cooperacion publico-privada, el
consenso y la participacion; y tres grandes areas estratégicas que se han impulsado a
lo largo del tiempo: las personas en el centro de todas las actuaciones, el compromiso
medioambiental y la relacion ciudad-entorno. Este uUltimo punto es fundamental en un
espacio urbanizado que no esta delimitado de forma oficial y que se articula en un modelo
de “geometria variable” (Calvo et al., 2011). Estos principios basicos han sido incorporados
en los tres planes estratégicos que ha desarrollado la ciudad:

1. Primer plan estratégico, 1998 (Ebropolis, 1998): “Plan Estratégico de Zaragoza y su
Area de Influencia”. Fue el primer plan y conté con la unanimidad de los principales agentes
sociales, econdmicos e institucionales; tenia un horizonte de trabajo hasta 2010 bajo la
orientacion “Zaragoza en sus dimensiones estratégicas, socioecondémicas y culturales”.
El plan diagnostico las oportunidades y amenazas de la ciudad, identificando seis areas
estratégicas: Entorno y proyeccion de la ciudad, Estructura econdmica, Infraestructuras y
espacio equipado, Recursos humanos, Bienestar comunitario y calidad de vida, y Medio
ambiente. Se crearon tres comisiones estratégicas para impulsar la ejecucion de las
acciones contenidas en este plan, contando con autonomia para realizar el seguimiento de
las propuestas y adoptar medidas para fomentar su ejecucion por parte de los organismos
competentes. Simultaneamente, tres mesas de trabajo abordaron la situaciéon de los
sectores clave que querian potenciarse: nuevas tecnologias y sociedad del conocimiento,
reordenacion de los terrenos e infraestructuras ferroviarias, y futuro de la huerta de
Zaragoza; ambitos entonces fundamentales en los retos de planificacion de la ciudad.
Este plan incluyé las siguientes orientaciones estratégicas, que a su vez se concretaron
en objetivos y subobjetivos:
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» Reforzar y modernizar el tejido empresarial de la region para aprovechar los factores
de diversidad de la zona.

 Potenciar un sistema de innovacion permanente en la region y orientar los esfuerzos de
I+D a las necesidades concretas de los agentes productivos.

* Incorporar las nuevas tecnologias de la informacion y de la comunicacion en el sector
productivo y en las administraciones.

» Reforzar el papel de Zaragoza como metropolis regional en la dinamizaciéon de su
entorno.

2. Segundo plan estratégico, 2006 (Ebrépolis, 2006): “Plan Estratégico de Zaragoza
y su Entorno”. Aprobado en 2006 con el objetivo de revisar y adaptar los retos del
primer plan estratégico al nuevo contexto. La actualizacion de contenidos y objetivos
se realizd en distintas fases. En primer lugar se evaluaron las acciones aprobadas en
1998 verificando que, aproximadamente, la mitad se habian materializado o estaban en
proyecto. Posteriormente, se llevaron a cabo sesiones publicas de debate con expertos de
diferentes ambitos que ofrecieron su vision de futuro; junto a la realizacion de consultas
ciudadanas a través de estudios, sondeos y del Espacio de Participacion Ciudadana en
la web. Finalmente, seis comisiones de trabajo disefiaron la nueva visién estratégica, que
tenia como punto relevante la ampliacion del ambito territorial de la estrategia para incluir
de forma mas activa el entorno metropolitano de la ciudad. El nuevo plan establecioé dos
lineas de actuacion principales: se crearon las Comisiones Estratégicas encargadas de
impulsar las nuevas propuestas (Posicionamiento exterior, Social y cultural, Econémica y
medioambiental, y Territorial), y se cred un Sistema de Indicadores y un Observatorio que
permitiesen realizar el seguimiento del plan y que tiene continuidad hasta la actualidad
como fuente de informacién y herramienta para la toma de decisiones de la ciudad. Las
acciones especificas de mayor calado contempladas en el segundo plan se pueden
sintetizar en:

* Lograr la integracion de los terrenos e infraestructuras ferroviarias.

 Impulsar modelos de movilidad urbana sostenibles: red de carriles bici, construccion de
la linea norte-sur de metro ligero.

» Promover la puesta en funcionamiento del Consorcio Metropolitano de Transporte.
» Conformar un plan integral de mejora de las riberas.

» Convertir el recinto Expo 2008 en un espacio para tejido productivo.

» Potenciar el aeropuerto para vuelos de pasajeros y mercancias.

« Desarrollar el sector logistico.
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» Fomentar alternativas turisticas singulares y posicionar a la ciudad en el sector turistico.

* Promocionar espacios, productos y empresas agroalimentarias.

3. Tercer plan estratégico, 2009 (Ebropolis, 2011): “Marco Estratégico Zaragoza 2020”. La
celebracion de la Exposicion Internacional en 2008, que fue un punto de inflexion en el
desarrollo urbanistico y en el posicionamiento de la ciudad, junto a los primeros efectos
de la Gran Recesion, plantearon una nueva fase de desarrollo estratégico ya que los
dos pactos anteriores caducaban ademas en el afio 2010. Esta tercera iniciativa territorial
planteaba los lineamientos para orientar y estructurar los proyectos estratégicos de la
ciudad y su entorno entre 2011y 2020, dando continuidad al trabajo anterior y manteniendo
los principios generales de participacion, consenso, colaboracion publico-privada vy
sostenibilidad. Sin embargo, no presenta un detalle de acciones especificas de intervencion.
Ademas, se veia obligada la convergencia entre la PEU y las actuaciones derivadas de
la planificacién real de la ciudad, por lo que fue planteada con un nuevo sentido en la
planificacion para proponer una vision para Zaragoza en 2020 como espacio equilibrado
con su entorno y con unos valores propios articulados en torno la creatividad, atractividad
y conectividad; organizados en seis ejes estratégicos y dimensiones transversales: Ciudad
de los Ciudadanos, Ciudad de Alianzas, Ciudad Innovadora, Ciudad-Territorio y Ciudad-
Global, Ciudad Sostenible y Ciudad Comunicativa.

De este modo, se aprecia una secuencia légica en el enfoque y contenidos de los tres
planes, de modo que cada nuevo plan asume una parte central de la vision del anterior,
dotando de continuidad en su formulacion y también en los grandes objetivos que estan en
desarrollo 0 no han sido logrados. En cualquier caso, en la seccion de Discusion se realiza
un breve balance sobre el impacto de estos tres planes y de la trayectoria de la PEU en
Zaragoza y su entorno.

4. Analisis de la Estrategia Zaragoza +20: transversalidad, flexibilidad y concurrencia

En este contexto, y ante la caducidad del horizonte de planificacién 2011-2020 propuesto en
el tercer plan estratégico, Zaragoza y su entorno han recuperado la iniciativa para definir el
cuarto pacto estratégico que responda a los desafios actuales y futuros de la ciudad y de su
entorno metropolitano. El resultado es la Estrategia Zaragoza +20, documento que recoge
las lineas y acciones de planificacion de la ciudad y su espacio metropolitano que reedita
el pacto de ciudad y actualiza la vision, los objetivos y el horizonte del pacto estratégico
para las proximas décadas. En este nuevo plan aparecen con mayor fuerza cuestiones
transversales que se estan incorporando decididamente en la planificacion urbana espafiola
como son la adaptacion a los cambios socioeconémicos globales (Buyolo-Garcia, 2019), la
lucha prioritaria contra el cambio climatico (Ruiz, 2018), la ciudad saludable (Farifia-Tojo,
2019) o la vision de género en las politicas publicas (Leturiondo-Aranzamendi, 2020).
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De este modo, en 2018 comenzd un nuevo proceso para reformular los objetivos pendientes
del plan anterior e incorporar nuevo conocimiento, vision, sensibilidades y necesidades para
afrontar las proximas dos décadas con un documento marco que sirva como guia para el
desarrollo urbano-territorial. Como novedad, se propuso la alineacion de los contenidos con
las propuestas de la Nueva Agenda Urbana—Habitat Ill, asi como incorporar en sus lineas
de accién una convergencia con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda
2030 y con los objetivos de la Agenda Urbana Espafiola -que es a su vez desarrollo y
concrecion de la Agenda Urbana para la Unién Europea-, siendo uno de los primeros planes
estratégicos espafioles en hacerlo.

4.1. Articulacion del nuevo Pacto Territorial estratégico: un enfoque metodoloégico
transversal y participativo

El modelo de trabajo empleado para el disefio de la Estrategia Zaragoza +20 se ha abordado
desde un doble enfoque territorial y tematico, gracias a una metodologia flexible que atiende
a diferentes niveles temporales de planificacion y fija los retos territoriales para un horizonte
a veinte afos. Los enfoques territorial y teméatico se interrelacionan del siguiente modo:

1. Un enfoque territorial “multiescalar” de caracter transversal, que prioriza el desarrollo
territorial y el equilibrio de la ciudad con el entorno metropolitano y la regién, sin olvidar la
proyeccion nacional e internacional ni la escala interna hacia la ciudad y sus barrios.

Intraurbana: potenciacion del espacio publico y renovacién urbana con una perspectiva
de equidad entre los barrios y sectores urbanos.

Metropolitana: articulacién y potenciacién del entorno urbano.

.

Regional/nacional: Zaragoza como tractora de la innovacion para su regién con una
relaciéon basada en la cooperacion y la complementariedad.

Europealinternacional: Zaragoza como ciudad intermedia con alianzas en distintos
ambitos.

2. Un enfoque tematico en el que las lineas estratégicas propuestas sirven para definir
las prioridades y proyectos estratégicos transversales. Respecto al contenido, se han
priorizado los siguientes ambitos de trabajo, aunque la riqueza de la Estrategia es la
interrelacion entre ellos con el ambito territorial.

» Una ciudad y su entorno comprometidos contra el cambio climatico. Los desafios que
afrontan ciudades y territorios contra la emergencia climatica y el cumplimiento de
los ODS marcan un nuevo camino a la planificacion urbana, por lo que la Estrategia
evoluciona hacia un nuevo horizonte centrado en afrontar este gran reto, que por
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otra parte da continuidad a las premisas del primer plan estratégico. Se asumen los
acuerdos sobre cambio climatico alcanzados en Paris en 2015 (COP21).

Una ciudad de las personas: cuidadora, inclusiva y promotora de la equidad. Se da
continuidad y se profundiza en la orientacion hacia una “ciudad de las personas”, lo
que supone tener en cuenta las necesidades de toda la ciudadania atendiendo a la
igualdad de género, edad, capacidades, culturas, cohesion social, equidad, salud o
calidad de vida.

Innovacién y conocimiento: ciudadania inteligente para la innovacion y la
corresponsabilidad. Se concibe como una ciudad innovadora que integra las tecnologias
en todo el entramado social, econémico y cultural, promoviendo el potencial humano.

Con estos lineamientos se han propuesto los siguientes objetivos dentro del proceso de
definicion e implementacion de la Estrategia:

1. Alcanzar una vision de futuro compartida entre la ciudad y su entorno metropolitano.
2. Focalizar y priorizar areas de actuacion.

3. Identificar lineas de trabajo y proyectos de acuerdo con las oportunidades que ofrecen
Zaragoza y su entorno.

4. Movilizar a expertos, agentes sociales y ciudadanos para comprometerles con el futuro
de su ciudad y su area metropolitana mediante las alianzas y el trabajo en red.

5. Coordinar y articular las lineas de actuacion mediante una gobernanza multinivel.

6. Alinear la estrategia con los marcos nacionales e internacionales.

Por su parte, la metodologia desarrollada que se materializa en la Estrategia ha considerado
caracteristicas propias de la PEU como son:

 Flexibilidad: se plantea una metodologia abierta y flexible que permita reconducir el
proceso en caso de necesidad ante probables cambios de la coyuntura econémica,
social, politica, administrativa, ambiental o territorial.

» Focalizacién: se ha puesto atencién en aquellos aspectos considerados prioritarios,
evitando la dispersion y buscando la eficacia a lo largo del proceso.

» Atencion a los diferentes niveles temporales: se han considerado escenarios
prospectivos a corto, medio y largo plazo propios de la planificacion estratégica, aunque
trabajados de manera simultdnea mediante la concrecion de proyectos estratégicos.
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+ Vision de la ciudad compartida: participacion y empleo del conocimiento de las distintas
narrativas existentes.

» Consenso: se ha tratado la coparticipacion de todos los actores mediante la colaboracion
publico-privada y una participacion ciudadana activa.

« Vision glocal: reivindicar los valores y potencialidades locales dentro del marco global
de redes y alianzas.

Para llevar a cabo la articulacion de contenidos y posterior formulacion de la Estrategia se
ha disefiado un proceso de trabajo especifico, que ha contado con las acciones de impulso
y seguimiento por parte de la Comisién Ejecutiva?, asi como la coordinaciéon y dinamizacion
de la Oficina Técnica de Ebropolis. El proceso se ha organizado en siete fases de trabajo:

1. Acercamiento a la realidad: informes y estudios del Observatorio Urbano de Ebrépolis
y otros documentos técnicos han servido para elaborar un pre-diagnostico que
identifique las necesidades existentes. Ademas, se han realizado reuniones con la
Comision Ejecutiva, el Consejo Rector y la Asamblea de Ebroépolis; asi como con el
equipo de gobierno, los grupos politicos municipales, la Junta de portavoces y las areas
del Ayuntamiento de Zaragoza, el Consejo de la Ciudad, la Diputacién Provincial de
Zaragoza y el Gobierno de Aragon.

2. Diagndstico y enfoque estratégico: junto al pre-diagndstico se han celebrado cuatro
foros de debate tematicos (Por una Zaragoza sostenible, Por una Zaragoza de las
personas, Por una Zaragoza innovadora, Dimension territorial de la Estrategia Zaragoza
+20) para obtener un diagnostico completo de la realidad. Estos foros han permitido
dotar de contenido conceptual y enfocar la vision y acciones de la Estrategia. También
se han realizado entrevistas a actores destacados para definir con mayor precision el
analisis de la realidad, y diferentes sesiones de trabajo de la Comision Ejecutiva, del
Consejo de la Ciudad y del Foro de Alcaldes del entorno metropolitano han servido para
ajustar y acordar los contenidos definitivos del diagnéstico.

3.Disefio de la Estrategia: para esta fase se impulsaron cuatro grupos de trabajo que
sintetizan las grandes areas tematicas (Innovacion y economia, Personas, Sostenibilidad
y Territorio) con la participacion conjunta de mas de 60 personas de diferentes ambitos.
Este trabajo se realizd con los mismos actores que la fase de Diagnéstico.

4. Discusion y aportaciones: fase dirigida a consensuar el contenido del borrador de
la Estrategia por parte de érganos rectores, socios, expertos y colaboradores en el

2 La Comisién Ejecutiva es el érgano permanente de gestién y administracion de Ebrépolis,
configurada por delegacion del Consejo Rector. Esta formada por un representante de cada entidad
fundadora y tres vocales nombrados por el entorno metropolitano.
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proceso. Cabe destacar las aportaciones realizadas desde la Diputacion Provincial
de Zaragoza, la Confederacion de Empresarios y del area de Medio Ambiente del
Ayuntamiento de Zaragoza.

5. Definicion final de la Estrategia: incorporacion de las aportaciones recibidas y validacion
por parte de la Comision Ejecutiva de Ebropolis.

6. Presentacion: aprobacion por el Consejo Rector y la Asamblea de socios de Ebrépolis;
compromiso de los agentes competentes e implicados mediante la firma del Pacto
de Ciudad por parte de los socios fundadores de Ebrépolis y por el Ayuntamiento de
Zaragoza y los municipios del entorno metropolitano.

7. Desarrollo: implicacion de los agentes; busqueda de aliados, creacion y fortalecimiento
de redes y alianzas; plasmacion y desarrollo de proyectos especificos y estratégicos.
Esta fase es la que actualmente debe implementarse.

4.2. Reorientacion de la planificacion urbano-territorial: estructura de la Estrategia
Zaragoza +20

Producto del desarrollo de la metodologia, se han elaborado las definiciones para la misién,
vision y los principios rectores de la Estrategia. En concreto, la “mision” pretende que
Zaragoza y su entorno se posicionen como “un territorio de vanguardia y referencia, con
las personas como centro, que valora la inclusion, la diversidad, la innovacion, la cultura
y el conocimiento, son potenciadoras del territorio y de su sostenibilidad, responden a
los desafios del clima y se constituyen como ejemplo de buenas practicas, desarrollando
nuevas formas de gobernanza basadas en la participacion, las alianzas y la concurrencia’.
Respecto a la “visiéon”, se han formulado los siguientes principios:

« Una Zaragoza y su entorno sostenibles y resilientes, comprometidos con el
medioambiente y los desafios del cambio climatico.

Una Zaragoza y entorno que cuidan, acompanan, potencian, incluyen y empoderan a
todas las personas y hacen crecer los derechos sociales.

Un territorio innovador, formado e inteligente que apuesta por el conocimiento, la cultura
y el emprendimiento como parte de su identidad.

Una Zaragoza y su entorno cohesionados y articulados en red, y que mediante alianzas
logran una nueva gobernanza, potencian el territorio y disminuyen los desequilibrios.
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La misién y vision han configurado un marco de trabajo que se concreta en seis dimensiones
estratégicas que permiten desarrollar la Estrategia. Estas dimensiones y sus objetivos
especificos se han propuesto en confluencia con los lineamientos de Habitat-Ill, con
la Agenda 2030, con el cumplimiento de las metas de los ODS y con la Agenda Urbana
Espafiola. Por su parte, y en el contexto del pensamiento estratégico que da continuidad a
los fundamentos que caracterizan a Ebropolis, los principios rectores que rigen la actuacion

de la Estrategia y potencian el desarrollo de este cuarto pacto estratégico son:

Participacion, mediante el desarrollo de procesos de empoderamiento ciudadano.

Colaboracion publico-privada-social, con el fomento de redes y alianzas.

Consenso, gracias a la construccion del consenso y gestion del conflicto.

Actualizacion permanente y capacidad de cambio con la apertura a nuevas necesidades,

retos y oportunidades y flexibilidad en la adecuacion de las estrategias.

Vision holistica de la planificacion y de la gestion.

Prospectiva, andlisis y evaluacion continuas mediante el Observatorio Urbano y
laboratorio de ideas para el andlisis de la realidad y de las politicas con criterios de

calidad y para la toma de decisiones.

Gestion abierta y multiescalar con nuevas escalas de gestion, concurrencia de

planificaciones y gobernanza multinivel.

En conjunto, la Estrategia fomenta unos valores que conforman a Zaragoza y su entorno
como un territorio equilibrado y socialmente responsable dentro de un modelo de desarrollo
fundamentado enlainnovacion, las personasy la sostenibilidad. Asi, la estructura se organiza
en seis dimensiones estratégicas y su concrecion en objetivos, que permiten articular las
acciones y desarrollar proyectos sectoriales estratégicos y transversales. A su vez, las
dimensiones se encuentran interconectadas en torno a los ambitos de trabajo y presentan
insumos de al menos dos o mas areas diferentes: Territorio, Personas, Sostenibilidad e

Innovacion (Tabla 1).
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Tabla 1. Relacion entre las dimensiones y las areas de trabajo.

Dimension Areas priorizadas
o o . . . Territorio
Un territorio policéntrico, articulado y cohesionado que armoniza y Sostenibilidad
equilibra sus barrios y los municipios del entorno
Personas
. . . . ) Personas
Una ciudad y entorno cuidadores e inclusivos que tienen en cuenta a todas Territorio

las personas y avanzan en derechos sociales y calidad de vida Sostenibilidad

Sostenibilidad

Un territorio sostenible que protege el medioambiente y la biodiversidad,

) : Territorio
trabaja a favor del clima y es referente en el agua "
Innovacion
Una sociedad formada, innovadora e inteligente basada en el conocimiento, Innovacioén
la educacion y la cultura Personas
Innovacién
Un territorio que apuesta por sectores estratégicos de desarrollo y Personas
economias transformadoras y creadoras de empleo de calidad Territorio
Sostenibilidad
- L . Territorio
Una nueva gobernanza multinivel y participativa que crea redes y alianzas, Personas
proyectando la ciudad y su entorno ”
Innovacién

Fuente: Ebropolis, 2020. Elaboracién propia.

4.3. Concurrencia de la planificacién: alineacion con la Agenda 2030 y con la Agenda
Urbana Espafiola

Una de las principales aportaciones de la Estrategia Zaragoza +20 ha sido la concurrencia
con otras agendas urbanas, tratando de contribuir de este modo a crear una planificacion
flexible, coherente y con una narrativa compartida que permita comprender, en cualquier
contexto, los avances que quiere desarrollar la ciudad. En primer lugar, se han incorporado
los ODS propuestos en la Agenda 2030 para favorecer la convergencia de los objetivos
y lineas de accidn de la Estrategia con el cumplimiento de los mismos. Para ello se ha
planteado una relacion entre las seis dimensiones de la Estrategia y los ODS (Figura 1),
y en la fase de implementacion y seguimiento de los indicadores de la Estrategia éstos se
relacionan con las metas especificas de los ODS. Ello permite valorar los avances de la
ciudad y de su entorno metropolitano respecto al cumplimiento de los ODS y compararlos
con otras ciudades.
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Figura 1. Relacion entre las dimensiones de la Estrategia Zaragoza +20 y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la Agenda 2030. Fuente: adaptado de Ebrépolis (2019, 127-128).

Del mismo modo, la Estrategia incorpora también una relacion entre sus dimensiones y los
objetivos de la Agenda Urbana Espafiola (Figura 2), mas concretos para la resolucion de los
problemas de las ciudades espafiolas, como Zaragoza, respecto a los planteamientos mas
globales de los ODS. De hecho, la Agenda Urbana Espafiola es una de las mas relevantes
“politicas palanca” para el Plan de Accién de la Agenda 2030 por su papel acelerador para
la implementacion y el progreso conjunto de los ODS (De la Cruz-Mera, 2019). A su vez,
la Agenda Urbana Espafiola es la concrecion, a escala nacional, de las orientaciones de la
Agenda Urbana para la Unién Europea, pretendiendo ayudar a que las decisiones que se
adopten en el marco de las politicas urbanas sean mas sostenibles e inclusivas, se basen
en una vision global y sistémica, y se sustenten en la colaboracion entre multiples actores y
con una amplia participacion publica (De la Cruz-Mera, 2019).
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Dimension 1

Agenda Urbana Espanola

Dimensién 4

Agenda Urbana Espaiola

Un territorio policéntrico, o, 1. Ordenor el territorio y hacer un uso racionol del suelo, Una sociedad formado, o, 6. Fomentor lo cohesién sociol y buscor la
pol . Y .
articulado y cohesionado e ':-' conservéndolo y protegiéndolo. innovadora e inteligente e :o' 7. Impulsor y fovorecer lo economia urbor
que armoniza y equilibra 2. Evitor lo dispersién urbona y revitolizor lo ciuded basada en el conocimiento, 9. Liderar y fomentor la innovacién digital
sus barrios y los municipios existente. la educacién y la cultura.
delentorno. 3. Prevenir y reducir los efectos del combio climético.
5. Fovorecer lo proximidad y lo movilidod sostenible.
10. Mejoror los instrumentos de inlervenciény lo
gobernonze Dimensién 5 Agenda Urbana Espaniola
Un territorio que opuesta ®e_ 4 Hocer uno gestion sostenible de los rec
por sectores estratégicos $2®%®  loeconomio circulor.
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derechos sociales y calidad 8. Garantizor el occeso a lo viviendo
de vida. Dimension & Agenda Urbana Espanola
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que crea redes y alianzos,
proyectando la ciudad
y su entorno.

Dimensién 3 Agenda Urbana Espaniola

1. Ordenor el territorio y hocer un uso racionol del suelo,
conservéndolo y prolegiéndolo.

2. Evitor lo dispersion urbona y revitolizor lo ciudod
existente.

3. Prevenir y reducir los efectos del combio climético,
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Un territorio sostenible que
protege el medicombiente
y lo biodiversidad, trabaja
o favor del climay es
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Figura 2 - Relacion entre las dimensiones de la Estrategia Zaragoza +20 y los objetivos de la Agenda
Urbana Espafiola. Fuente: Adaptado de Ebropolis (2019, 127-128).

Discusion
En esta seccion se aborda, desde el conocimiento y punto de vista de los autores, una
valoracién critica sobre el impacto de la PEU en la ciudad de Zaragoza y su entorno

metropolitano que sirva como balance y reflexion para la implementacion de la Estrategia
Zaragoza +20.

En primer lugar, respecto a los resultados urbano-territoriales alcanzados gracias a la
implementacion de los diferentes planes, el caso de Zaragoza ofrece un buen ejemplo de
la coordinacion de planeamientos entre la planificacion estratégica territorial y su traslacion
a la planificacion urbana, como el Plan General de Ordenacion Urbana, cuando tras la
aprobacion del Primer Plan Estratégico en 1998, en 1999 se aprobé un Plan General que
incorpord el modelo territorial de la ciudad del Plan Estratégico teniendo en cuenta sus
reflexiones y propuestas (Romero & Vidal, 2018). A su vez, cabe destacar algunos grandes
hitos que han marcado el desarrollo de la ciudad en su periodo reciente y que fueron
incluidos entre las lineas de trabajo prioritarias de los anteriores planes estratégicos y que,
por su alcance, han sido casos estudiados por diferentes autores:

* La transformacion de los terrenos e infraestructuras ferroviarias y su integracion urbana
en lo que suponia una brecha tras la llegada del Tren de Alta Velocidad (Alonso &
Bellet, 2009; Bellet & Alonso, 2016).
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 Lacelebracién de la Exposicion Internacional en 2008, que supuso un impulso renovador
al dotar a la ciudad de nuevas infraestructuras, oportunidades y su reposicionamiento
internacional (Pueyo, 2007; Somoza, 2013).

La realizacion de intervenciones fisicas que han permitido integrar la infraestructura
azul (el rio Ebro y su ribera, asi como sus afluentes y el Canal Imperial de Aragén) en
el espacio urbano, mejorando la calidad de vida y ambiental (Monclus, 2016; Pellicer
& Sopena, 2019).

La potenciacion de los modelos de movilidad urbana sostenible mediante la expansion
de una red de carril-bici, de un servicio de bicicleta publica o de un tranvia-metro ligero
(Lépez-Escolano et al., 2017; Lopez-Escolano & Pueyo, 2019).

La consolidacién de Zaragoza y su entorno como referentes de la actividad logistica a
nivel nacional y europeo gracias al desarrollo de la Plataforma Logistica PLAZA (Sainz
et al., 2013; Escalona & Ramos-Pérez, 2014).

Derivadas de estas actuaciones de caracter fisico, también pueden mencionarse otros
éxitos como:

« El posicionamiento del aeropuerto de Zaragoza como nodo de primer orden para el
transporte de carga aérea (Escalona & Ramos-Pérez, 2014; Cruz & Lopez-Escolano,
2021).

* El reposicionamiento turistico nacional y la incorporacion de la ciudad en los circuitos
turisticos internacionales (Martos, 2013).

* La mejora de la imagen y marca de la ciudad, con la celebracion de eventos
internacionales o la acogida de la Sede de la ONU para la Década del Agua, entre otros.

Con estos ejemplos, se puede aseverar que la aplicacién de la PEU ha servido durante
mas de dos décadas para recoger y orientar, de acuerdo a la realidad de cada momento,
los objetivos y proyectos estratégicos en Zaragoza y su entorno. Sin embargo, existen
todavia diferentes ambitos sobre los que cabe seguir actuando en los préximos afos,
como la creciente fragmentacion fisica de buena parte de los espacios periurbanos que
puede llevar en el futuro a conformar nuevos desequilibrios (Escolano-Utrilla et al., 2018)
y a potenciar modelos urbano-territoriales contrarios a lo perseguido hacia una mayor
cohesion, resiliencia y sostenibilidad. En el mismo sentido, cabe destacar la vulnerabilidad
social y residencial de la ciudad, que esta adquiriendo especial importancia en los barrios
tradicionales (desarrollados entre las décadas de los 50 a los 80 del siglo XX), ocasionado
por el envejecimiento de la poblacién y de las viviendas, junto a la falta de calidad del espacio
publico y de los equipamientos (Ledn-Casero & Ruiz-Varona, 2017). También, se estan
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configurando espacios urbanos con carencias en torno a la accesibilidad a equipamientos
y servicios basicos (Alonso et al., 2021) o falta de zonas verdes préximas a la poblacion
(Bolea, 2020), sobre todo en los nuevos barrios ubicados en la periferia urbana y en algunos

municipios del area metropolitana.

Estos temas se han posicionado como aspectos centrales en la planificacion urbana pos-
pandemia (Sharifi & Reza Khavarian-Garmsir, 2020), sobre los que cabra profundizar en las
acciones ya contempladas en la Estrategia Zaragoza +20. Sobre esto Ultimo, es compartida
la reflexion que publica la Oficina de Estrategia de Donostia/San Sebastian (2020) sobre la
PEU en el contexto de la crisis provocada por la COVID-19, donde para el plan de Zaragoza
se indica que “dado su caracter reciente y abierto, asi como por su alineacion con la Agenda
2030 y la Agenda Urbana Espariola y por tanto hacia una ciudad resiliente, la Estrategia
sigue vigente en su mayor parte, si bien consideramos que debe de adaptarse o mas bien
concretar sus prioridades en esta crisis que marca una necesidad de cambios, muchos de

ellos ya enunciados”.

Para ello, de forma paralela a los planes estratégicos, e individualizada en muchos casos, la
ciudad ha desplegado durante los ultimos afios diferentes herramientas de intervencion fisica
que han permitido abordar cambios importantes en la ciudad: el Plan de Acompafiamiento
de la Expo 2008, la delimitacién de Areas de Rehabilitacion Integral (ARI), la creacién de
Conjuntos Urbanos de Interés (CUI), el desarrollo de planes de barrio —PICH, Picarral y
PIBO-, la puesta en marcha del programa “Esto NO es Un Solar” o las estrategias EDUSI
(Ledn-Casero, 2018). Estas acciones han conseguido mejorar diferentes areas degradadas
de la ciudad, pero no el conjunto de los espacios prioritarios. Los problemas que han
tratado de resolver estas herramientas estaban identificados en los planes estratégicos,
aunque no los instrumentos especificos con los que abordarlos. Por ello, existe una cierta
falta de coordinacion entre lo recogido en los tres planes ya finalizados y las férmulas de
intervencion, aunque por ejemplo el tercer plan veia obligada la convergencia entre la PEU y
las actuaciones derivadas de la planificacion real de la ciudad (Plan General de Ordenacion
Urbana, directrices territoriales, planes sectoriales metropolitanos, regionales, comarcales,
etc.). Esta cuestion se trata de solventar en la Estrategia Zaragoza +20 al incluir, para
cada objetivo, una seccién denominada “Palancas” donde se aportan los instrumentos y

herramientas disponibles o previstas que ayuden a su implementacion.

Sin embargo, otras cuestiones planteadas en los planes estratégicos han fracasado o
bien no han desarrollado todo el potencial previsto. Entre otros, la actual Estrategia da
continuidad y presenta de nuevo aquellos objetivos sobre temas sin resolver pendientes de

los planes anteriores, por ejemplo:
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Mejorar los mecanismos de trabajo entre los municipios metropolitanos y la ciudad.

Establecer figuras de proteccion adecuada en el 25% del territorio de Zaragoza y
su entorno para garantizar la biodiversidad, conciliando el desarrollo de actividades
humanas.

* Articular una red ferroviaria de Cercanias que conecte la ciudad con el espacio
metropolitano y regional.

» Crear una zona dedicada a las economias vinculadas a las nuevas tecnologias, con el
poyecto de Milla Digital (Escolano & Salvador, 2013).

Desarrollar politicas activas que favorezcan el acceso a la vivienda de los grupos
sociales con mayores dificultades.

Reducir la brecha digital y mejorar la formacion de los ciudadanos avanzando hacia una
sociedad mas preparada y cohesionada.

Un breve analisis de por qué no se han logrado todavia cumplir estos objetivos se encuentra
tanto en dificultades en torno a la articulacion y gestion territorial -y de competencias-
entre diferentes niveles administrativos, como en la falta de financiacion. Esto enlaza con
el segundo punto de la discusion, la gobernanza de la PEU. Para otras ciudades como
Barcelona, Estela (2018) reflexiona sobre cémo el instrumento ‘plan estratégico’ fue
exitoso para impulsar el desarrollo y proyectar la ciudad internacionalmente, si bien ahora
requiere una importante reforma que permita adaptarse a los retos urbanos actuales que se
concrete en una nueva generacion de planes estratégicos que tengan el derecho a la ciudad
como objetivo. Otros retos a incorporar de forma eficiente tocan nuevos ambitos como la
“gobernanza climatica”, ante la falta de capacidad de la gobernanza formal que, de arriba
hacia abajo a nivel nacional e intergubernamental, se ha mostrado claramente insuficiente
para abordar un problema tan complejo como el cambio climatico (Mederake et al., 2019).

En este sentido, la Estrategia Zaragoza +20 incluye una dimension especifica, la 3. “Un
territorio sostenible que protege el medioambiente y la biodiversidad, trabaja a favor del clima
y es referente en el agua” que, de forma transversal, abarca numerosas cuestiones sobre
este tema, junto a una concrecién en torno a instrumentos -de todas las administraciones y
niveles competenciales- ya disponibles que permitan implementar los objetivos especificos.
Sirve por lo tanto esta dimension como ejemplo de un avance en la gobernanza del modelo
de planificaciéon estratégica de Zaragoza, al menos en lo relativo a identificar las piezas
necesarias para que mejoren la gestion y el desarrollo de los objetivos propuestos.

Sin embargo, la Estrategia también incluye, en su dimension 1. “Territorio policéntrico,
articulado y cohesionado que equilibra sus barrios y el entorno”, la cuestion de la gobernanza
y desarrollo equilibrado ciudad-entorno. Es aqui precisamente donde se detecta una falta
de colaboracion entre administraciones que permita avanzar en muchos de los objetivos
de la Estrategia, motivado en muchos casos por las diferencias politicas y por el gran
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desequilibrio, en términos demograficos, econémicos y de tamafio, que existen entre la
ciudad de Zaragoza y los municipios metropolitanos. Se espera, en cualquier caso, que se
logren algunos avances en determinadas materias en un futuro préximo tras la creacion
reciente de entidades como la Comarca Central o el Consorcio de Transportes del Area de
Zaragoza.

Sin embargo, otras cuestiones como las relacionadas con el desafio demogréfico, con una
pérdida de juventud y el aumento significativo de la esperanza de vida y la longevidad,
plantean un escenario de sostenibilidad muy complicado en un futuro no muy lejano (Korta,
2017). Asi, en Zaragoza el envejecimiento de la poblacion o del parque residencial de los
barrios tradicionales ha sido abordado solamente para algunos sectores urbanos durante
estos afios (Ledn-Casero, 2018), pero por su extension y su avance légico, lleva a que este
tipo de acciones deban ser incluidas de forma recurrente en la planificacion y tampoco seran
resueltas por completo con la Estrategia actual.

Por otra parte, los efectos provocados por la pandemia por COVID-19 han modificado
la trayectoria y la prospectiva contempladas inicialmente en la Estrategia Zaragoza +20.
Para abordar este nuevo desafio, desde la oficina del plan, Ebrépolis, se ha lanzado una
seccion especifica de su Observatorio Urbano con el objetivo de aportar informacion
sobre los efectos de la pandemia en la ciudad y su entorno, asi como para intercambiar
experiencias realizadas desde otros lugares que puedan ser interesantes para Zaragoza.
La pandemia ha impuesto la necesidad de resolver problemas urgentes, donde Ebrépolis
ha participado activamente en el grupo de agentes sociales que apoyan la Comisién por
el futuro de Zaragoza (Ayuntamiento de Zaragoza, 2020), grupo de trabajo impulsado por
el Ayuntamiento homoénimo donde se han establecido 286 medidas a realizar por parte
de la administracion local para abordar la salida de la crisis, y en donde se han incluido
diferentes propuestas incluidas en la Estrategia (Lopez-Escolano & Rodriguez, en prensa).
De este modo, la Estrategia se adapta a los nuevos modelos de gobernanza urbana, mas
operativos en el dia a dia de la administracién municipal, proporcionando contenidos y
vision estratégica. En el mismo sentido, el Ayuntamiento de Zaragoza esta desarrollando
la Agenda Urbana 2030 (Ayuntamiento de Zaragoza, 2021), que permitira desplegar la
Agenda Urbana Espafiola en la ciudad, y donde Ebropolis también participa activamente
aportando contenidos y objetivos destacados de la Estrategia.

Para concluir esta seccion, se considera muy relevante la alineacion realizada con las
principales agendas urbanas y de desarrollo, como los ODS y la Agenda Urbana Espafiola,
que permitira evaluar los éxitos de la Estrategia desde sus sistemas de indicadores, al
mismo tiempo que contextualizar la situacion de Zaragoza y su area de influencia con
otras ciudades y espacios metropolitanos. Para ello, el mecanismo de seguimiento de la
ciudad y, por lo tanto, de los logros de la PEU, que constituye el sistema de indicadores del
Observatorio Urbano de Ebrépolis, se ha adaptado ya a esta doble lectura de la realidad de
la ciudad.
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Conclusiones

Los retos a los que se enfrentan las ciudades son numerosos y diversos en el contexto de
cambio global en el que nos encontramos. Sin embargo, las ciudades estan posicionandose
decididamente en la promocion de nuevos modelos urbanos y territoriales, ya que la
gobernanza urbana se muestra, en muchos casos, sumamente eficiente para resolver
los grandes problemas. Una de las herramientas basicas con que disponen los espacios
urbanos para abordar su futuro es el uso de la Planificacion Estratégica Urbana, que ha
mostrado su éxito en numerosos contextos.

En este marco, este trabajo ha analizado la Estrategia Zaragoza +20, documento marco
de planificacion urbano-territorial que aporta las lineas de accién fundamentales para
el desarrollo de la ciudad de Zaragoza y de su entorno metropolitano en los proximos
veinte afos. El caso de Zaragoza parece relevante ya que es el centro demografico y
econdémico de Aragon, pero también del espacio del Valle del Ebro, por lo que su vision
del desarrollo urbano-territorial influye y alcanza un espacio mucho mayor que la ciudad y
sus inmediaciones. En el mismo sentido, Zaragoza es ejemplo para otras ciudades por su
liderazgo en la red espafiola de Planificacion Estratégica Urbana y Territorial, por su activo
papel en CIDEU (Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano, red urbana
compuesta por 127 ciudades latinoamericanas) y por su area de formacién para gestores
locales iberoamericanos (Lopez-Escolano & Rodriguez, en prensa).

Especificamente, se han identificando en la seccion tercera aquellos enfoques y lineas
de interés de los marcos de planificacion estratégica que han antecedido la Estrategia
Zaragoza +20, de lo que se concluye que esta ha tomado una parte importante de sus
objetivos transversales y filosofia, considerando de este modo la continuidad tematica y
la coherencia en torno al modelo de planificacién estratégica de la ciudad. Sin embargo,
y como se ha visto en la seccion cuarta donde se ha logrado revisar la estructura y
organizacion de la Estrategia, el nuevo marco de planificacion ha adoptado un enfoque
mas abierto, multidisciplinar y flexible en su organizacién, contenidos y periodo de
implementacion respecto a los planes anteriores. Asi, la Estrategia Zaragoza +20 se ha
disefiado como herramienta Util para la gestion y gobernanza territorial frente a los desafios
del cambio global, los desequilibrios sociales y las desigualdades espaciales. Este acuerdo
da continuidad a los tres planes estratégicos anteriores, impulsados desde el consenso de
los actores urbanos. Los resultados positivos observados para el desarrollo de Zaragoza y
de su entorno permiten poner en valor el pensamiento estratégico y la planificacion urbana
como instrumentos adecuados para la gestién del desarrollo territorial sostenible.

Dos son las novedades principales en esta Estrategia: la potenciacion de su enfoque hacia
una ciudad y territorio mas sostenibles, con las personas como centro, innovadora, formada
y que lucha contra el cambio climatico; y la propuesta de contenidos recogidos en seis
dimensiones estratégicas relacionadas entre si y que convergen, como uno de los primeros
ejemplos en Espaia, con los postulados de las principales agendas urbanas de referencia

Lurralde : inves. espac. 44 (2021), p. 585-614 ISSN 0211-5891 ISSN 1697-3070 (e) 607



CARLOS LOPEZ ESCOLANO * MARIA DEL MAR RODRIGUEZ BELTRAN

(Agenda 2030, Nueva Agenda Urbana o Agenda Urbana Espafola). La definicion de una
“vision” estratégica para los proximos afios propugna asimismo un modelo territorial basado
en la sostenibilidad, la resiliencia ambiental y la lucha contra el cambio climatico; el cuidado,
acompafiamiento, potenciacion, inclusion y empoderamiento de todas las personas; la
innovacion, formacién e inteligencia; y la cohesién y articulacion en red para lograr una
nueva gobernanza, potenciar el territorio y disminuir los desequilibrios. A estas areas, cabe
anadir en el momento actual la incertidumbre sanitaria, econémica y social que se abre con
la pandemia de la COVID-19, aunque el disefio flexible y transversal de la Estrategia permite
incorporar nuevas metas y acciones. En este sentido, la ciudad ya ha iniciado algunos
mecanismos de participacion orientados a la planificacion que deben condudir hacia la
reactivacion econdémica y social, teniendo sin embargo como referencia los objetivos de la
Estrategia, que continian siendo plenamente vigentes y coherentes a pesar del cambio de
la coyuntura global que ha impuesto la pandemia.

De este modo, podemos indicar que el analisis realizado del actual marco de planificacion
estratégica de Zaragoza y entorno permite poner en valor la utilidad de la Planificacion
Estratégica Urbana como herramienta para resolver los problemas y abordar los retos
urbanos. Sin embargo, se debe avanzar en una mayor alineacion de objetivos e integracion
entre agendas urbanas. Asimismo, cabe desarrollar dobles mecanismos que pongan a
disposicion de los planes una adecuada articulacion administrativa y de financiacion que
permitan su implementacion, aunque las acciones no se ejecuten directamente desde una
oficina de planificacion integral; a la vez que todos los actores involucrados en el desarrollo
de la ciudad hagan suyos los valores y la prospectiva que aporta la planificacion estratégica
para construir la ciudad del futuro.

Por ultimo, cabe decir que el papel renovado de la Planificacién Estratégica Urbana en
las ciudades espafolas esta siendo asumido por la Agenda Urbana Espafiola, guia para
la politica urbana y modelo de desarrollo urbano sostenible e integrado en si mismo y
cuyo enfoque es marcadamente estratégico: definicion de un modelo de ciudad; analisis
prospectivo y visién a largo plazo; enfoques integrados de caracter holistico; planteamiento
multiescalar; gobernanza multinivel; participacion ciudadana; alianzas de todos los actores
publicos, privados, sociales y académicos. El planteamiento de la Agenda Urbana Espafola
confluye con la politica urbana europea, cuyos hitos claves de este acervo urbano (“‘Urban
Acquis”) son la Carta de Leipzig (2007), la Declaracion de Marsella (2008), la Declaracion de
Toledo (2010), la Declaracion de Riga (2015), el Pacto de Amsterdam (2016) y la Declaracion
de Bucarest (2019) (Minsiterio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, s.f.). Estos dos
ultimos acuerdos activaron y reforazaron, respectivamente, la Agenda Urbana de la Unidn
Europea, aunque también cabe tener presentes la Nueva Carta de Leipzig (2020) (Comision
Europea, 2020a) y la Agenda Territorial 2030 (Comision Europea, 2020b). Todas estas
orientaciones ponen en valor el considerar de manera integrada los diferentes aspectos
de la politica urbana, el espacio, el tiempo, los sectores y los actores; caracteristicas
propias de la tradicién de Planificacion Estratégica Urbana iniciada en Estados Unidos en
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los afios setenta del pasado siglo. En este marco, Zaragoza esta actualmente realizando
la convergencia y desarrollo de la Estrategia Zaragoza +20 con la Agenda Urbana Espafola
mediante la definicion de un Plan de Accion en este marco metodolégico y formando asi
mismo parte de los proyectos piloto del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana.
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