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¿Cuál es la lógica de las estrategias de desarrollo ur-
bano integral?, ¿qué impacto tienen? Para responder 
a estas preguntas se analizan, desde una perspectiva 
comparativa, los proyectos desarrollados en España 
entre 1994 y 2013 en el marco de las iniciativas pro-
movidas por la Unión Europea. Para ello se aplica la 
metodología del comparative urban policy portfolio 
analysis, que viene desarrollando el The Urban Gover-
nance Lab, así como «comparaciones controladas» de 
trayectorias de cambio en barrios aplicando diseños 
cuasiexperimentales.
El texto ofrece algunas evidencias sobre las dos pre-
guntas planteadas para el caso de los proyectos estu-
diados, pero sobre todo se ofrecen estrategias para su 
análisis y evaluación dada la creciente importancia de 
las estrategias de desarrollo urbano integral tanto en la 
Unión Europea, como en otras regiones.
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7

INTRODUCCIÓN. ANALIZANDO LA 
ESTRATEGIA INTEGRAL EN POLÍTICAS 
URBANAS. EL CASO DE LAS INICIATIVAS 
EUROPEAS EN ESPAÑA

Clemente J. Navarro, María Jesús Rodríguez-García y 
María José Guerrero-Mayo

Las denominadas «estrategias de desarrollo urbano integral» 
suponen una manifestación específica de la tendencia de cambio 
desde las clásicas políticas sectoriales a las place-based policies 
para el caso del fenómeno urbano (Barca, 2009). Entre otras 
cuestiones, esta última orientación se deriva de, al menos, dos 
aspectos. El primero señalaría que los rasgos que caracterizan a 
los contextos socioespaciales influyen en los cursos de acción y 
estilo de vida de quienes residen en ellos. Esto es, existen efectos 
contextuales que influyen en sus oportunidades vitales con cierta 
independencia de sus recursos y capacidades individuales, y que 
pueden explicar la existencia de desequilibrios territoriales. Por 
tanto, ante la presencia de esos efectos contextuales, correspon-
de una «política contextual», al menos en mayor medida que 
las clásicas «políticas sectoriales» desarrolladas desde distintos 
sectores o ámbitos de política pública. En el caso de las políticas 
centradas en áreas urbanas se ha solido llamar la atención sobre 
el denominado «efecto barrio», en el hecho de que este configura 
una estructura de oportunidades específica para sus residentes 
(Muster y Ostendorf, 1998: van Gent et al., 2009), aunque la 
posible existencia de efectos contextuales que justificarían la 
orientación hacia las place-based policies no supone limitarse a 
esa escala. Por ejemplo, esta orientación es central en la Política 
de Cohesión de la Unión Europea en su atención a los desequili-
brios regionales o las diferencias entre los ámbitos rural y urbano 
(Méndez, 2013). 
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El segundo aspecto que incide en el desarrollo de la «estrategia 
integral» es el reconocimiento de que la ciudad, o mejor, el fenó-
meno urbano es, como asunto de política pública, un problema 
complejo (Peters y Hoornbreek, 2005; un-Habitat, 2017). Por 
una parte, esto se debe a la interrelación y multicausalidad existen-
te entre problemas referidos a distintos sectores de política pública 
y a diferentes escalas territoriales. Por otra parte, y en buena parte 
relacionado con lo anterior, porque para enfrentar ese carácter 
complejo es necesario el concurso de diferentes tipos de actores 
que normalmente actúan en diferentes sectores de política pública 
y escalas territoriales diferentes, pues pueden aportar recursos 
(económicos, conocimientos, legitimidad, …) necesarios para 
enfrentar la complejidad de los problemas urbanos. Así pues, el 
reconocimiento de la complejidad del fenómeno urbano como 
problema de política pública ha mostrado la importancia de con-
siderar la interdependencia existente entre diferentes sectores de 
política pública y diferentes actores, así como su multiescalaridad.

Estos aspectos se han ido configurando como elementos cen-
trales para el desarrollo de la que en este texto denominaremos 
«estrategia integral» en el ámbito de las políticas urbanas, a saber: 
focalización territorial (place-based oriented), integración de dife-
rentes asuntos, instrumentos y actores, y por tanto, la necesidad 
de establecer mecanismos para garantizar la coordinación y la 
participación de todos los actores que pueden aportar capacidades 
y recursos relevantes para su desarrollo. 

Estos rasgos han estado presentes en iniciativas y políticas 
desarrolladas por diferentes países europeos y Norteamérica, y 
en buena medida, han ido configurando las iniciativas que sobre 
políticas y desarrollo urbano ha ido promoviendo la Unión Eu-
ropea desde los años noventa (Couch, Sykes and Börstinghaus, 
2011). Tanto en el primer caso, como en el de la ue, este tipo de 
iniciativas comparten estos rasgos como elementos centrales de 
su policy frame, esto es, las razones que la justifican como política 
pública, los problemas generales a resolver, sus objetivos generales 
y orientaciones sobre las estructuras e instrumentos de implemen-
tación a emplear (Scheneider e Ingram, 1990). A grandes rasgos, la 
literatura ha identificado cuatro grandes policy frames con respecto 
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a la estrategia integral, diferentes por los contenidos y la coalición 
de gobernanza comúnmente involucradas en ellas, y que podrían 
denominarse a partir de un lema central: 1) «remodelar la ciudad» 
(remodelación del centro urbano y coaliciones en la forma de 
growth machines); 2) «mejorar y revitalizar el barrio» (rehabilita-
ción y desarrollo comunitario mediante partnership y coaliciones 
comunitarias); 3) «crear espacios competitivos» (crecimiento 
económico y emprendimiento con coaliciones prodesarrollo); 
y, 4) «crear comunidades sostenibles» (crecimiento, equidad y 
sostenibilidad mediante coaliciones híbridas, coaliciones multi-
sectoriales de actores) (Navarro, 2016) .

Estos policy frames también han estado presente en la evolución 
de las iniciativas que sobre políticas urbanas viene desarrollando la 
ue. A grandes rasgos pueden situarse en los distintos periodos en 
los que ha ido desarrollándose la perspectiva o dimensión urbana 
de la ue: desde los años noventa hasta 2006, donde se incluyen las 
Iniciativas urban i (1994-1999) y urban ii (2000-2006); desde 
2007 a 2013, donde las iniciativas de desarrollo urbano integral 
se incluyen en el marco de los programas operativos regionales; 
y desde 2014 a 2020, donde se consolida esta estrategia para las 
iniciativas de desarrollo urbano, debiendo definirse mediante 
diferentes instrumentos de financiación (fondos) de la ue (Fioretti 
et al., 2020). Esto ha supuesto la progresiva consolidación de la 
dimensión urbana de las políticas de la ue, y en particular, que 
la estrategia integral sea su referente conceptual. 

Estos tres periodos no solo han ido consolidando la estrategia 
integral como método para las políticas de desarrollo urbano en 
la ue, sino que también presentan cambios en su policy frame. 
Brevemente, el primer periodo supone, sobre todo, la aplicación 
del policy frame relacionado con «la mejora del barrio» a través de 
las Iniciativas urban. El segundo periodo supone un proceso de 
transición entre este enfoque y el más centrado en el desarrollo 
de comunidades sostenibles desde 2014. Este amplía los objetivos 
generales del desarrollo urbano al incorporar explícitamente los 
temas relacionados con la sostenibilidad ambiental y la especia-
lización inteligente como estrategia de desarrollo económico, 
propone la combinación de los diferentes programas de finan-
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ciación de la ue en vez de un programa específico, y se amplía 
la escala a la que pueden desarrollarse los proyectos, incluyendo 
tanto actuaciones focalizadas en un área urbana específica, como 
para una ciudad en su conjunto o un área urbana funcional. Así, 
si durante el primer periodo, los proyectos se centraban en áreas 
urbanas en el marco de las Iniciativas urban, mientras que en 
2014 y 2020, solo el 27% de las iniciativas de desarrollo urbano 
integral promovidas por la ue se realizan a esa escala (https://urban.
jrc.ec.europa.eu/strat-board/#/where).

Ahora bien, estos marcos generales se concretan en los proyec-
tos locales que se diseñan y desarrollan en cada territorio.1 Estos 
suponen combinaciones específicas de objetivos e instrumentos 
adaptados a la realidad territorial donde se aplican y a otras con-
diciones de partida (Navarro, 2016; Navarro, Rodríguez-García 
y Gómez, 2019). Además de los rasgos del ámbito socioespacial, 
estas condiciones se refieren al entorno institucional, lo que 
incluye tanto el propio policy frame (el conjunto de objetivo a 
desarrollar e instrumentos que pueden emplearse), como otros 
aspectos referidos al marco institucional en cada Estado miem-
bro y/o región, pues este provee a los municipios de distintas 
capacidades, orientando tanto su agenda, como los procesos de 
gobernanza e interacción con otros actores institucionales y no 
institucionales (Navarro et al., 2008; Navarro y Rodríguez-García, 
2015). Desde esta perspectiva, las políticas de desarrollo urbano 
integral, en general, y las promovidas por la ue, en particular, su-
ponen multi-level policy mixes, pues cada proyecto local manifiesta 
la especificación de su policy frame mediante combinaciones de 
objetivos e instrumentos específicos en atención a tales condicio-
nes de partida (Navarro y Rodríguez-García, 2020). 

Lo anterior supone que la aplicación de la estrategia integral 
puede ser diferente en distintos programas y/o proyectos, y con 
ello, sus resultados. Y a este respecto, el caso español plantea 

1. En adelante el término «proyecto» se referirá a la aplicación de la estrate-
gia integral en un espacio territorial específico, y por «programa», la iniciativa o 
marco más general en el que se desarrolló. Por tanto, utilizaremos como términos 
equivalentes, por ejemplo, tanto la denominación Iniciativa urban como pro-
grama urban. 
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la oportunidad de analizar comparativamente este asunto. De 
hecho, las políticas de desarrollo urbano de la Unión Europea 
vienen aplicándose en España desde sus primeras iniciativas en 
los noventa (cuatro proyectos piloto urbanos). Posteriormente, 
durante entre 1993 y 2006, 42 ciudades participaron en la Ini-
ciativa urban (32 en urban i y 10 en urban ii). Entre 2007 y 
2013, 46 ciudades lo hicieron a través de la Iniciativa urbana, un 
programa que daba continuidad a la lógica de la estrategia integral 
en España, al igual que 172 proyectos de desarrollo local y urbano 
para municipios de menor tamaño. Y, actualmente, en el periodo 
2014-2020 se ejecutan 174 proyectos edusi (Estrategia de De-
sarrollo Urbano Sostenible e Integral). Estos datos, que ofrece la 
Red de Iniciativas Urbanas, muestran que ha existido una amplia 
y continua experiencia en la aplicación de la «estrategia integral» 
en España, así como la generación de una creciente comunidad 
de actores públicos, empresas y estudiosos al respecto. En ello 
también ha contado la amplia participación de municipios en 
las redes y proyectos de urbact o la propia puesta en marcha de 
la Red de Iniciativas Urbanas (riu) para coordinar e impulsar el 
estudio sobre los proyectos urbanos financiados por la ue (www.
redeiniciativasurbanas.es).

Esto también supone una buena oportunidad para analizar 
y evaluar esta estrategia desde una perspectiva comparativa. Por 
un lado, la continuidad en los rasgos básicos del policy frame de 
la estrategia integral en áreas urbanas en los programas urban 
y urbana (1993-2013) supone la posibilidad de analizar de 
forma comparativa cómo se ha aplicado en distintos programas 
y para un amplio número de aplicaciones (proyectos locales), y 
con ello, la existencia de variaciones locales, cómo también el 
cambio de la estrategia integral en el tiempo o o estudiar algunos 
de sus resultados. Este análisis podría permitir extraer enseñanzas 
en vista a las aplicaciones más recientes y los cambios que se vie-
nen produciendo en el policy frame de la estrategia integral en el 
marco de la Unión Europea. O más llanamente, esto supondría 
plantearse, entre otras, las siguientes preguntas sobre la estrategia 
integral: ¿cómo se ha aplicado su policy frame?, ¿ha sido realmente 
diferente en distintos espacios territoriales o a lo largo del tiempo?, 
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¿en qué medida lograron cambiar los espacios territoriales donde 
se aplicaron?, ¿qué se ha aprendido de ello? 

Por otro lado, existe un número suficiente de aplicaciones para 
realizar análisis comparativo más allá del análisis del desarrollo 
de estudios de caso o de información producida por informantes 
específicos. Estos acercamientos metodológicos han ofrecido y 
ofrecen una valiosa información para conocer aspectos de la apli-
cación de la estrategia integral (por ejemplo, De Gregorio, 2016; 
European Commission, 2013). El análisis conjunto de todos los 
proyectos a partir de su propia documentación y fuentes de datos 
existentes permite obtener una visión de conjunto de la aplicación 
de la estrategia integral y sus resultados más extensa y desde una 
perspectiva comparativa. 

Por último, desde su desarrollo, ha transcurrido suficiente 
tiempo como para tratar de analizar su impacto en las áreas urba-
nas en las que se aplicaron. Existe información sobre la ejecución 
de los proyectos en términos financieros y, aunque de forma muy 
desigual, también existen algunos indicadores sobre el logro de 
sus objetivos, pero no conocemos su impacto, la medida en que 
han logrado mejorar las áreas urbanas en las que se desarrollaron. 
Además de otras cuestiones, para ello es necesario comparar los 
territorios donde se aplicó con otros que fuesen semejantes antes 
de iniciarse los proyectos. El número de aplicaciones (proyectos) 
y el tiempo transcurrido desde su finalización permiten, no sin 
ciertas limitaciones a las que nos referiremos, aportar algunas 
evidencias sobre el impacto de la estrategia integral, un aspecto 
sobre el que existen muy pocas evidencias. 

Así pues, ¿qué hemos hecho en el marco del Proyecto Urban 
Impacts (en adelante, uip)? Tomando en consideración estudios 
previos y sus aportaciones sobre la aplicación de la estrategia integral 
como método para el desarrollo de políticas de desarrollo urbano, nos 
propusimos aportar metodologías y evidencias sobre dos asuntos que 
no han sido muy tratados, o al menos, lo han sido en mucha menor 
medida que el análisis normativo o de resultados de los programas,  
o la aplicación práctica de la estrategia integral mediante el análisis de 
casos: el análisis de su aplicación real en los proyectos y su impacto en 
términos de cambios en las áreas urbanas donde se aplicó. 
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Figura 1
EL ANÁLISIS COMPARATIVO DE LA ESTRATEGIA INTEGRAL

En relación con el primer asunto, hemos analizado el diseño e 
implementación de la estrategia integral desarrollando una meto-
dología específica para el análisis comparativo de los proyectos, a 
la que hemos denominado «análisis comparativo de portfolios 
de políticas urbanas» (comparative urban policy portfolio analysis, 
cuppa) (Navarro y Rodríguez-García, 2020). Esta se ha venido 
desarrollando desde el Urban Governance Lab en proyectos previos 
para el estudio comparativo de políticas e intervenciones en áreas 
urbanas. En el marco del proyecto hemos mejorado un instru-
mento específico para el análisis de la estrategia integral, así como 
una aplicación informática para facilitar su uso. Esto ha permitido 
elaborar bases de datos jerárquicas con información sobre el diseño 
e implementación de todos los proyectos, sus actuaciones y las 
medidas concretas por las que estos se desarrollan. Por tanto, es 
posible analizar comparativamente cualquiera de estos tres niveles, 
pero también, los programas en su conjunto, pudiendo tener una 
visión de su policy frame «real» y su aplicación concreta más allá 
de su análisis normativo o aplicaciones específicas en algunos 
casos. En concreto, nos hemos centrado en los dos programas 
que han finalizado, las Iniciativas urban y urbana, cubriendo 
el periodo 1994-2014.   

Con respecto al análisis del impacto de la estrategia integral 
hemos tratado de enfrentar dos retos: aplicar la lógica de las «com-
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paraciones controladas» y hacer uso de fuentes de datos existentes. 
Básicamente, las «comparaciones comparadas» suponen, por un 
lado, comparar casos donde se produce un fenómeno, en nues-
tro caso un programa o un proyecto integral en áreas urbanas, 
con otros casos donde no se produce; y, por otro lado, tratar de 
controlar el efecto que puedan tener otros fenómenos distintos 
al programa o proyecto analizado, para poder así inferir que el 
resultado observado se debe a este último (King et al., 1994). 
Por tanto, un elemento clave es cómo elegir los casos a comparar. 
Nuestras comparaciones controladas consistirán fundamental-
mente en estudiar las diferencias en las «trayectorias de cambio» 
entre barrios (áreas urbanas) en un momento previo y posterior 
a la aplicación de un programa, siendo seleccionadas porque eran 
similares en ciertos rasgos socioespaciales en el momento previo, 
pero diferentes por el hecho de que en ellos se haya aplicado o no 
un proyecto. De forma más concreta, hemos tratado de aplicar 
«diseños de corte cuasi-experimental», y en la mayoría de los 
trabajos que aquí se presentan, hemos seleccionado los casos a 
comparar mediante la técnica del propensity score matching, que 
presentaremos con mayor detalle más adelante (capítulo vi). 

Esta estrategia, como cualquier otra, tiene limitaciones; pero, 
frente a los estudios de casos singulares o los clásicos análisis cross-
sectional mediante datos secundarios o de encuesta entre informantes, 
establece una estrategia para garantizar el desarrollo de adecuadas 
comparaciones controladas. Su aplicación también se debe a que 
hemos pretendido utilizar fuentes de datos existentes, y en atención 
a estas, es la técnica más apropiada. El uso de estas fuentes también 
implica la existencia de ciertas limitaciones, tanto por la información 
que ofrecen (su contenido y la forma en que es posible acceder a 
ella), como por el diseño metodológico y la estrategia de análisis que 
permiten aplicar. Estas limitaciones serán señaladas en cada caso. Co-
nociéndolas y señalándolas, su uso permite aportar evidencias sobre 
el impacto de la estrategia integral, pudiendo aplicarse (replicarse) 
para analizar los programas que analizamos aquí u otros programas. 
De esta forma pueden ser de utilidad, no solo para otras iniciativas de 
investigación, sino sobre todo para los agentes y agencias encargadas 
de su desarrollo, gestión y evaluación.
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En el marco del uip hemos realizado, y seguimos realizando, 
distintos ejercicios para analizar y evaluar la estrategia integral. 
Aquí presentamos algunos que pretenden ofrecer información 
comparativa sobre la naturaleza de la estrategia integral y su 
impacto, y en especial, estrategias metodológicas para su análisis 
comparativo. Así, los cinco primeros capítulos se centran en 
el análisis comparado de los proyectos mediante la aplicación 
del cuppa. En el primer capítulo presentamos brevemente esta 
estrategia metodológica y en los siguientes se estudian diferentes 
aspectos relacionados con la «idea» de la estrategia integral. El se-
gundo capítulo estudia el contenido de los proyectos, atendiendo 
a la importancia relativa de diferentes sectores de política pública. 
El tercero analiza la calidad del diseño de los proyectos desde la 
perspectiva de su evaluabilidad. El cuarto analiza la integralidad de 
los proyectos, un aspecto diferente al de su diversidad, perspectiva 
desde la que normalmente se estudia este asunto. Y, por último, 
se analiza la teoría de los proyectos a través de los objetivos y 
procesos causales que establecen en sus estrategias de actuación. 
Se trata de aspectos centrales de la estrategia integral para los que 
se desarrollan instrumentos, mediciones y análisis específicos.

Los siguientes capítulos se centran en la evaluación del impac-
to de la estrategia integral. Por una parte, el capítulo vi presenta 
los aspectos centrales de la estrategia metodológica empleada, esto 
es, cómo hemos tratado de hacer las comparaciones controladas.  
Los capítulos que le siguen presentan diferentes estrategias para 
analizar el impacto mediante distintas metodologías y fuentes 
de información. En su conjunto ofrecerán resultados sobre el 
«impacto medio» de los programas, esto es, las diferencias entre 
áreas urbanas donde se aplican y donde no se aplican. Pero cada 
capítulo también enfrenta alguna especificación necesaria para 
la evaluación del impacto de la estrategia integral que es posible 
aplicar en atención a las fuentes de datos disponibles. En general, 
el análisis muestra que el impacto es inexistente o muy moderado, 
tal y como suelen mostrar ejercicios sobre otras iniciativas simi-
lares en otros países (Thomson et al., 2006) o en el caso español 
(Navarro, 2016). Ahora bien, cuando se consideran algunas 
especificaciones orientadas teóricamente, los impactos son más 
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evidentes. Con ello pretendemos mostrar que la evaluación de 
los impactos de la estrategia integral no es meramente una labor 
técnica, sino que ha de estar teóricamente orientada, y que tal 
orientación debe considerarse al plantear la estrategia y el diseño 
metodológico que se aplique para ello. A lo largo del libro se 
presentan, pues, algunas estrategias al respecto.

En concreto, los capítulos siete y ocho ofrecen información 
sobre el impacto medio de los programas urban i y urbana, 
respectivamente. En el primer caso, mediante modelos de medidas 
repetidas, se muestra la importancia de considerar el fenómeno de 
la movilidad residencial dada la lógica contextual que caracteriza a 
la teoría de la estrategia integral. En el segundo, mediante el análisis 
de tendencias a partir de datos de encuesta, se muestra la importan-
cia de considerar de forma detallada las «condiciones de partida» 
de los espacios territoriales donde se desarrollan los proyectos. Los 
capítulos octavo y noveno ofrecen, además, evidencias sobre el 
impacto de estos programas sobre dos aspectos que, a pesar de su 
importancia en la estrategia integral, han recibido poca atención. 
El primero estudia el barrio entendido como contexto cultural y 
cómo influyen los proyectos integrales en ello. El segundo, analiza 
si esta estrategia reequilibra las desigualdades socioespeciales en la 
ciudad donde se aplica, contextualizando para ello las trayectorias 
de cambio de los barrios en sus respectivas ciudades.  

Durante el desarrollo del proyecto uip, y para presentar aquí 
algunos de sus resultados, han sido de mucha utilidad las presen-
taciones y talleres que hemos hecho con agentes involucrados en 
el diseño, la gestión o el desarrollo de la estrategia integral, tanto 
en iniciativas de investigación previas sobre la estrategia integral, 
como durante el propio proyecto. Han hecho que nos plantee-
mos nuevas preguntas o que reformulemos algunas de las que 
habíamos planteado, han ofrecido una valiosa información para 
entender mejor los resultados de nuestros análisis, así como pensar 
en formas sencillas para su presentación. También nos ha servido 
para que hayamos tratado de utilizar a lo largo de todo el texto un 
lenguaje sencillo más centrado en las propuestas metodológicas y 
sus resultados que en la discusión de aspectos técnicos sobre los 
diseños o técnicas de análisis aplicadas. 
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En su conjunto se presentan diez breves ensayos que muestran 
aspectos centrales de la estrategia integral y sus impactos, así como 
estrategias metodológicas para su análisis. Sobre todo, pretenden 
ser de utilidad para la reflexión y análisis de esta estrategia en el de-
sarrollo de políticas urbanas, más allá de la información específica 
que se aporta sobre ella. Esta puede resultar de utilidad para tener 
información sobre aspectos que antes no se habían analizado sobre 
la aplicación de la estrategia integral, u orientar otras iniciativas, 
pero quizás las estrategias para su análisis y evaluación pueden 
resultar de más interés a este respecto.  

Este esfuerzo colectivo continuará con el análisis del material 
producido en el marco del uip, así como desarrollos específicos 
mediante tres nuevos proyectos competitivos dirigidos por miem-
bros del equipo de investigación que indagarán sobre aspectos 
concretos de la estrategia integral desde una perspectiva com-
parativa, así como la labor que venimos desarrollando desde la 
Cátedra Jean Monnet de Políticas Urbanas de la Unión Europea 
que coordina el Urban Governance Lab de la Universidad Pablo 
de Olavide, de Sevilla.
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I. EL ANÁLISIS COMPARATIVO DE LA 
«ESTRATEGIA INTEGRAL»: DEL ESTUDIO 
DE PROGRAMAS AL COMPARATIVE 
URBAN POLICY PORTFOLIO ANALYSIS

María Jesús Rodriguez-Garcia, María José Guerreo Mayo y  
Clemente J. Navarro

Tal y como hemos indicado más arriba, aunque se trate de un 
elemento esencial en el análisis de las políticas públicas, en 
general, y para conocer sus resultados, en particular, el estudio 
comparativo del diseño de las iniciativas de desarrollo urbano 
integral es bastante escaso. En este capítulo revisamos brevemen-
te las principales perspectivas metodológicas para su estudio y 
presentamos la propuesta desarrollada en el marco del proyecto 
uip, a la que denominamos análisis comparativo de portfolios 
de políticas urbanas. Posteriormente señalaremos qué hemos 
tratado de analizar mediante esta perspectiva y cómo lo hemos 
hecho, lo que servirá de introducción a los capítulos siguientes 
dedicados al análisis comparativo del diseño de las iniciativas de 
desarrollo urbano integral desarrolladas en España en el marco 
de las Iniciativas urban y urbana.2 

El análisis de las iniciativas de desarrollo urbano integral: 
perspectivas metodológicas 
Existen múltiples análisis sobre el carácter de las políticas, progra-
mas o iniciativas de desarrollo urbano integral. A grandes rasgos, 
desde una perspectiva metodológica cabría agruparlas en tres 

2. Agradecemos a la Dirección General de Fondos Comunitarios (Ministerio 
de Hacienda) la ayuda prestada para poder analizar toda la documentación necesaria 
para estudiar los proyectos de estas iniciativas.
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grandes perspectivas comunes al estudio de otras: el método legis-
lativo, el análisis de programas y el estudio de dominios políticos 
(Howlett et al., 2006). Se trata de perspectivas complementarias 
entre sí, pues ofrecen distinto tipo de información, y por tanto, 
distintas posibilidades de análisis; aunque las dos primeras son 
las más comunes.

La primera perspectiva consiste en el análisis de la producción 
normativa o programática de las iniciativas, programas o políticas 
sobre desarrollo urbano integral. Esta perspectiva ha permitido 
delimitar los rasgos o elementos constitutivos de esta estrategia. 
Junto al análisis de «casos ejemplares», ha permitido delimitar 
sus fundamentos básicos, como por ejemplo, la identificación del 
urban Acquis sobre el que se ha basado la estrategia integral en la 
Unión Europea y su posterior influencia sobre la Agenda Urbana 
(European Commission, 2014, 2015). Más en general, este tipo 
de análisis ha permitido identificar la existencia de diferentes policy 
frame en el desarrollo de este tipo de políticas y programas en dife-
rentes países y momentos del tiempo, tal y como hemos señalado 
en el capítulo anterior. No obstante, esta perspectiva no muestra la 
posible variedad en la aplicación de la estrategia integral en distintos 
contextos territoriales, y en particular, al nivel del target territorial 
en el que se aplican, pues se estudian las políticas o programas en 
su conjunto, sin que ello haga posible detallar las similitudes o 
diferencias entre los proyectos aplicados en el marco de las mismas. 

La perspectiva centrada en el análisis de los programas es tam-
bién muy común. En gran medida esto se debe a la necesidad de 
analizarlos y evaluarlos por parte de las entidades que los promue-
ven. Proporcionan información relevante de los mismos mediante 
el análisis extensivo de los proyectos aplicados. Su ejemplo más 
claro son las evaluaciones expost realizadas por la Comisión Euro-
pea (European Commission, 2002, 2010, 2016). Por lo común, 
ofrecen información sobre el grado de integralidad de las iniciativas 
y proyectos desarrollados mediante alguna tipología, y en especial, 
proporcionan evidencias al respecto a través del gasto previsto en las 
áreas de actuación «oficiales» de los proyectos, aquellas delimitadas 
en sus respectivos marcos normativos y convocatorias. Esto permite 
analizar la orientación de los proyectos y compararlos entre sí, aun-
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que puede presentar algunas dificultades para el análisis comparativo 
derivadas de la naturaleza de los sectores o áreas de políticas en las 
que se desarrollan las actuaciones de los proyectos. Por ejemplo, 
pueden ser muy diferentes en cuanto a los recursos financieros ne-
cesarios para su desarrollo, sin que ello, necesariamente, dé cuenta 
de su importancia en la estrategia que pretenden desarrollar los 
proyectos. De hecho, es clásica la distinción entre actuaciones que 
implican grandes inversiones ligadas a infraestructuras o inter-
venciones en el espacio físico, frente a aquellas más orientadas a la 
prestación de servicios a colectivos específicos (Sharp, 1990). Este 
hecho puede afectar tanto al análisis de los proyectos en el marco 
de un mismo programa, como al análisis comparativo entre varios 
programas. A ello debe unirse que el cambio en la denominación 
de las áreas de actuación pueden ser diferentes en distintos progra-
mas, y por tanto, aunque exista similitud en sus contenidos (los 
objetivos que pretenden alcanzar o las estrategias que plantean para 
ello), no podrían compararse a partir de sus «actuaciones oficiales». 
Por último, esta perspectiva no suele ofrecer información sobre los 
instrumentos o policy tools que emplean los proyectos, o al menos, 
con un detalle suficiente que permita su análisis comparado. Ten-
dríamos cierto detalle de qué quiere hacerse, pero bastante menos 
de cómo quiere hacerse.

La perspectiva de los «dominios políticos» se centra, en 
cambio, en el estudio detallado de proyectos con el objeto de 
conocer los actores que se involucran en ellos, sus actividades 
y sus relaciones de interacción e influencia. Para ello se realizan 
entrevistas o encuestas entre agentes previamente seleccionados 
mediante diferentes métodos muestrales (decisional, reputacional 
o decisional), aplicando posteriormente análisis de redes o técnicas 
similares para conocer los procesos de gobernanza según la estruc-
tura de sus redes políticas y el papel que distintos actores juegan 
en ellas. Se trata de uno de los métodos de los clásicos community 
power studies; pero su desarrollo supone un alto coste, lo que puede 
explicar que se trate de la perspectiva menos extendida, y que su 
aplicación más común sea el desarrollo de estudios de caso o el 
estudio comparado de casos (Navarro y Rodríguez-García, 2015; 
Rodríguez-García y Navarro, 2016).
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El análisis comparativo y multi-nivel de la estrategia 
integral: el análisis comparativo de portfolios
Las tres perspectivas o métodos anteriores han ido ofreciendo 
información muy valiosa para conocer el policy frame de la 
estrategia integral y detalles sobre el diseño de sus proyectos. 
No obstante, presentan las limitaciones señaladas en vista a su 
análisis comparativo. Junto a estas tres perspectivas cabría de-
sarrollar otra que ofrezca información más detallada a nivel de 
proyectos y su análisis comparativo más allá del estudio de caso. 
Esto implicaría el analizar el portfolio de los proyectos locales 
mediante un acercamiento metodológico que permita analizar 
su diseño y su implementación para proceder posteriormente 
su comparación. De hecho, los proyectos de desarrollo urbano 
integral suelen reflejarse en un documento que establece la 
visión y acciones estratégicas a desarrollar en un territorio, 
incluyendo un diagnóstico, objetivos a alcanzar, actuaciones 
a desarrollar, fórmulas elegidas para su gestión, el fomento de 
procesos de gobernanza y participación, así como sus sistemas de 
evaluación. Además, su ejecución y resultados suelen reflejarse 
en los denominados «informes de cierre» que suelen describir lo 
realizado y su grado de logro respecto a los objetivos planteados. 
Por tanto, estas fuentes de información ofrecen la posibilidad 
de estudiarlos aplicando técnicas de análisis de contenido. Esta 
información, que nos ha sido proporcionada por la Dirección 
General de Fondos Comunitarios del Ministerio de Hacienda, 
ha sido la base sobre la que hemos diseñado y aplicado nuestra 
propuesta del análisis comparativo de portfolios (comparative 
urban policy portfolios analysis, cuppa, en adelante).

Desde esta perspectiva, la unidad de observación no son los 
programas, sino cada uno de sus proyectos y sus elementos cons-
titutivos. Estos últimos suponen nuestras unidades de análisis, y 
por tanto, implican realizar un análisis de las fuentes de informa-
ción orientados por criterios teóricos sobre políticas públicas, en 
general, y el tipo de iniciativas que analizamos, en particular. Así, 
la perspectiva general empleada para su análisis ha sido el esquema 
clásico sobre ciclo de políticas públicas adaptado al análisis de los 
proyectos de desarrollo urbano integral. Y además, hemos apli-
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cado el mismo esquema para sus tres niveles de planificación: el 
proyecto en su conjunto, cada una de sus actuaciones o conjunto 
de medidas y cada una de estas.3 

Gráfico 1
LOS PROYECTOS DE DESARROLLO URBANO INTEGRAL: 
LA PERSPECTIVA DEL CICLO DE POLÍTICAS PÚBLICAS

Después de haber estudiado toda la documentación recopilada 
para conocer la información que proporcionan y el formato en el 
que lo hacen, hemos diseñado una «plantilla» de codificación para 
cada nivel de planificación (proyectos, actuaciones y medidas), 
así como un «manual de codificación» que recoge instrucciones 
para analizar los proyectos y ejemplos para facilitar la labor del 

3. La perspectiva del cuppa viene aplicándose en proyectos desarrollados 
por The Urban Governance Lab desde 2001. La lógica aplicada es similar a la que 
se presenta aquí, adaptando algunos aspectos según el carácter de la iniciativa o 
política estudiada. Por ejemplo, políticas de des-familización, de participación 
pública, planes estratégicos, políticas de bienestar en áreas urbanas desfavorecidas 
o proyectos de regeneración y desarrollo urbano integral. Por ejemplo, Navarro y 
Rodríguez-García (2009), Navarro (2016) o Navarro y Rodríguez-García (2020). 
La perspectiva del design quality research también utiliza el análisis de contenido 
para estudiar la calidad de los proyectos de planificación territorial, pero no estudia 
otros aspectos, como sus contenidos, estrategias, integralidad. Esta perspectiva 
también ha sido aplicada en el marco del proyecto uip mediante la metodología 
cuppa (Navarro et al., 2019). 
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equipo de codificación. A partir de este sistema de análisis se ha 
diseñado una app que permite realizar el análisis para distintos 
analistas simultáneamente. Con este material, un equipo de diez 
codificadores, que han participado en el desarrollo de la perspec-
tiva analítica y su método (plantillas y manual de codificación), y 
por tanto, están «entrenados» en su uso, ha analizado proyectos de 
los distintos programas, manteniendo reuniones de consenso para 
resolver dudas, establecer posibles mejoras en los instrumentos 
diseñados (plantillas y manual) y analizar la fiabilidad del proceso 
desarrollado mediante indicadores basados en la coincidencia en-
tre codificadores (principalmente los índices Rwg y adm). A partir 
de ahí se han codificado todos los proyectos, sus actuaciones y sus 
medidas, volviendo a analizar la fiabilidad del proceso, y finali-
zando con algunas pruebas sobre la validez de la dimensionalidad 
de las mediciones propuestas para los conceptos estudiados (en 
algún caso se mencionarán en los siguientes capítulos).4

Este proceso ha dado lugar a la creación de bases de datos je-
rárquicas, esto es, programas que contienen proyectos, detallados 
estos a nivel de actuaciones, y estas, a su vez, a través de sus medi-
das. De esta forma es posible analizar las iniciativas de desarrollo 
urbano integral desde la perspectiva multinivel que caracteriza 
su policy frame, esto es, como multi-level policy mixes (Navarro y 
Rodríguez-García, 2020), considerando tanto los programas y su 
relación con políticas más amplias, como también los proyectos 
territoriales en los que estos se concretan. En consecuencia, pueden 
detallarse sus elementos básicos, como sus objetivos, policy tools, 
participación de los agentes locales en el proceso de planificación 
que ha dado lugar al diseño o el grado de integralidad. Además, 
puede analizarse su concreción tanto al nivel de los proyectos, como 
de sus actuaciones y medidas. Y por último, puede «reconstruirse» 
el carácter «real» de los policy frames de los programas o políticas 
tal y como ha sido desarrollo por los proyectos. 

4. La incorporación de analistas al equipo de codificación supone un proceso 
previo de entrenamiento y reuniones de consenso para conocer adecuadamente 
la perspectiva analítica, así como el método y sus instrumentos (plantilla, manual 
y app).
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Tabla 1
COMPARATIVE URBAN POLICY PORFOLIO ANALYSIS:  

LÓGICA DE ANÁLISIS Y FASES PRINCIPALES

1. Desarrollo marco analítico: definición «teórica» de dimensiones analíticas 
para el análisis de los proyectos y sus unidades de planificación.

2. Diseño instrumento de análisis
2.1. Análisis «abierto» de documentación de los proyectos
2.2. Adaptación de marco analítico al tipo de proyectos e información en 
documentación recopilada para garantizar su validez entre proyectos y/o 
programas
2.3. Manual de codificación: operacionalización de dimensiones analíticas, 
junto a instrucciones y ejemplos para la codificación.
2.4. Plantillas de codificación: plantilla para análisis de los proyectos, 
actuaciones y medidas
2.5. Plataforma on-line codificación: análisis simultáneo de proyectos por 
parte de distintos miembros del equipo de codificación (para análisis y 
evaluación exante).

3. Proceso de análisis
3.1. Equipo de codificadores y «entrenamiento»: equipo inicial de 10 
personas. 
3.2. Reuniones de consenso: sesiones de entrenamiento y reuniones 
de consenso para mejorar la validez de instrumentos e incluir cambios 
necesarios en el manual y app.
3.3. Análisis de validación del proceso de codificación: 
7.1. Fiabilidad: coincidencia entre codificadores. 
7.2. Validez: dimensionalidad + convergencia-divergencia.

4. Base de datos jerárquicos: base de datos que contienen la información 
enlazada en una estructura jerárquica (programas, proyectos, actuaciones. 
medidas).

En nuestro caso, dada la documentación disponible, se han 
analizado 82 proyectos desarrollados en el marco de la Iniciativa 
urban y urbana. No ha sido posible estudiar los documen-
tos de los proyectos urban desarrollados entre 1994 y 1997 
y dos proyectos urban (Palma de Mallorca y Coslada), para 
los que no se conservaba la documentación. Por tanto, a este 
nivel se analizan 64 proyectos. En cambio, sí ha sido posible 
analizar el conjunto de las actuaciones y medidas incluidas en 
todos los proyectos, un conjunto de 611 actuaciones y cerca de 
2000 medidas para un total de 82 proyectos. Supone, pues, un 
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conjunto de información detallada que permite analizar el diseño 
y ejecución de los proyectos desde una perspectiva comparativa.5 

Tabla 2
EL ANÁLISIS DEL DISEÑO Y EJECUCIÓN DE LA ESTRATEGIA DE 

DESARROLLO URBANO INTEGRAL: PERSPECTIVAS METODOLÓGICAS

Análisis 
normativo

Análisis de 
programas

Análisis de 
«dominios 
políticos»

Comparative 
urban policy 
portfolio 
analysis 
(cuppa)

¿En qué 
consiste?

Estudio de do-
cumentación 
normativa o 
programática 
de programas

Análisis de 
proyectos 
incluidos en 
programas

Actividades 
y relaciones 
entre actores 
concernidos 
por un asunto 
o sector de 
política pública

Análisis 
comparado 
de los 
portfolios de 
los proyectos 
teóricamente 
orientado

¿Cómo 
suele 
hacerse?

Análisis de 
contenido 
«abierto»

Análisis de 
presupuesto 
por «áreas 
oficiales» del 
programa

Encuesta y/o 
entrevistas 
a muestras 
representativas 
de actores

Análisis de 
contenido con 
«plantilla» 
(fiabilidad y 
validez)

¿Qué 
aporta?

Rasgos 
básicos de 
la estrategia 
integral 
en cada 
programa (el 
policy frame)

Análisis 
comparativo 
de proyectos 
según 
importancia de 
presupuesto 
de «áreas 
oficiales»

Estructura y 
procesos de 
gobernanza 
que subyacen 
al diseño o su 
ejecución

Análisis 
comparado 
de la 
estrategia 
integral a 
nivel de 
proyectos 
(actuaciones 
y medidas)

El sistema de análisis diseñado se ha utilizado para analizar 
los proyectos desarrollados, no obstante, también puede ser 
útil durante el proceso de planificación de los mismos, esto es, 
para diseñar o realizar una propuesta de proyecto. En este caso 
proporcionaría una evaluación exante del mismo, y si se trata 
de la convocatoria de un programa, permitiría una evaluación 
exante comparativa entre proyectos propuestos. También es po-

5. Del análisis se han excluido los proyectos de las Ciudades Autónomas de 
Ceuta y Melilla por constituir casos muy diferentes al resto. 
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sible aplicar esta perspectiva para analizar la implementación de 
los proyectos, tal y como hemos hecho en el marco del proyecto 
uip; aunque en esta monografía se recoge sobre todo aspectos 
referidos a su diseño, por las razones señaladas en la introducción.

El análisis comparativo de la estrategia integral: 
contenidos, calidad, integralidad y teoría del cambio  
de los proyectos
Tal y como acabamos de indicar, el cuppa permite el análisis 
comparativo de proyectos, y mediante su agregación, se pueden 
estudiar comparativamente distintos programas o políticas. En 
los capítulos que siguen hemos aplicado esta metodología para 
estudiar distintos aspectos del diseño de los proyectos. En primer 
lugar, se estudia su contenido (o dimensión sustantiva) a partir 
de la importancia relativa de diferentes ámbitos o sectores de 
política pública. A diferencia de otros estudios, no consideramos 
la presencia de distintos sectores de política pública, o su peso en 
el presupuesto de los proyectos, sino su importancia en la visión 
estratégica de los proyectos. En segundo lugar se estudia un aspecto 
que, a pesar de su importancia, no es atendido en el estudio de 
las estrategias de desarrollo urbano integral, a saber: la calidad del 
diseño. ¿Se han definido adecuadamente cada una de las dimen-
siones básicas de los proyectos?, ¿serían evaluables? En tercer lugar 
se estudia el nivel de integralidad de los proyectos, tanto en sus 
contenidos, como respecto a los actores involucrados, además del 
grado de participación de los actores locales durante el proceso de 
planificación. Por último, se realiza un primer acercamiento a la 
teoría de los programas de desarrollo urbano integral analizando 
qué tipo de procesos y mecanismos causales plantean para logar 
sus objetivos, un asunto no analizado previamente.

Estos capítulos tienen, fundamentalmente, dos objetivos. Por 
un lado, desde una perspectiva metodológica tratan de mostrar 
cómo pueden analizarse elementos básicos de la estrategia integral 
desde una perspectiva comparativa mediante el cuppa. Por esta 
razón, parte de los capítulos detallan cómo hemos conceptualizado 
algunos de esos elementos y cómo hemos tratado de medirlos para 
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su análisis comparativo. Por otro lado, estos capítulos pretenden 
mostrar cómo puede emplearse para analizar la estrategia inte-
gral desde una perspectiva comparativa que no proporcionaría 
la perspectiva centrada en los programas, los estudios de casos 
o su análisis normativo. Para ello el análisis se ha centrado en la 
comparación entre las Iniciativas urban y urbana. 

En gran medida, ambas comparten el policy frame de la que ve-
nimos denominando estrategia integral orientada a áreas urbanas. 
No obstante, la información que proporciona el cuppa permitirá 
conocer las diferencias existentes entre ellas a este respecto. Nos 
centraremos aquí en los siguientes aspectos. Por un lado, ¿en qué 
consistido y cómo ha evolucionado la orientación estratégica de 
los programas de desarrollo urbano integral en España desde 1994 
a 2017?, ¿qué enseñanzas pueden extraerse de ello? Por otro lado, 
la extensión y continuidad de la experiencia, así como la existencia 
de una creciente comunidad de actores involucrados en la misma, 
permitiría indagar sobre el hecho de si se han producido procesos 
de aprendizaje respecto al enfoque de la estrategia integral: ¿se ha 
mejorado la calidad del diseño de los proyectos?, ¿se ha extendido 
la lógica integral? Las evidencias permitirán ofrecer respuestas a 
estas preguntas, pero, sobre todo, pretenden ofrecer instrumentos 
analíticos y empíricos para el análisis comparativo de los proyectos, 
programas y políticas de desarrollo urbano integral desde una 
perspectiva comparativa. 

Técnicas de análisis: el «tamaño del efecto» como 
diferencias estandarizadas
Para realizar el análisis comparativo entre la Iniciativa urban y 
la Iniciativa urbana, considerando la heterogeneidad interna 
existente entre ellas (entre sus proyectos), emplearemos técnicas 
de análisis sencillas, y en algún caso hemos calculado también 
el «efecto del tamaño» (effect size). Este mostrará las diferencias 
estandarizadas entre grupos de proyectos que comparamos (pro-
gramas) con independencia de la escala de medición empleada 
para medir el fenómeno que nos ocupe en cada caso, permitiendo 
así la comparación entre diferentes aspectos. A diferencia de los 
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test de hipótesis más clásicos, el «tamaño del efecto» informa 
tanto de la significatividad estadística (mediante su intervalo de 
confianza), como de la significatividad práctica de las diferencias 
entre los grupos comparados, esto es, el tamaño de esa diferencia 
en un escala estandarizada (Fritz et al., 2012; Lakens, 2013). En 
nuestro caso, los grupos que compararemos serán los proyectos 
integrados en los programas urban y urbana, y mediremos 
las diferencias estandarizadas entre ellos mediante el indicador g 
propuesto por Hedges, pues a diferencia de la clásica de Cohen 
(1988), considera la diferencia en el número de casos de los gru-
pos que se comparan (Hedges, 1981; Hedges and Olkin, 1985).6  

Para su interpretación es común el uso de la regla general es-
tablecida por Cohen (1988): valores menores a 0,2 mostrarían la 
ausencia de efecto (o diferencias), efecto pequeño cuando el valor 
se sitúa entre 0,2 y 0,4 , intermedio cuando se encuentran entre 
0,5 y 0,7, y efectos amplios para valores superiores a 0,8. Ade-
más, para facilitar su interpretación práctica, los valores pueden 
transformarse en el indicador u3 (Cohen, 1988), que muestra el 
porcentaje de proyectos de un grupo que presentan valores supe-
riores a la media del grupo con el que se compara; aquí urbana 
frente a urban. Así, la existencia de efectos pequeños significarían 
que entre el 58% y el 68% por ciento de los proyectos de la Ini-
ciativa urban presentan valores superiores a los proyectos urban  
(g entre 0,2 y 0,49), efectos intermedios indicarían que se trata de 
un porcentaje entre el 69 y el 78 (g entre 0,50 y 0,79), y a partir 
del 80% en el caso de efectos amplios (g=0,8). De esta forma, 
puede apreciarse de forma más clara la significatividad práctica 
de la diferencia entre programas comparados. No obstante, al 
igual que en el caso de otras técnicas y análisis, la interpretación 
de los resultados debe considerar resultados previos para tener 
una visión más ajustada de sus implicaciones prácticas; así como 
sus implicaciones (el tipo de problema que resuelve, el colectivo 
que afecta, su tamaño o características,…). En el caso que nos 
ocupa no existen. Por tanto, aquí ofrecemos análisis y resultados 

6. El indicador se calcula de la forma siguiente: g= (media de proyectos en Ini-
ciativa urbana –media proyectos Iniciativa urban)/(deviación estándar agrupada). 
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que permitirían hacerlo en el futuro. No obstante, nos servirán 
para evaluar las diferencias entre urban y urbana, así como para 
poder comparar los análisis realizados para distintos fenómenos. 
A ello debe unirse que el cálculo de las diferencias estandarizadas 
entre grupos es relativamente más sencillo que otras técnicas ba-
sadas en test de hipótesis y, como trataremos de mostrar, también 
lo es su interpretación sin necesidad de conocimientos estadísticos 
muy sofisticados.

Tabla 2
¿CÓMO INTERPRETAR LAS «DIFERENCIAS ESTANDARIZADAS»?:  

REGLA GENERAL (1)

¿Existen diferencias/efectos?

No existe Pequeño Intermedio Grande

Tamaño del efecto 
(valor de g) Menor 0,20 0,20 a 0,49 0,50 a 0,79 Desde 0,8

Significatividad  
práctica (U3) Menos 58% 58%-68% 69%-78% 79% o más

g: g de Hedges. «Significatividad práctica»: porcentaje de casos con valores superiores a 
la media del grupo con el que se compara.

(1)Se trata de una regla general orientativa, lo adecuado es considerar resultados previos 
o contextualizar los resultados según sus implicaciones (el problema que resuelve, las 
personas a las que afecta).

También usaremos esta técnica en la segunda parte del trabajo 
para analizar el impacto de los proyectos, ofreciendo el valor de la 
diferencia estandarizada y su traducción en términos de porcen-
tajes. En este caso aplicaremos diseños cuasi-experimentales que 
permitirán comparar el cambio habido en rasgos socioespaciales 
de áreas donde se ejecutó un proyecto (áreas experimentales) con 
otras similares a ellas en un momento previo (áreas de control). 
Por tanto, las diferencias estandarizadas (el efecto del tamaño) 
con valores positivos señalarían la existencia de impacto derivado 
de la aplicación del programa objeto de evaluación (esto es, la 
diferencia entre grupo experimental y grupo de control). En el 
capítulo vi se detalla la estrategia cuasi-experimental empleada 
para ello, ofreciendo detalles específicos en los capítulos siguientes.
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II. EL CONTENIDO DE LOS PROYECTOS	

María Rosa Herrera-Gutiérrez, Lucía Muñoz García y  
Enrique Pastor Seller

Introducción
Las intervenciones integrales en barrios que se han desarrollado 
en el Marco de las Iniciativas urban y urbana permiten estu-
diar diversos aspectos de la política urbana. En este capítulo, en 
concreto, nos interesa explorar en tres asuntos, a saber: los pro-
blemas que se pretenden resolver, los objetivos que se plantean y 
las estrategias que despliegan. 

La intervención en el territorio responde a la «idea» general 
o premisas sobre el cambio en los barrios que sostienen quienes 
diseñan e implementan estas intervenciones. Estas ideas, en 
general versan, sobre tres premisas: a) el cambio es producto de 
la agregación de decisiones individuales, b) el cambio se explica 
por la variación en los recursos y capacidades colectivas y c) el 
cambio ocurre a partir de las estrategias que desarrollan actores 
con recursos e intereses diferentes (Navarro, 2013; Navarro y 
Rodríguez-García, 2015). 

Sobre la base de estas teorías generales se ha acumulado un 
nutrido bagaje de experiencias y prácticas que han ido configuran-
do la política de regeneración urbana y que supone una respuesta 
coherente a, al menos, cuatro preguntas: ¿Cuáles son los problemas 
a resolver? ¿Cuáles son los objetivos? ¿Cómo se deben resolver? y 
¿Con qué actores debemos contar?

Atendiendo a las respuestas que se han ofrecido a estas cues-
tiones podemos identificar a grandes rasgos cuatro orientaciones 
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básicas, ya señaladas en el capítulo i, de lo que viene siendo la 
regeneración urbana y que entendemos como las agendas de la 
regeneración. A saber: a) reconstruir la ciudad revalorizando sus 
centros históricos; b) revitalizar sus barrios, mediante interven-
ciones que buscan la rehabilitación de las áreas periféricas y el 
desarrollo comunitario; c) crear espacios competitivos promo-
viendo el emprendimiento y el valor económico del área; y d) 
crear comunidades sostenibles mediante concepción de regeneración 
urbana integral (Navarro, et al; 2016). 

En este capítulo nos interesa desentrañar la agenda de regene-
ración urbana desarrollada en el marco de las iniciativas urban y 
urbana en España y lo haremos mediante el análisis de los frame 
que se reflejan en los proyectos diseñados. 

¿Cómo conocemos las agendas de la regeneración? 
Para conocer los frame de la regeneración urbana hemos analizado 
el diseño de la intervención que queda expresada en el documento 
que se presenta a la convocatoria (urban o urbana) y que ela-
bora la institución que se encargará de su implementación. Allí se 
refleja el diagnóstico del territorio, las estrategias que se llevarán 
adelante y los objetivos que se persiguen. En total nuestro estudio 
contempla 64 proyectos de regeneración urbana, 22 pertenecen 
a la iniciativa urban y 42, a urbana.

En concreto, para establecer comparaciones que nos permitieran 
reconstruir las agendas de la intervención realizamos un análisis sis-
temático de contenido del proyecto, buscando conocer los asuntos 
sobre los que hablan los documentos de diseño de la intervención. 
Es decir, que áreas están presentes y medida tanto en la definición 
de los problemas, como de los objetivos y estrategias. Estas, las áreas, 
han sido nuestras unidades de análisis y se han definido desde una 
perspectiva analítica y en función a las dos dimensiones básicas de 
las políticas públicas; una referida a los contenidos de la política y la 
otra a los procesos y actores con los que se lleva adelante (Navarro y 
Rodríguez-García, 2017), sobre ello se volverá más adelante. 

Pero no se trata solo de señalar los problemas a los que se 
refieren los proyectos, sino de establecer su relevancia en el diseño 
de la intervención, es decir el grado de centralidad que tienen para 
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comprender el diagnóstico de los problemas, o en la definición de 
los objetivos, o bien, en el diseño de las actuaciones o estrategias. 
En concreto, el ejercicio de análisis ha consistido en imputar a cada 
área, en una ficha de codificación por proyecto, en qué medida ha 
sido relevante7 y para ello se ha utilizado una escala de tipo Likert 
con las siguientes puntuaciones: 1) No aparece, 2) Aparece pero 
no es relevante para… 3) Aunque no es importante sin ella no 
se comprende…4) Centra buena parte del… 5) Es central para 
comprender…. Ello ha permitido construir una base de datos en 
la que la unidad de observación es cada proyecto y que contiene 
información codificada de más de 600 variables relacionadas con 
el diseño del documento. 

Hemos validado las categorías y el sistema de codificación 
en general realizando dos pretest en el que intervinieron nueve 
personas que siguiendo un protocolo codificaron los mismos cinco 
proyectos de distintas convocatorias. 

Para el análisis de fiabilidad de las codificaciones utilizamos 
índices que se basan en la perspectiva de la coincidencia, es decir 
miden la fiabilidad como coincidencia. En concreto se han 
utilizado tres índices (Rwg, que mide la distribución uniforme;  
Rwg*, para medir distribución máxima disimilitud y adm que 
permite conocer la distancia media) sobre la media empírica se 
ha construido un indicador que denominamos index y resulta 
de combinar estos tres procedimientos. En concreto en lo que 
respecta a los ítems de las dimensiones que se exponen en este 
capítulo, el indicador muestra resultados muy buenos o buenos 
(Navarro y Gómez, 2017).

A continuación, se presenta el sistema de categorías diseñado.

¿Qué cambiar? ¿Para qué cambiar? ¿Cómo cambiar?  
Las áreas de actuación 
El sistema de categorías que hemos construido para conocer la 
agenda de las intervenciones se apoya en el Marco de Referencia 

7. Las fichas de codificación, además incluyen variables sobre los aspectos 
procedimentales, sobre las que no se profundiza en este capítulo pero que son 
utilizadas en otros capítulos de este libro.
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del Desarrollo Urbano Integral de la Comisión Europa –en ade-
lante rfsc-(Comisión Europea, 2015) que es un conjunto de 
herramientas orientado a impulsar la sostenibilidad en las ciudades 
y ofrecer una «visión europea» respecto la política urbana. Para 
hacer de las urbes europeas ciudades verdes, inclusivas y atractivas 
señala cinco dimensiones básicas: espacial, económica, social, 
ambiental y gobernanza; que supone una orientación para las 
intervenciones de regeneración urbana.

Nuestro sistema de categorías, aun teniendo esta referencia, 
delimita con mayor exactitud algunas de ellas, e incluso identifica 
áreas no atendidas en el documento base, lo que hemos consegui-
do mediante técnicas de consulta a expertos y análisis factoriales 
(aplicados a los resultados del pre-test de las codificaciones).   

Así pues, el sistema de categorías resultante recoge las áreas 
generales de intervención social en barrios y desde una perspectiva 
analítica, lo que constituye un importante aporte al estudio de las 
políticas de regeneración urbana. Veamos cada una de estas áreas 
generales y los asuntos específicos que comprenden. 

En cuanto a la dimensión espacial, en nuestra ficha de codi-
ficación hemos incluido el área de espacio físico que hace refe-
rencia al entorno, y lo hemos concretado en asuntos referidos al 
espacio público, las infraestructuras y servicios urbanos básicos, 
la movilidad, la accesibilidad, la habitabilidad, el patrimonio, 
tanto material como inmaterial e incluso natural, y otros aspectos 
referidos al territorio y el entorno físico. 

En cuanto a la dimensión económica hemos incluido el área de 
actividad económica que contiene aspectos más concretos como 
promoción y desarrollo del comercio local, turismo, las industrias 
de producción y consumo cultural y también de entretenimiento, 
tales como ocio, hostelería. Asimismo se han considerado los 
sectores clásicos como la industria y la construcción, pero tam-
bién se ha atendido al espíritu empresarial y el emprendimiento 
o la formalidad de actividades económicas. Finalmente se ha 
considerado la innovación y el desarrollo de la tecnología y la 
investigación como un aspecto de esta área. 

Por su lado, la dimensión social se corresponde con el área de 
integración social de nuestro estudio, en la que hemos considerado, 
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por una parte, aspectos que constituyen las políticas sectoriales en 
sentido tradicional como es: empleo, educación, salud, vivienda, 
pobreza y dependencia y algún otro aspecto más relacionado con las 
políticas transversales como la igualdad de género; y por otra parte, la 
atención a procesos y colectivos específicos. En relación a esta última 
categoría se ha optado por identificar con mayores detalles los colec-
tivos y problemáticas que se atienden, para ello se han considerado: 
inmigración y minorías étnicas (integración social de inmigrantes y 
población gitana fundamentalmente), asuntos relacionados con la 
seguridad (delincuencia), toxicomanías, personas con discapacidad, 
mayores, infancias, juventudes, y familia, donde se han tenido en 
cuenta los asuntos relacionados con la integración familiar. 

Respecto a la dimensión ambiental, hemos tenido en cuenta 
tres asuntos, uno relacionado con la contaminación, en concreto 
la reducción de emisiones tóxicas, residuos, o incluso ruidos, otro 
relacionado con la economía circular y el reciclaje y finalmente 
hemos considerado la eficiencia energética donde clasifican las 
energías renovables y alternativas pero también la reducción de 
consumo como otra actuación orientada a la eficiencia energética.  
A estos aspectos los agrupamos en el área que hemos denominado 
sostenibilidad ambiental. 

Además, hemos considerado la necesidad de incluir un área 
específica que dé cuenta de la dinámica demográfica. En concreto 
se han tenido en cuenta aspectos relacionados con la pérdida de 
población, el crecimiento población, el envejecimiento población, 
la presencia de una tasa de población muy joven o la dependencia, 
en particular lo que afecta a la tasa de dependencia. 

El marco de referencia europeo destaca como elemento central 
para el desarrollo de ciudades sostenibles la dimensión gobernanza, 
de hecho, es una señal de identidad de lo que se ha denominado 
«tecnología urban» y que consiste, grosso modo, en involucrar a un 
gran número de actores locales en la definición, implementación, 
seguimiento y evaluación de la intervención.

En nuestro estudio hemos atendido a esta dimensión cons-
truyendo tres áreas específicas que dan cuenta, en primer lugar, la  
comunidad y participación, donde se consideran asuntos relativos 
a la convivencia e identidad con el barrio, asociaciones y activismo 
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político y la participación pública entendida como la oferta de 
oportunidades de participación; en segundo lugar, las redes de 
colaboración, identificando la colaboración con agentes sociales 
(asociaciones, empresas, etc.) por un lado y entre instituciones 
públicas (incluido el propio ayuntamiento) por otro. Finalmente 
se ha considerado la administración en general, atendiendo a dos 
asuntos: las mejoras y cambios en el gobierno o administración 
municipal y también el proyecto en sí mismo: su diseño, gestión, 
seguimiento, evaluación y publicidad. Sin embargo, en este ca-
pítulo, para facilitar la exposición de los resultados, las tres áreas 
han sido computadas en el área denominada gobernanza. 

Así pues, las cinco primeras grandes áreas hacen referencia a la 
dimensión sustantiva de la política de regeneración urbana, mien-
tras que la orientación procedimental queda recogida en la última. 

Veamos ahora a que área-problema hacen referencia los diag-
nósticos, los objetivos y las estrategias. 

El diagnóstico: ¿cómo eran los barrios?
Los proyectos centran sus diagnósticos en mayor medida a las 
orientaciones sustantivas más que procedimentales (Tabla 1). Se 
destaca el área de espacio físico, con una media de 4,42, y de ma-
nera específica en los programas, urban con una media de 4,45 
y los urbana con 4,40, estos se centran en la escasez de parques, 
escaso atractivo de la trama urbana, la inhabitabilidad, limitación 
de movilidad y accesibilidad. En un segundo lugar los diagnósticos 
miran a la integración social (media de 4,23), de manera específica 
4,18 los proyectos urban y algo más de urbana con 4,26. Entre 
estos, destaca el desempleo, de manera específica el femenino así 
como la falta de formación ocupacional, los bajos niveles de inte-
gración, delincuencia, alto absentismo y fracaso escolar, falta de 
equipamientos escolares, necesidad de centros de Servicios Sociales.

En tercer lugar, aparece la actividad económica con una me-
dia de 3,84 con mayor presencia en los proyectos urbana (3,93) 
y en urban (3,68). Se menciona la débil actividad comercial, 
escasa organización del tejido comercial, el empleo sumergido y 
la falta de oportunidades económicas. 
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En cuanto a la dinámica demográfica cuya centralidad en la 
definición de los diagnósticos tiene un 2,80 y presenta diferencia de 
0,33 en el programa urbana, se alude en mayor medida a la pérdida 
de población y a la alta tasa de envejecimiento de la población. 

El área de sostenibilidad ambiental, con 2,53 de media y 
sin diferencia significativa entre programas destaca la presencia 
de contaminación por solares abandonados o convertidos en 
vertederos. 

Por último, la mayor diferencia entre los programas urban 
y urbana es en el área de gobernanza, ya que esta aumenta en 
un 0,54 en la segunda (con un 1,87) frente a los  1,33 en urban. 
En concreto se menciona la capacidad de autoorganización y 
necesidad de mejoras y cambios en las administraciones públicas, 
por otro lado, la carencia de sentido de pertenencia al barrio, los 
conflictos en la convivencia, el débil tejido asociativo. 

Tabla 1
DIAGNÓSTICOS DE LOS PROYECTOS SEGÚN LAS ÁREAS

Medias (Desviación típica) y diferencias entre programas

URBAN URBANA Total Diferencia

Espacio físico 4,45
(0,74)

4,40
(0,66)

4,42
(0,69) -0,05

Actividad económica 3,68
(1,13)

3,93
(0,87)

3,84
(0,96) 0,25

Integración social 4,18
(0,85)

4,26
(1,01)

4,23
(0,96) 0,08

Sostenibilidad ambiental 2,50
(1,01)

2,55
(1,31)

2,53
(1,21) 0,05

Gobernanza 1,33
(0,76)

1,87
(1,03)

1,68
(0,97) 0,54

Dinámica demográfica 2,59
(1,40)

2,90
(1,23)

2,80
(1,29) 0,31

Lo objetivos: ¿qué quería conseguirse?
Los aspectos sustantivos continúan estando muy presentes en el 
diseño de los proyectos, pero la gobernanza toma más sentido en 
el planteamiento de los objetivos recogidos en ambos programas 
con respecto a la presencia de sus diagnósticos; en la iniciativa 
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urban con una media de 2,21 y en los programas de urbana 
con 2,14 (Tabla 2). Dicha área se centra en la participación activa 
de la ciudadanía en el diseño y gestión de los proyectos y en los 
acuerdos de colaboración. 

El espacio físico continúa siendo, al igual que en los diag-
nósticos, el área con mayor centralidad en ambos programas, con 
una disminución de 0,26 en los programas urbana, que parte 
de 4,64 en los programas urban. En concreto se busca renovar 
los espacios públicos. 

Tabla 2
OBJETIVOS DE LOS PROYECTOS SEGÚN LAS ÁREAS 
Medias (Desviación típica) y diferencias entre programas 

URBAN URBANA Total Diferencia

Espacio físico 4,64
(0,66)

4,38
(1,13)

4,47
(0,99) -0,26

Actividad económica 4,05
(1,00)

3,79
(1,49)

3,88
(1,34) -0,26

Integración social 4,05
(0,79)

3,71
(1,33)

3,83
(1,18) -0,33

Sostenibilidad ambiental 2,00
(1,15)

2,57
(1,65)

2,38
(1,52) 0,57

Gobernanza 2,21
(0,96)

2,14
(1,09)

2,17
(1,04) -0,07

Dinámica demográfica 1,41
(1,01)

1,57
(1,17)

1,52
(1,11) 0,16

El área de sostenibilidad ambiental tiene el mayor creci-
miento en comparativa a otras áreas entre los programas urban 
y urbana, con una media de 2, para los primeros y de 2,57 para 
los segundos; y se apuesta por regenerar los pulmones de las ciu-
dades, introduciendo un transporte público que genere menor 
huella ecológica. 

En segundo lugar, los programas urban se han centrado tanto 
en actividad económica como en la integración social con una 
media de 4,05; sin embargo en los programas urbana ambas 
áreas disminuyen, un 0,26 y un 0,33 respectivamente. 

Finalmente la dinámica demográfica tiene una presencia 
de 1,41 en urban y 1,57 de media en los programas urbana. 
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Las estrategias: ¿cómo quería conseguirse?
En la misma línea de la identificación de los problemas y la de-
finición de los objetivos, cuando se han diseñado las estrategias 
se han concretado actuaciones que atienden fundamentalmente 
a las áreas de espacio físico (4,78), integración social (4,19) y 
actividad económica (4,16), aunque las tres áreas tienen mayor 
centralidad en los proyectos del programa urban que urbana 
con unas diferencias de -0,26; -0,19 y -0,17 respectivamente 
(Tabla 3). 

Respecto al espacio físico, los proyectos contemplan, funda-
mentalmente, actuaciones en torno a la creación de infraestructura 
y servicios urbanos y a la mejora del espacio público, en ese orden. 
En segundo lugar, atienden aspectos de mejora de la movilidad y la 
accesibilidad. Finalmente, las estrategias que tienen menor centrali-
dad en las intervenciones en barrios son las que atienden al cuidado 
del patrimonio y a la mejora de las condiciones de las viviendas. 

En cuanto a la integración social las estrategias atienden, 
fundamentalmente, a asuntos relacionados con el empleo y en 
segundo lugar con procesos y grupos específicos de integración so-
cial, aunque tiene mayor importancia en los proyectos de urbana 
(con una diferencia de 0,66 respecto urban); más concretamente 
se centran mayoritariamente en la integración de minorías étnicas 
y colectivos de inmigrantes, y después en la atención de infancias 
y juventudes. Más lejos queda la igualdad de género, dependencia, 
salud y acceso a la vivienda, en ese orden. 

En lo que respecta a la actividad económica los proyectos se 
orientan a dar impulso al comercio local y a la promoción del es-
píritu emprendedor; aunque también apuestan por la innovación, 
desarrollo y tecnología; y en menor medida atienden a fortalecer 
la actividad relacionada con el turismo. 

El cuarto lugar, y con una distancia de más de un punto 
respecto a la anterior, se han desarrollado estrategias orientadas 
a mejorar la sostenibilidad ambiental, con una media de 2,84 
puntos; mientras que el área de gobernanza tiene una media de 
2,42 y mucho menos relevante para las estrategias es el área di-
námica demográfica con 1,41. Al contrario de las tres áreas más 
preeminentes en las intervenciones en barrios, estas adquieren 
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mayor protagonismo en los proyectos de la convocatoria urbana, 
sobre todo el área de sostenibilidad ambiental que presenta una 
media de casi un punto más en relación al conjunto de proyectos 
de la iniciativa urban.

Tabla 3
ESTRATEGIAS DE LOS PROYECTOS SEGÚN LAS ÁREAS 

Medias (Desviación típica) y diferencias entre programas

URBAN URBANA Total Diferencia

Espacio físico 4,95
(0,21)

4,69
(0,60)

4,78
(0,52) -0,26

Actividad económica 4,27
(0,94)

4,10
(1,03)

4,16
(1,00) -0,18

Integración social 4,32
(0,89)

4,12 
(0,99)

4,19
(0,96) -0,2

Sostenibilidad ambiental 2,23
(1,34)

3,17 
(1,32) 2,84 (1,39) 0,94

Gobernanza 2,25
(0,91)

2,51 
(1,00)

2,42
(0,97) 0,26

Dinámica demográfica 1,27
(0,77)

1,55
(1,17)

1,45
(1,05) 0,28

Respecto a esta última, las estrategias se centran en mejorar 
los niveles de contaminación mediante la reducción de emisiones, 
residuos, ruidos, etc.; y por otro lado, las que apuestan por la efi-
ciencia energética mediante las energías renovables y/o alternativas 
o la reducción del consumo, finalmente atienden a la economía 
circular y el reciclaje.

En cuanto a la gobernanza mayor preeminencia tiene las 
estrategias orientadas a fortalecer la comunidad y la participación, 
y estos se refiere fundamentalmente a mejorar la convivencia y 
la identidad con el barrio, ampliar las oportunidades de partici-
pación, promover la participación sociopolítica mediante aso-
ciaciones y activismo político. En menor medida las estrategias 
atienden a mejoras relacionadas con la administración del propio 
proyecto y a la promoción de redes de colaboración con agentes 
sociales y entre instituciones públicas. 

Finalmente, en cuanto al área demográfica, que es la que tiene 
menos centralidad en los proyectos de ambas convocatorias, no 
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muestra diferencias significativas en los aspectos que atiende como 
intentar resolver la pérdida de población, buscar el crecimiento 
poblacional, atajar el envejecimiento, etc.

En definitiva, la estrategia de la regeneración urbana prioriza 
los aspectos sustantivos de la intervención y se centra en la mejora 
del espacio físico, en atender a procesos que dificultan la integra-
ción social y en impulsar la actividad económica. Por otro lado, la 
sostenibilidad ambiental cobra mayor relevancia con el programa 
urban y finalmente las estrategias atienden muy tangencialmente 
los aspectos relativos a la dinámica demográfica de la población 
que habita en los territorios intervenidos. 

De los problemas a las estrategias
Una cuestión que nos ha preocupado en este estudio tiene que 
ver con la consistencia del diseño de los proyectos, puesto que su 
calidad podría explicar, al menos en parte, los efectos y el impacto 
de la intervención. 

Un modo de acercarnos, de forma preliminar, a esta noción 
es explorar en la importancia que los proyectos le han otorgado a 
cada una de las áreas en los diagnósticos, objetivos y estrategias. Así 
pues, para obtener una visión global hemos realizado un gráfico de 
araña que nos permite ver comparativamente la centralidad de las 
áreas en cada uno de los momentos del diseño de la intervención. 
Nuestro estudio muestra que no siempre hay correspondencia 
entre estos tres momentos. 

Así pues, en los diseños de los proyectos del programa urban 
(Gráfico 1) las diferencias son más destacadas en cuanto a los 
diagnósticos, que parecen tener mayor desviación con los objetivos 
y las estrategias que la que muestran estos últimos entre sí. Y ello 
se ve de modo más acentuado en el área de dinámica demográ-
fica que presenta una diferencia de 1,18 entre la centralidad que 
tiene ese área en el diagnóstico y los objetivos y de 1,32 entre el 
primero y las estrategias. Es decir, tiene mayor centralidad en la 
identificación de los problemas que en el diseño de los objetivos 
y las actuaciones concretas para resolverlos. Igual sucede con el 
área de sostenibilidad ambiental, aunque las desviaciones son 
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mucho más pequeñas. También destaca la diferencia en el área de 
gobernanza, pero esta vez a la inversa, puesto que la diferencia 
entre el diagnóstico y los objetivos en este caso es de -0,88 mien-
tras que con las estrategias es de -0,92. Es decir, esta área tiene 
mayor importancia en los objetivos y en las estrategias que en la 
identificación de los problemas. Mientras que para ambas áreas la 
correspondencia entre los objetivos y las estrategias es bastante alta. 

Grafico 1
DIAGNÓSTICOS, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS EN EL PROGRAMA URBAN 

Medias por área

También las áreas de actividad económica y espacio físico 
presentan mayor centralidad en el diseño de las estrategias que en la 
definición de los objetivos y que en la identificación de los proble-
mas, aunque estas diferencias son mucho más pequeñas que en los 
casos anteriores. Finalmente, el área de integración social es la que 
muestra mayor correspondencia en los tres momentos del diseño. 

En definitiva, en los proyectos del programa urban los des-
víos más importantes se registran en relación a los diagnósticos, 
bien, porque se identifican problemas para los que no se aportan 
soluciones (objetivos y estrategias) o bien porque se diseñan 
soluciones para problemas débilmente identificados y ello se ve 
sobre todo en el área de dinámica demográfica y gobernanza. Las 
distancias entre objetivos y estrategias, aunque existen solo en 
algunas áreas, son menores. 
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En cuanto a los proyectos del Programa urbana (Gráfico 2) se 
repite el patrón para las áreas de dinámica demográfica y de go-
bernanza. Se identifica con mayor centralidad los problemas que las 
soluciones que se diseñan para resolverlos con una diferencia de -1,33 
puntos. En cuanto a la segunda, la diferencia entre el diagnóstico y 
los objetivos es menor que respecto a estas y las estrategias. En todo 
caso se mantiene la tendencia, se reconocen más problemas en el área 
de dinámica demográfica que soluciones se diseñan. Mientras que 
en gobernanza las estrategias que se diseñan tienen más centralidad 
que la propia identificación de problemas. 

Grafico 2
DIAGNÓSTICOS, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS EN EL  

PROGRAMA URBANA 
Medias por área

También para el área de sostenibilidad ambiental tienen 
mayor centralidad las estrategias que se diseñan que la presencia 
del área en la identificación de los problemas y la definición de 
los objetivos, que en este caso coincide. En cuanto a integración 
social hay mayor correspondencia entre el diagnóstico y en el 
diseño de las actuaciones, mayor de 4 en ambos momentos, pero 
la definición de los objetivos es más de medio punto inferior. 

Finalmente, las áreas de espacio físico y actividad económica 
presentan desvíos mucho más pequeños y coinciden en mostrar 
una mayor presencia en las estrategias, aunque en la segunda 
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presenta distancia en relación a los objetivos, mientras que en la 
primera estos y el diagnóstico se corresponden. 

Conclusiones: ¿se parecen los programas?
Como sabemos las Iniciativas urban y urbana han desarrollado 
una tecnología que se caracteriza por la transversalidad de sus con-
tenidos (en su dimensión sustantiva), por la diversidad de actores 
involucrados en su desarrollo (en su dimensión procedimental), 
y en particular, la importancia que se concede a la participación 
de los agentes locales (De Gregorio, 2010; González, 2013). Se 
trata pues de la «Agenda Urbana» de la Unión Europea para la 
cohesión social, pero ¿existen diferencias entre los proyectos que 
se han diseñado en el marco del Programa urban y urbana?

En nuestro estudio hemos considerado relevante atender al 
policy frame de cada programa dado que es un aspecto fundamen-
tal de la estructura de oportunidades (Navarro, Echaves y Moya, 
2016) para el diseño de la intervenciones. Visto eso, los problemas 
priorizados por el programa, así como los objetivos generales y 
los tipos de actuaciones fijadas como subvencionables ejercen 
un efecto de «orientación» u oportunidad sobre el diseño de los 
proyectos, con alguna independencia del contexto socioespacial 
(Navarro, Rodríguez-García y Gómez, 2018). Y, aunque ambos 
programas se enmarcan en la política de regeneración urbana 
europea y por tanto comparten de forma transversal una agenda, 
entre una iniciativa y otra se pueden observar diferencias. Por ello 
cabe esperar, también, diferencias en el diseño de los proyectos. 

Ambos grupos de proyectos se orientan fundamentalmente 
al área de espacio físico, aunque en el programa urban con 
mayor contundencia. Lo mismo pasa con el área de integración 
social, para ambos programas es muy relevante, pero sobre todo 
lo es para los proyectos de la convocatoria urban y esta pauta se 
repite en relación al área de actividad económica que se ubica 
en el tercer puesto atendiendo a la centralidad que esta tiene en 
el diseño de los proyectos. 

Quizás, la diferencia más destacada se observa en el área de 
sostenibilidad ambiental, dado que los proyectos de la iniciativa 
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urbana otorgan, en términos generales, mayor centralidad a esta 
área, pero sobre todo en la definición de las estrategias. 

El área de dinámica demográfica muestra una centralidad 
moderada o baja, pero destaca en la identificación de los problemas 
sobre el diseño de soluciones; y en ello coinciden los proyectos 
de ambas convocatorias. 

Así pues, en términos generales, la Iniciativa urban parece 
reflejar el frame de la «revitalización del barrio», mientras que 
la iniciativa urbana se orienta más claramente a la «creación 
de comunidades sostenibles», reflejando con ello el cambio en 
la orientación de las políticas de desarrollo urbano (Navarro, 
Rodríguez y Gómez, 2018:52).

En general, en ambos programas la dimensión sustantiva 
posee mayor relevancia, y fundamentalmente en los diagnósticos. 
Sin embargo, la dimensión procedimental tiene más centralidad 
en la definición de estrategias, pero también se observa que su 
importancia crece en el programa urbana, lo que se podría atri-
buir a un efecto aprendizaje dado que la gestión y administración 
del proyecto aparece más claramente como una preocupación 
al menos a la hora de definir las actuaciones. También se puede 
observar un efecto «aprendizaje» en relación a la coherencia inter-
na. Los proyectos de la iniciativa urbana registran, en términos 
generales, diferencias más pequeñas entre los diagnósticos, los 
objetivos y las estrategias. 

En definitiva, los proyectos presentan particularidades y ello 
se debe, por un lado, al frame del programa como contexto que ha 
orientado el diseño de la intervención; pero también se observa un 
efecto aprendizaje no solo en la coherencia interna, sino también 
en la creciente centralidad que adquieren en este último programa 
los aspectos relativos a la gobernanza. 

AkademiaEstrategias.indd   45AkademiaEstrategias.indd   45 15/10/20   17:2015/10/20   17:20



AkademiaEstrategias.indd   46AkademiaEstrategias.indd   46 15/10/20   17:2015/10/20   17:20



47

III. LA PLANIFICACIÓN DEL 
DESARROLLO URBANO INTEGRAL: 
CALIDAD DEL DISEÑO Y APRENDIZAJE

María José Guerrero-Mayo y María Jesús Rodríguez-García

Introducción
Tal y como establece la Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas, 
las estrategias de desarrollo urbano integral deben prestar especial 
atención a su diseño para garantizar «mayor previsibilidad y cohe-
rencia en los planes de desarrollo urbano para promover la inclusión 
social, un crecimiento económico sostenido, inclusivo y sostenible, 
y la protección del medio ambiente» (Naciones Unidas, 2017). En 
el mismo sentido, se manifiesta la Agenda Urbana para la Unión 
Europea (European Commission, 2014), y previamente, en su 
propuesta para evaluar los Fondos Estructurales, la Unión Europea 
insiste en la importancia de evaluar el diseño de las actuaciones a 
desarrollar, su evaluación exante (European Commission, 2013). 

Evidentemente, el interés por el diseño de las políticas y actua-
ciones públicas no es ajeno al ámbito académico, e incluso existe 
un renovado interés al respecto (Howlett y Lejano, 2012). Este 
no se centra únicamente en el análisis de los procesos decisionales 
que llevan a la formulación de las políticas públicas, sino también 
en su evaluabilidad, si el diseño de una política pública permite 
que sea sometida a evaluación (Trevisan, 2014; OCDE, 2010). 

En este capítulo adoptaremos esta última perspectiva para analizar 
la calidad del diseño de los proyectos de desarrollo urbano integral 
de las Iniciativas urban y urbana, esto es, si han sido diseñados 
de forma que sean evaluables. Nos planteamos dos objetivos. Por un 
lado, conocer sus niveles de calidad, y por otro, aportar evidencias 
sobre si se ha producido aprendizaje comparando las dos iniciativas. 
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La calidad del diseño como evaluabilidad: instrumentos 
para su análisis desde una perspectiva comparativa

Una perspectiva que puede resultar adecuada para estudiar la 
evaluabilidad de los proyectos de desarrollo urbano es el ciclo de 
políticas públicas (Dunn, 2011). Esta establece un conjunto de 
fases del proceso de planificación que deben dar lugar al diseño del 
proyecto. Como es sabido, estas fases se refieren principalmente 
a dos grandes aspectos. Por un lado, la estrategia que plantea el 
proyecto: el diagnóstico o situación de partida, los objetivos o 
situación deseable una vez se haya desarrollado el proyecto y, por 
último, la planificación de las actuaciones que harán posible llegar 
a ello. Por otro lado, aspectos procedimentales referidos a los pro-
cesos de gobernanza del proyecto, la forma en que se garantizará 
la coordinación y la participación de los agentes concernidos por 
el mismo, así como los referidos al seguimiento y a la evaluación, 
a la medida en que se planifica, en el propio diseño, la estrategia 
evaluativa del proyecto.

Lo anterior implica, por un lado, concebir la planificación 
como un proceso decisional dirigido a alcanzar una situación 
deseada teniendo en cuenta la situación de partida y los factores 
internos y externos (positivos y negativos) que pueden influir en el 
logro de los objetivos. Por tanto, establece dónde se pretende llegar, 
qué debe hacerse, cómo y cuándo (y en qué orden secuencial). 
Se trata de un conjunto de estrategias delimitadas en el tiempo y 
en el espacio, formuladas en términos de objetivos medibles en 
términos de coste y resultados, cuyo objeto es mejorar el proceso 
de adopción de decisiones/estrategias a partir de un diagnóstico 
adecuado y un mejor aprovechamiento de los recursos para la 
consecución de los fines. Por otro lado, supone entender la eva-
luación desde una perspectiva holística e integral que tiene lugar 
en todas y cada una de las fases del ciclo de vida de la política 
pública. Además de abarcar sus resultados y efectos, también se 
ocupa de analizar su diseño, implementación y seguimiento, así 
como los procesos de gobernanza y los cauces participativos. La 
evaluación no es, pues, la última fase del ciclo, sino que debe darse 
desde el propio inicio del proceso de planificación. 
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Desde esta perspectiva, los elementos básicos a considerar en 
el estudio de la calidad del diseño de una política pública y, por 
tanto, las dimensiones objeto de análisis: 1) Diagnóstico: análisis 
del conjunto de problemas objeto de intervención, identificando 
sus causas y efectos, diferenciando entre lo normativo («deber ser») 
y lo positivo («es»), lo que realmente está sucediendo; 2) Objetivos: 
los resultados a alcanzar, derivados de los problemas identificados, 
así como la relación existente entre ellos; 3) Estrategia de actua-
ción: las acciones a desarrollar para lograr los objetivos planteados, 
así como las relaciones existentes entre ellas y/o con otras que se 
desarrollen en el mismo territorio; 4) Gobernanza y participa-
ción: instrumentos para establecer los procesos de colaboración y 
participación de los diferentes actores involucrados en el diseño y 
desarrollo de la política pública; y, finalmente, 5) Implementación 
y evaluación: los mecanismos para garantizar el desarrollo de las 
actuaciones tal y como han sido diseñadas, así como el logro que 
se alcanza con ellas respecto a los objetivos planteados.

Para cada una de estas dimensiones hemos definido un conjunto 
de ítems que tratan de medir aspectos específicos de las mismas. Su 
definición requiere determinar qué implica una buena calidad en el 
diseño de la planificación territorial. Para ello, se ha partido: a) de la 
consideración de la planificación como un proceso integral, sistemá-
tico y participativo, que articula la implementación, el seguimiento 
y la evaluación; b) de los principios o criterios básicos que guían la 
evaluación conceptual o de diseño de una política, cuya finalidad 
es verificar, exante a la implementación, la bondad del diagnósti-
co, la existencia de objetivos claramente definidos y medibles, su 
correspondencia con los problemas y la lógica del modelo de inter-
vención diseñado a través de las actuaciones a implementar tanto 
de forma interna como externa a la política; y, c) de la interrelación 
y complementariedad de la planificación y de la evaluación. Ambos 
procesos interactúan y se retroalimentan a lo largo del ciclo de vida 
de una política y permiten, por una parte, satisfacer las exigencias 
de información, en cantidad y calidad suficiente, de cuántos actores 
participan en dicho proceso; y, por otra, garantizar la inclusión y 
evaluación de los principales elementos y dimensiones que debe 
contemplar el proceso de elaboración de una política.
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Mediante la aplicación del análisis comparativo de portfolios 
a los documentos de diseño de los proyectos se ha valorado el 
grado en que las dimensiones señaladas, sus correspondientes 
ítems, responden a esos criterios, habiendo utilizado para ello 
escalas de cinco puntos. En su conjunto se han delimitado 17 
ítems (tabla 1). Hemos comprobado la fiabilidad de cada ítem 
y su validez para medir el concepto de calidad del diseño, tanto 
para cada una de las dimensiones, como para todas estas en su 
conjunto. Los resultados, además de mostrar la fiabilidad de los 
ítems, muestran que hemos elaborado un instrumento válido 
para analizar la calidad del diseño de los proyectos (Navarro, 
Rodríguez-García y Guerrero-Mayo, 2019).

Este sistema evaluativo permitiría conocer la calidad del dise-
ño para cinco dimensiones básicas de los proyectos en términos 
de evaluabilidad. No obstante, tal y como señalan Davies y Payne 
(2015), la evaluabilidad puede orientarse a tres objetivos. Por 
un lado, la «evaluabilidad práctica», cuyo objetivo es conocer si 
los elementos centrales del diseño están definidos de forma que 
puedan entenderse y analizarse. Se trataría, pues, de la claridad y 
concreción con la que se identifican problemas a resolver, obje-
tivos a conseguir y actuaciones establecidas para alcanzarlos. Por 
otro lado, la «evaluabilidad analítica», que pretende conocer si 
existe una lógica interna del proyecto que ligue adecuadamente 
los objetivos con los problemas que los justifican y las actuaciones. 
Se trataría, pues, de los indicadores referidos a la coherencia del 
proyecto, y en particular, a su coherencia interna. Por último, 
la «evaluabilidad sociopolítica» que se orienta, sobre todo, a 
incorporar la visión de los agentes concernidos por el proyecto 
en su evaluación. 

Las dos primeras dimensiones señalarían si los elementos 
centrales del diseño están bien definidos y si existe una lógica 
interna entre ellos (si están conectados de forma lógica entre sí), 
de manera que permitirían reconstruir la lógica de la intervención 
que se pretende desarrollar; si se quiere, indicios sobre la existencia 
de una teoría que permitiría evaluar si las actuaciones desarrolladas 
explican los resultados obtenidos (Weiss, 1997). Más concreta-
mente, del cruce de estas dos dimensiones sería posible establecer 
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cuatro escenarios o espacios evaluativos, que darían cuenta del 
tipo de evaluación que puede realizarse en atención a la calidad 
del diseño (Navarro y Rodríguez-García, 2016). El espacio de la 
«evaluación analítica» sería aquel donde existe un «buen diseño» 
tanto en la dimensión práctica como en la dimensión analítica y, 
por tanto, es posible conocer los resultados obtenidos y si estos 
se derivan de la lógica planteada para alcanzarlos. El espacio de 
la «evaluación orientada a resultados» sería aquel en donde los 
elementos están bien definidos, es posible saber qué se ha hecho 
y qué se ha logrado, pero no sería posible reconstruir la lógica 
explicativa de ello (esto es, valores altos en la dimensión práctica, 
pero bajos en la dimensión analítica). En el espacio de la «evalua-
ción de procesos», en cambio, es posible reconstruir la lógica que 
conecta problemas, objetivos y actuaciones, pero no es posible 
analizar adecuadamente los resultados alcanzados porque esos 
elementos no han sido bien definidos. Por último, cabría referirse 
a un espacio de «evaluación sociopolítica», en el que solo cabe 
atender a la visión de los agentes concernidos por el proyecto, pues 
es difícil conocer sus resultados y si ello se debe al plan establecido 
para alcanzarlos (no existe una clara definición de los elementos 
básicos del diseño, ni de la relación que existe entre ellos). 

Tabla 1
LA CALIDAD DE LOS PROYECTOS: DIMENSIONES E INDICADORES

Dimensiones Ítems
Diagnóstico Definición: los problemas y necesidades, y los puntos fuertes, se definen 

con claridad

Metodología: Se incluyen las fuentes y/o metodología empleadas 

Afectados: el área territorial, el volumen y tipo de afectados se definen 
con claridad

Objetivos Definición: es posible conocer la situación a la que se quiere llegar a 
través de indicadores, los objetivos no son meras intenciones

Coherencia interna: existe correspondencia entre problemas y objetivos

Integración interna: se establece la complementariedad entre los 
objetivos

Coherencia externa: se establece la complementariedad entre 
los objetivos del proyecto y los objetivos de otros proyectos que 
se desarrollan en la misma área territorial (incluido la normativa u 
orientaciones del programa en el que se desarrolla el proyecto) 
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Actuaciones Definición: se exponen con claridad las actuaciones que se desarrollarán, 
es posible conocer su desarrollo y medir sus resultados esperables

Coherencia interna: existe correspondencia entre objetivos  
y actuaciones

Integración interna: se establece la complementariedad entre las 
actuaciones

Coherencia externa: se establece la complementariedad entre las 
actuaciones del proyecto y las actuaciones de otros proyectos que 
se desarrollan en la misma área territorial (incluido la normativa u 
orientaciones del programa en el que se desarrolla el proyecto) 

Gobernanza 
y participación

Externa-Vertical: Se definen procesos o mecanismos para garantizar la 
coordinación con otras administraciones

Externa-Horizontal: Se definen procesos o mecanismos para garantizar 
la coordinación y la participación de los actores locales

Integración interna: Se definen procesos o mecanismos para garantizar 
la coordinación entre agencias/departamentos municipales

Evaluación y 
seguimiento

Evaluación exante: Se ha hecho una evaluación ex-ante para conocer 
posibles dificultades y establecer un plan al respecto

Sistema de seguimiento: Existe plan de seguimiento para poder incluir 
mejoras durante el proceso de implementación

Evaluación de resultados: se han planificado procesos de evaluación de 
logro de objetivos mediante definición de indicadores

Fuente: Navarro, Rodríguez-García y Guerrero-Mayo (2019)

Hemos tratado de conocer la posición que ocupa cada pro-
yecto en este espacio mediante dos indicadores. Por un lado, un 
indicador referido a la calidad en la definición de los tres aspectos 
centrales de la estrategia de los proyectos, como media de los ítems 
que se refieren a este asunto en el diagnóstico, los objetivos y las 
actuaciones. Esto es, si es posible conocer la situación de partida, 
a la que se quiere llegar y cómo se pretende hacerlo (primer ítem 
en las tres dimensiones, Tabla 1). Para conocer la lógica interna de 
estos aspectos hemos calculado la media de los dos ítems referidos 
a la coherencia interna de los proyectos, esto es, si los objetivos se 
derivan de los problemas y si las actuaciones se derivan de estos. 
En definitiva, si es posible reconstruir la lógica que conecta a 
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esos tres aspectos centrales del diseño (segundo ítem en las tres 
dimensiones, Tabla 1).

La calidad del diseño de los proyectos de las Iniciativas 
urban y urbana
Para facilitar la interpretación de los resultados hemos transfor-
mado la escala original de cinco puntos (1-5), a una escala 0-1. 
El análisis de los 64 proyectos estudiados (22 de la convocatoria 
urban y 42 de la convocatoria urbana), muestra que la gran 
mayoría de los indicadores presentan medias por debajo del 
punto medio de la escala. En todo caso cabría destacar, con 
valores algo superiores, la definición de problemas y población 
afectada en el diagnóstico, así como el diseño de las actuaciones. 
En cambio, la definición de los objetivos, un aspecto central de 
los proyectos, presentan valores más bajos (Tabla 2).

Tabla 2
LA CALIDAD DEL DISEÑO DE LOS PROYECTOS URBAN Y URBANA

Medias en escalas 0-1

Dimensiones   Indicadores  Media Desv. Típ

Calidad

Diagnóstico 

Problemas/necesidades: 
definición

0,59 0,31

Necesidades: fuentes/
metodología

0,36 0,36

Necesidades: población 
afectada

0,54 0,28

Objetivos

Objetivos: definición 0,39 0,30

Objetivos: coherencia interna 0,43 0,29

Objetivos: integración 0,30 0,32

Objetivos: coherencia externa 0,39 0,34

Actuaciones

Actuaciones: definición 0,66 0,21

Actuaciones: coherencia 
interna

0,45 0,29

Actuaciones: integración 0,34 0,30

Actuaciones: coherencia 
externa

0,40 0,35
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Gobernanza y 
participación

Otros organismos públicos 0,30 0,27

Actores locales 0,32 0,30

Otros organismos locales 0,28 0,30

Seguimiento y 
evaluación

Evaluación exante 0,16 0,28

Sistema de control y 
seguimiento

0,23 0,27

Evaluación expost 0,10 0,16

Evaluabilidad Definición Claridad/concreción en 
la definición problemas, 
objetivos y actuaciones

0,55 0,22

Lógica interna Relación de los objetivos con 
problemas y actuaciones

0,44 0,27

Fuentes: Navarro, Rodríguez-García y Guerrero-Mayo (2019). 

Una vez calculados los indicadores para cada dimensión a 
partir de la media de sus ítems, puede apreciarse que el nivel 
medio de calidad de los proyectos es bajo (Tabla 3). La media 
de la escala global es igual a 0,37 puntos, por debajo de la media 
de la escala propuesta (el valor 0,5). La dimensión referida a 
objetivos tiene una puntuación similar, ligeramente por encima 
se sitúan el diagnóstico y las actuaciones (media igual a 0,5), 
y algo menos el diseño de los procesos relacionados con el 
fomento de la gobernanza (media igual a 0,3), siendo el nivel 
más bajo de calidad para la dimensión referida al seguimiento 
y la evaluación (puntuación igual a 0,2). En general, estos re-
sultados son comunes en la literatura sobre políticas públicas, 
y planificación territorial en particular. Los objetivos suelen 
formularse de forma genérica, como intenciones más que en 
términos de resultados esperables, sin que suela sistematizarse 
la evaluación en los procesos de planificación de los proyectos 
que se reflejan en su diseño (Jun, 2014). En parte, como con-
secuencia de lo anterior, las dos dimensiones de evaluabilidad 
presentan valores cercanos a la media, aunque es mayor en 
la dimensión práctica referida a la definición de diagnóstico, 
objetivos y actuaciones que la referida a la coherencia interna 
de los proyectos. El hecho de que los objetivos no queden 
claramente establecidos hace que su coherencia con los proble-
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mas (diagnóstico) y las actuaciones a desarrollar no se aprecie 
en el diseño de los proyectos. O aún más, la propia ausencia 
de objetivos claros y específicos dificulta poder planificar su 
evaluación. De hecho, la ausencia de una lógica interna en los 
Fondos Estructurales de la Unión Europea es destacado como 
un aspecto que dificulta su evaluación (Gaffey, 2013).

Tabla 3
LA CALIDAD DEL DISEÑO: DIFERENCIAS ENTRE LOS  

PROYECTOS URBAN Y URBANA

URBAN URBANA Total

Media
Desv.  
típ. Media

Desv.  
típ. Media

Desv. 
típ.

Calidad: 
dimensiones
 

Diagnóstico 0,47 0,28 0,51 0,28 0,49 0,28

Objetivos 0,38 0,29 0,37 0,26 0,38 0,27

Actuaciones 0,42 0,22 0,48 0,22 0,46 0,22

Gobernanza 0,18 0,18 0,36 0,26 0,30 0,25

Evaluación 0,22 0,19 0,18 0,22 0,20 0,21

  Total 0,33 0,20 0,38 0,20 0,37 0,20

Evaluabilidad: 
dimensiones

Definición 0,55 0,23 0,55 0,21 0,55 0,22

Lógica 
interna

0,46 0,27 0,42 0,27 0,44 0,27

Fuente: Base de datos uip: análisis de proyectos

Al comparar los proyectos desarrollados en el marco de 
las iniciativas urban y urbana puede apreciarse que las 
puntuaciones son algo superiores para los segundos en algunas 
dimensiones. No obstante, el cálculo del efecto del tamaño 
muestra que las diferencias entre las dos iniciativas son pe-
queñas y que no son significativas (Gráfico 1). Respecto a la 
escala global la diferencia es favorable para los proyectos del 
programa urbana, pero es muy pequeña y no significativa 
(g=0,236). Esto se debe, principalmente, a la dimensión de 
gobernanza, en la que existen diferencias relevantes entre los 
dos programas. El valor del tamaño del efecto indica que alre-
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dedor del 77% de los proyectos de la Iniciativa urbana tiene 
niveles superiores a la media de los proyectos de la Iniciativa 
urban (g=0,751). En todo caso, cabría señalar que también 
se aprecian diferencias entre programas en el caso de las actua-
ciones, aunque muy pequeñas y no significativas (g=0,267). 
Al contrario, los proyectos urban presentan mayores niveles 
de calidad con respecto a la evaluación o su lógica interna, 
aunque, de nuevo, las diferencias son muy pequeñas y no son 
estadísticamente significativas (g iguales a -0,176 y -0,138, 
respectivamente).

Gráfico 1
LA CALIDAD DEL DISEÑO DE LOS PROYECTOS:  

DIFERENCIAS ENTRE URBAN Y URBANA
Tamaño del efecto (Hedges» g) e intervalo de confianza (IC90%)

La Tabla 4 muestra la distribución de los proyectos en los 
cuatro espacios evaluativos definidos anteriormente. La mayoría 
de ellos se sitúan en el espacio de la evaluación sociopolítica 
(35,9%) o de la evaluación analítica (43,7%). Algo más del 10% 
de los proyectos se sitúan en el espacio de la evaluación orientada 
a resultados y solo el 6% en el espacio que permitiría la evalua-
ción de los procesos (la implementación), pero sin poder evaluar 
adecuadamente los resultados obtenidos. 
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Tabla 4
ESPACIOS EVALUATIVOS EN URBAN Y URBANA

Porcentajes sobre el total de proyectos

Espacios evaluativos URBAN URBANA TOTAL

Evaluación sociopolítica 40,9 33,3 35,9

Evaluación de procesos 9,1 4,8 6,3

Evaluación de resultados 9,1 16,7 14,1

Evaluación analítica 40,9 45,2 43,7

Total (n) 100 (22) 100 (42) 100 (64)

Así pues, la mayoría de los proyectos se sitúan en los dos 
espacios evaluativos más diferentes entre sí: el que permitiría 
evaluar si la lógica de la intervención produce los resultados 
esperados y el que se basaría en la visión que sobre ello tengan 
los actores concernidos (o que participen en el proceso de eva-
luación). Como tendencia general, esto vendría a mostrar que 
los proyectos suelen diseñarse con criterios de calidad en todas 
sus dimensiones, o al contario, presentan un nivel de calidad 
bajo en todas ellas. De hecho, como cabría esperar, los proyectos 
situados en diferentes espacios evaluativos presentan niveles de 
calidad diferentes para el conjunto del proyecto: la media del 
indicador global es igual a 0,45 entre los situados en el espacio 
evaluativo de tipo sociopolítico e igual a 0,66 entre los que se 
sitúan en el de evaluación analítica. En buena parte esto se ex-
plica porque la escala global incluye indicadores utilizados para 
definir los espacios evaluativos, y que estos dan cuenta tanto 
de las diferentes dimensiones referidas al ciclo de las políticas 
públicas, como a la calidad de los proyectos en su conjunto 
(Navarro et al., 2019). 

Ahora bien, si atendemos a otros aspectos más concretos 
sobre la planificación de la evaluación, no contemplados en las 
mediciones anteriores, también se reflejan esas diferencias. Para 
todos los proyectos hemos analizado si se ha diseñado un plan de 
evaluación para el proyecto en su conjunto, si se ha planificado la 
existencia de un equipo para realizar la evaluación, si los agentes 
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socioeconómicos participarán en ella, así como la planificación 
de mecanismos o procesos para que la ciudadanía pueda partici-
par durante el seguimiento y evaluación del proyecto. Para todas 
estas cuestiones, que muestran la medida en que se planifica la 
evaluación en los proyectos y el papel que se da a distintos actores 
en ella, los valores son muy superiores para los proyectos que se 
sitúan en el espacio de la evaluación analítica frente a los que lo 
hacen en el espacio de la evaluación sociopolítica (Tabla 5). Aun 
más, incluso en aquellos casos en los que la evaluación depende 
de la participación de los agentes concernidos, la calidad de la 
planificación de procesos que lo hagan posible es menor que en 
aquellos casos donde existe una buena definición de qué quiere 
lograrse y cómo hacerlo.

Tabla 5
ESCENARIOS EVALUATIVOS Y PLANIFICACIÓN DE LA EVALUACIÓN
Porcentajes de situaciones positivas sobre el total de proyectos en cada 

escenario evaluativo

Espacios evaluativos

Sociopolítico Analítico

¿Existe un plan de evaluación para el proyecto en su conjunto? 43,5 70,7

¿Existe un equipo para realizar la evaluación? 29,1 54,6

¿Los agentes socioeconómicos participarán en la evaluación? 26,1 53,6

¿La ciudadanía podrá participar en la evaluación? 13,0 32,1

¿La ciudadanía podrá participar en el seguimiento del 
proyecto? 17,4 62,9

Número de casos en escenario de evaluación sociopolítica y analítica: 23 y 28, 
respectivamente. 

¿En qué escenarios evaluativos se sitúan los proyectos de las 
iniciativas urban y urbana? No existen grandes diferencias 
entre ellos (Tabla 4). En todo caso, cabría señalar que el espacio 
orientado a la evaluación sociopolítica acumula un mayor número 
de proyectos en la Iniciativa urban, mostrando que los proyectos 
urbana presentan, aunque leves, ciertas mejoras en los niveles 
de calidad de la lógica interna de los proyectos y, sobre todo, 
en la definición de sus elementos centrales, pues las diferencias 
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más importantes se dan respecto al escenario de la evaluación 
orientada a resultados (9,1% entre los proyectos urban y 16,7% 
entre los urbana).

La planificación del desarrollo urbano integral: calidad del 
diseño y aprendizaje

Al inicio de este libro nos hemos referido a la extensión de la 
práctica de la intervención integral en áreas urbanas en España, 
tanto por el número y continuidad de los proyectos desarrollados, 
como por la existencia de una creciente comunidad de agentes 
relacionada con la misma. ¿Esto ha dado lugar a cierto aprendizaje 
en los procesos de planificación de los diseños?, ¿la extensión y 
recurrencia de la práctica se muestra en una mayor calidad de 
sus diseños?

Los resultados indican que no puede aportarse una respuesta 
claramente positiva al respecto. Los proyectos desarrollados en 
el marco de la Iniciativa urbana muestran valores levemente 
superiores a los desarrollados en el marco de la Iniciativa urban, 
pero sin que pueda derivarse que exista un efecto aprendizaje 
en cuanto a los tres elementos centrales de los proyectos (diag-
nóstico, objetivos y actuaciones). Sí sería el caso, en cambio, 
en la dimensión referida a la gobernanza. En parte, esto podría 
explicarse por la creciente importancia de este aspecto desde 
los años noventa, a partir de la aparición del Libro Blanco de 
la Gobernanza Europea; pero, también, a partir del consenso 
creado en torno al «Acervo urbano» resultado de la Iniciativa 
urban y la documentación programática sobre las políticas de 
desarrollo urbano en Europa, donde la gobernanza multi-nivel 
aparece explícitamente como uno de sus elementos clave, ade-
más de la comprensividad de su agenda y la participación de los 
agentes locales (urban Future, 2005).

Junto a esto también cabría señalar que, aunque los niveles 
de calidad son bajos, destaca la dimensión referida a la plani-
ficación de la evaluación (incluso con valores algo más bajos 
en la Iniciativa urbana). Se trataría, pues, de una «asignatura 
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pendiente» en el diseño de los proyectos. En cierta medida, 
esto se refleja en el análisis de los espacios evaluativos, pues 
los proyectos se sitúan en los dos escenarios más diferentes, 
aquellos para los que sería posible plantear una evaluación 
teóricamente orientada y aquellos en los que solo cabría in-
corporar la visión y participación de los agentes concernidos, 
quizás, para reconstruir la teoría del proyecto y establecer una 
forma adecuada para la evaluación de sus logros. No obstante, 
hemos podido comprobar que los proyectos en este escenario 
tampoco destacan por haber planificado procesos o mecanismos 
para que esto pueda producirse. 

Gráfico 2

NIVELES DE CALIDAD Y APRENDIZAJE EN EL DISEÑO  
DE LOS PROYECTOS

Nota: se trata de una aproximación de carácter ilustrativo de los análisis presentados 
previamente

Desde una perspectiva metodológica, en este capítulo hemos 
usado un instrumento validado para medir la calidad del diseño de 
los proyectos. Por tanto, puede ser aplicado, junto a otras evidencias 
o procedimientos, para analizar retrospectivamente este asunto 
(como hemos hecho aquí), pero también para conocer desde una 
perspectiva comparativa la calidad del diseño de los proyectos que 
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puedan presentarse a convocatorias que existan al respecto. Supo-
ne, pues, un instrumento de gestión para programas de desarrollo 
urbano integral que pretendan considerar una cuestión que, tal y 
como decíamos al inicio de este capítulo, recomiendan tanto las 
agencias internacionales que están impulsando la estrategia integral 
en las políticas urbanas.
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IV. LA ESTRATEGIA INTEGRAL COMO 
INNOVACIÓN EN POLÍTICAS URBANAS: 
DIVERSIDAD, INTEGRALIDAD Y 
APRENDIZAJE

Enrique Pastor Seller, María José Guerrero Mayo y  
Clemente J. Navarro

Introducción
Los cambios en la realidad municipal como consecuencia de la 
denominada Gran Recesión provocaron, entre otras cuestiones, 
un renovado interés por la innovación en las políticas urbanas. 
En los años setenta y ochenta del siglo xx, también como conse-
cuencia de una grave crisis urbana, se produjeron experiencias de 
innovación centradas en la búsqueda de nuevas formas de gestión y 
prestación de servicios, habiéndose centrado los debates principal-
mente en torno a las propuestas de la denominada Nueva Gestión 
Pública. En cambio las innovaciones que han ido surgiendo como 
consecuencia de la crisis urbana más reciente destacan, al menos, 
por dos elementos comunes: por un lado, el cambio desde un 
modo de concebir los problemas urbanos desde una perspectiva 
sectorial a hacerlo desde una perspectiva transversal, y por otro, 
el grado de atención a las iniciativas que surgen «desde abajo», de 
los procesos de innovación social (Subirats y García-Bernardos, 
2015; Navarro et al., 2019).   

Como respuesta a la complejidad de los problemas urbanos 
se han ido desarrollando iniciativas que pretenden afrontarlos 
desde una perspectiva integral. Por un lado, reconociendo que 
los problemas urbanos se encuentran interrelacionados entre sí 
y que sus posibles soluciones deben partir de la integración de 
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la acción que se desarrolla desde distintos ámbitos o sectores de 
política pública. Por otro lado, considerando la necesidad de es-
tablecer procesos de colaboración entre los actores, institucionales 
y no institucionales, que normalmente se involucran en procesos 
de gobernanza de ámbitos sectoriales específicos con el objeto 
de conformar coaliciones de gobernanza híbridas, transversales 
respecto a las que son comunes a cada sector de política pública 
(Navarro y Rodriguez-García, 2016).

Al mismo tiempo, estas innovaciones, mucha de las veces 
impulsadas por iniciativas de innovación social previamente exis-
tentes, han ido configurando un nuevo modelo de gobernanza 
urbana donde, no solo existen nuevos actores y procesos (Díaz 
Orueta et al., 2020), sino que también adoptan un «modelo de 
gestión ciudadanista», más abierto a la ciudadanía y la incorpora-
ción de sus iniciativas mediante procesos de carácter deliberativo 
(Pastor, 2017).  

Estos cambios se reflejan en los principios que orientan la 
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada por la Asam-
blea General de la onu en el año 2015, y de modo particular, en 
su Nueva Agenda Urbana; como también en la Agenda Urbana 
de la Unión Europea. Ahora bien, en este caso, no se trata tanto 
de una innovación tan reciente, sino de la consolidación de la 
estrategia de desarrollo urbano integral con la que había «experi-
mentado» la Unión Europea a través de la Iniciativa urban y que 
se ha incorporado como mainstreaming de dimensión urbana de 
la Política de Cohesión de la Unión Europea (Carpenter, 2006; 
Fioretti et al., 2000).  

¿Hasta qué punto incorporaron esta innovación los 
proyectos urban desarrollados en España?, ¿en qué medida esa 
incorporación ha sido más amplia en la posterior Iniciativa ur-
bana? En este capítulo trataremos de aportar algunas evidencias 
respecto a estas preguntas. Para ello hemos analizado los proyectos 
desarrollados en el marco de esas iniciativas, habiendo diseñado 
previamente instrumentos para conocer su grado de integralidad 
y de participación de los agentes locales. Los trataremos como 
aspectos específicos de los proyectos diferentes a la transversalidad 
de sus contenidos.
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Desarrollo urbano integral en la Unión Europea y en 
España: la «tecnología urban» como innovación en 
políticas urbanas

La aplicación de la estrategia de desarrollo urbano integral ha sido la 
orientación común de las políticas urbanas promovidas por la Unión 
Europea desde la Iniciativa urban; cuyo legado, el denominado 
«urban Acquis», o también «tecnología urban», estableció los tres 
grandes rasgos de esta estrategia que fueron, y aún hoy en día, se 
considerarían innovaciones en las políticas urbanas: la formulación 
de una agenda transversal que interrelaciona entre sí diferentes áreas 
o sectores de política pública, el establecimiento de procesos de 
gobernanza multinivel en cuanto al papel que actores institucio-
nales y agentes socioeconómicos locales juegan en la gobernanza 
de los proyectos, así como la participación de estos últimos en su 
formulación y posterior desarrollo (Gutiérrez, 2010; De Gregorio, 
2010; Urban Futures, 2015). Esta misma «tecnología» fue aplicada 
posteriormente en la iniciativa urbana, de manera que comparten 
estos elementos constitutivos de sus policy frames. En todo caso, tal 
y como se ha señalado en el segundo capítulo, la segunda incorpora 
de forma más explícita la sostenibilidad ambiental, reflejando un po-
licy frame más cercano al de «creación de comunidades sostenibles» 
que vendría a complementar el más clásico frame de la «mejora del 
barrio», más centrado en las políticas de mejora física y bienestar 
(Navarro, 2016; Navarro et al., 2019).

Pero, ¿hasta qué punto han incorporado los proyectos desarro-
llados en el marco de las iniciativas urban y urbana en España 
esta innovación?, y en particular, ¿se han producido procesos 
de aprendizaje al respecto? Cabe pensar que la experiencia acu-
mulada durante el desarrollo de los proyectos urban supuso el 
aprendizaje en la aplicación de la «tecnología urban», por lo que 
la Iniciativa urbana, que se desarrolla posteriormente, debería 
haber incorporado en mayor medida esa estrategia innovadora. 
En ello también puede contar el trabajo desarrollado en el marco 
de las redes de intercambio entre agentes involucrados en estos 
proyectos a través de iniciativas europeas (como el urbact) o 
la Red e Iniciativas Urbanas impulsada por el gobierno español. 
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Ahora bien, la adopción de esa tecnología puede darse con 
independencia del grado de diversidad (o amplitud) de las áreas 
consideradas en la agenda de los proyectos. Así, la incorporación 
de la sostenibilidad ambiental en el marco de la Iniciativa urbana 
debería suponer que sus proyectos presentan un mayor grado de di-
versidad en sus agendas que los proyectos desarrollados en el marco 
de la Iniciativa urban, dando cuenta así de un efecto policy frame 
derivado de los contenidos sectoriales de cada programa. En cambio, 
cabría hablar de efecto policy learning si los primeros presentan un 
mayor grado de integralidad, no porque necesariamente sean más 
transversales, sino porque su estrategia está planteada desde una 
perspectiva integral en la que se establecen interrelaciones entre 
diferentes áreas de actuación y se incorporan de forma efectiva a 
diferentes tipos de actores a sus procesos de gobernanza. 

Diversidad, integralidad y participación: su medición
Hemos aplicado la metodología del análisis comparativo de 
porfolios de políticas urbanas para estudiar la presencia de la tec-
nología urban en 64 proyectos desarrollados en el marco de los 
programas urban y urbana estudiados. Para ello se han definido 
diferentes escalas a partir del sumatorio de ítems específicos que 
miden el grado de diversidad y de integralidad de sus agendas 
y de sus procesos de gobernanza. Todos ellos se han medido en 
escala de cinco puntos, que hemos transformado en escala 0-1 
para facilitar su interpretación en la presentación de los análisis. 
Las escalas e ítems son los siguientes:

	– Integralidad de la agenda: se ha considerado si el diagnóstico, 
los objetivos y las actuaciones incluidas en cada proyecto se 
plantean desde un área central a partir de la que se articulan 
otras áreas; o, al contrario, si el proyecto se articula desde una 
visión integral que muestra la interdependencia entre todas 
las áreas que incluye el proyecto. Por tanto, no se considera 
solo la presencia de diferentes áreas de política pública y la 
suma de estas, sino el grado en que estas se relacionan y se 
muestran como interdependientes entre sí. 
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	– Integralidad de actores: se ha considerado si los mecanismos 
diseñados para garantizar la gobernanza de los proyectos 
pivotan en torno al gobierno y administración local, articula 
procesos de colaboración con otros niveles administrativos, 
o supone una articulación equilibrada entre actores insti-
tucionales y los agentes locales. La escala de integralidad 
de actores es la media de tres ítems referidos al proceso de 
planificación del proyecto, a la planificación de la imple-
mentación de sus actuaciones y a la constitución de sus 
órganos de gobierno y gestión. No se mide, por tanto, la 
mera presencia de distintos actores, sino la capacidad de 
estos para influir en los proyectos. 

	– Diversidad en la agenda: se ha considerado la presencia de 
cinco áreas de política pública (territorio, economía, bien-
estar, medio ambiente y gobernanza/participación) en el 
diagnóstico, objetivos y actuaciones. Por tanto, el máximo 
grado de diversidad existe cuando aparecen las cinco áreas 
en los tres aspectos. 

	– Diversidad de actores: considera la presencia de diferentes 
sectores de la sociedad política local en los órganos de go-
bierno y de gestión de los proyectos. Estos se han definido a 
partir de la propuesta de Rodríguez-García y Navarro (2016): 
administración municipal (departamentos, organismos, etc. 
de carácter sectorial), niveles de gobierno supramunicipales, 
partidos políticos, sindicatos, mundo empresarial y mundo 
asociativo. El nivel más alto de diversidad sería aquel en el 
que están presentes todos estos sectores.

	– Participación de agentes locales: agrupa tres ítems referidos a 
distintos momentos de la planificación del proyecto: elabora-
ción de diagnóstico, planteamiento de objetivos y diseño de 
estrategias de actuación. Todos ellos consideran si se recogen 
afirmaciones vagas sobre la participación de los agentes locales; 
o, al contrario, se especifican que mecanismos de participación 
se han desplegado y qué actores han participado en ellos. 
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Los niveles de integralidad, diversidad y participación  
en los proyectos
En términos generales, los niveles de integralidad y diversidad son 
bajos, pues solo en el caso de la diversidad de la agenda su valor 
supera claramente el punto medio de la escala (en concreto, una 
media igual a 0,77), y es algo superior en el caso de la integralidad 
de la agenda (media igual a 0,56). No obstante, los niveles son 
aún menores respecto a la diversidad de actores en los órganos y 
procesos de gobernanza o su grado de integralidad (medias iguales 
a 0,48 y 0,38, respectivamente). Por tanto, los proyectos tienden 
a ser compresivos, transversales, en cuanto a sus contenidos, pero 
no en cuanto a sus actores, y tampoco destacan por la integrali-
dad de sus agendas o sus procesos de gobernanza. No obstante, 
el indicador referido a la participación de los agentes locales es 
el que alcanza los valores más bajos. Así pues, en su conjunto, 
los proyectos parecen haber sido poco innovadores, al menos, en 
cuanto a los principios de integralidad y participación que aquí 
nos ocupan (Gráfico 1).

Gráfico 1
NIVELES DE INTEGRALIDAD, DIVERSIDAD Y PARTICIPACIÓN DE LOS 

PROYECTOS URBAN Y URBANA
Medias en escalas (0-1) e intervalos de confianza (IC90%)
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Pero, ¿existen diferencias según el programa? Los niveles de integralidad 
de la agenda, integralidad de actores en los procesos de gobernanza y de 
diversidad de la agenda son más alto entre los proyectos de la Iniciativa 
urbana que entre los de la Iniciativa urban; al contrario cuando se 
trata de la diversidad de actores en los procesos de gobernanza de los 
proyectos (Gráfico 2). Ahora bien, las diferencias estandarizadas entre 
los dos programas (el tamaño del efecto) muestran que solo en el caso 
de la integralidad de la agenda cabe referirse a efectos significativos, 
tanto desde un punto de vista estadístico, como en términos prácticos. 
En concreto, a tenor del tamaño del efecto el 73% de los proyectos de 
la Iniciativa urbana presentan un nivel de integralidad de su agenda 
superior a la media de los proyectos de la Iniciativa urban (g=0,622). 
En todo caso, cabría señalar que existe un efecto moderado respecto a 
la diversidad de contenidos e integración de actores participantes, pues 
sobre un 60-65% de los proyectos urbana son más diversos en su 
agenda y más integrales en sus procesos de gobernanza que los urban 
(g iguales a 0,368 y 0,270, respectivamente), aunque la diferencia no 
sea estadísticamente significativa.

Gráfico 2
INTEGRALIDAD, DIVERSIDAD Y PARTICIPACIÓN EN LOS PROYECTOS: 

DIFERENCIAS ENTRE URBAN Y URBANA
Tamaño del efecto (Hedges’g) e intervalos de confianza (IC90%)

Nota: valores más altos significan una diferencia favorable para urbana frente a urban
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En buena medida, lo anterior puede suponer, por un lado, que 
diversidad e integralidad son dos dimensiones diferentes de los 
proyectos; y, por otro lado, que la integralidad de los contenidos 
y la referida a los actores involucrados en los proyectos pueden 
que no estén relacionadas. La correlación entre los indicadores de 
integralidad y de diversidad de la agenda, o la correlación entre 
los indicadores de integralidad y diversidad de los procesos de 
gobernanza, muestran que se trata de fenómenos relacionados, 
pero diferentes (correlaciones iguales a 0,37 y 0,32, respectiva-
mente). Al comparar los dos programas, puede apreciarse que hay 
una mayor correspondencia entre la integralidad y la diversidad 
de la agenda entre los proyectos urbana que los urban, como 
también entre esas dos dimensiones de la gobernanza (Tabla 1). 
Esto muestra que, aunque puedan estar relacionadas, diversidad 
e integralidad son dos dimensiones diferentes; al menos, entre 
los proyectos analizados.  

¿Y en qué medida los proyectos son integrales en las dos 
dimensiones? En general, la asociación entre la integralidad de 
agenda y gobernanza es moderada (r=0,40), aunque es más alta 
en el caso de los proyectos urban que los urbana (r iguales a 
0,61 y 0,27, respectivamente). Por tanto, a pesar de existir cierto 
aprendizaje en cuanto a los niveles de integralidad de la agenda, 
parece que los proyectos de la Iniciativa urbana muestran un 
menor nivel de coherencia entre sus dos dimensiones (agenda y 
gobernanza) que los proyectos desarrollados en el marco de la 
Iniciativa urban.

Tabla 1
ASOCIACIÓN ENTRE DIVERSIDAD E INTEGRALIDAD  

EN PROYECTOS URBAN Y URBANA
Correlaciones

URBAN URBANA Total Diferencia

Agenda: integralidad*diversidad 0,114 0,445* 0,374* 1,290*

Gobernanza: integralidad*diversidad 0,276 0,390* 0,324* 0,455

Integralidad: agenda*gobernanza 0,605* 0,270 0,397* -1,613*

Nota: *p<0,05, p<0,10
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Conclusiones: ¿qué hemos aprendido?

Aunque la que venimos denominando «tecnología urban» en 
sí misma supone el desarrollo de una estrategia de intervención 
innovadora en el marco de las políticas urbanas, los resultados 
muestran que, en general, no parece que haya sido una estrategia 
muy extendida entre los proyectos desarrollados en el marco 
de las iniciativas urban y urbana en España. Sus agendas y 
procesos de gobernanza son bastante diversos, comprehensivos 
en cuanto a las áreas de política pública y los tipos de actores 
que contemplan, pero desarrollan en menor medida una visión 
integral al respecto. A pesar de diseñar una agenda comprensiva, 
no parece plantearse desde una perspectiva integral que considere 
la relación entre los diferentes problemas, objetivos y actuaciones 
incluidos. Y aunque se incluye a diferentes tipos de actores, los 
procesos de gobernanza parecen quedar en manos, sobre todo, 
de la administración municipal.

Lo anterior supone que diversidad e integralidad son, aunque 
relacionados, aspectos diferentes, y que, por tanto, deben analizar-
se por separado y de forma diferente. El hecho de haber elaborado 
instrumentos, o si se prefiere, mediciones diferentes de estos dos 
aspectos para los mismos proyectos ha permitido evidenciar que 
la transversalidad de los proyectos no implica necesariamente que 
sean más innovadores, que plateen una estrategia más integral. 
Esto también ha permitido aportar evidencias comparativas entre 
proyectos de distintos programas, y en nuestro caso, conocer si se 
han producido procesos de aprendizaje desde la experiencia de la 
Iniciativa urban a la Iniciativa urbana 

A este respecto, aunque no existen diferencias entre proyectos 
urban y urbana respecto a los procesos de gobernanza (sea su 
diversidad, sea su integralidad), sí parece que los segundos no solo 
muestran un mayor grado de diversidad en sus agendas, sino que 
también son más integrales. La reducida diferencia en la diversi-
dad de la agenda podría explicarse por el cambio desde un policy 
frame centrado en «la mejora del barrio» a un policy frame más 
centrado en «el desarrollo de comunidades sostenibles», o más 
concretamente, porque la Iniciativa urbana incorpora de forma 
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más explícita contenidos relativos a la sostenibilidad ambiental, 
como se muestra en el capítulo ii. Ahora bien, la diferencia en los 
niveles de integralidad de la agenda sí podría relacionarse con un 
efecto de aprendizaje entre una y otra convocatoria. A pesar de 
ello, aunque la aplicación de esta estrategia fuese menos intensa 
entre los proyectos urban, estos parece que la incorporaron de 
una forma más coherente, al hacerlo simultáneamente en sus 
contenidos y sus procesos de gobernanza.

¿Se han producido cambios en la aplicación de la innovación 
que supone una estrategia integral entre las Iniciativas urban y 
urbana?, ¿cabe hablar de procesos de aprendizaje al respecto? 
En principio, la respuesta debería ser afirmativa, pero sobre todo 
en lo que se refiere a su agenda. El hecho de que el avance en la 
aplicación de esta estrategia innovadora no se haya dado de igual 
manera respecto a los procesos de gobernanza podría explicar que, 
aunque menos innovadores, los proyectos de la Iniciativa urban 
muestren un mayor nivel de coherencia entre las dos dimensiones.  
A ello habría que unir que, en general, el tercer elemento de la 
estrategia integral, la participación de los agentes locales, muestran 
niveles bajos y sin indicios de que se haya producido aprendizaje 
al comparar las dos iniciativas. 
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V. LA ESTRATEGIA DE LOS PROGRAMAS 
Y DE LOS PROYECTOS: TEORÍA, 
OBJETIVOS, PROCESOS CAUSALES Y 
EXPOSICIÓN

Clemente J. Navarro y María Jesús Rodríguez-García

Los proyectos de desarrollo urbano integral se proponen mejorar 
las condiciones de la vida de los residentes de aquellas áreas urbanas 
en las que se desarrollan. Pero, ¿cómo pretenden hacerlo? Por un 
aparte, su policy frame indica que la integralidad y la involucración 
de diferentes agentes son elementos esenciales para ello. Ahora 
bien, esto no especifica cómo se lograrán alcanzar los objetivos 
que se plantean. Conocer la importancia relativa de diferentes 
objetivos o actuaciones es muy relevante porque permite saber qué 
retos pretenden enfrentarse, y por tanto, en qué consiste, cómo 
define la mejora en las condiciones de vida; pero no informa de 
qué manera se pretende que la implementación del proyecto al-
cance los objetivos propuestos. Estos acercamientos hacen de los 
proyectos «una caja negra» en la que se desconocen los mecanismos 
causales que ligan objetivos y resultados (Astbury y Leeuw, 2010).

A este respecto, la perspectiva de la evaluación teóricamente 
orientada (theory-driven evaluation) señala que es necesario co-
nocer la teoría de los proyectos, los mecanismos explicativos que 
subyacen a sus actuaciones (Weiss, 1997). Más concretamente, 
esto supone analizar qué procesos y mecanismos causales ligan 
objetivos y resultados esperados, de qué manera los instrumen-
tos que se utilizan para desarrollar los proyectos activarán los 
comportamientos o situaciones que harán posible el logro de los 
objetivos propuestos.

Esta tarea enfrenta, al menos, dos retos. Por un lado, un reto 
metodológico, pues el análisis de los proyectos en su conjunto 
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no permite identificar esos mecanismos causales. Para ello deben 
«descomponerse» y analizarse unidades más concretas. Esta es la 
estrategia que desarrolla el método del comparative urban policy 
portfolio analysis, que aplicaremos aquí al nivel de las actuaciones 
de todos los proyectos de la Iniciativas urban y urbana. El otro 
reto es de orden analítico y se refiere a la perspectiva desde la que 
trataremos de analizar (reconstruir) la lógica que liga objetivos 
y resultados a través de las actuaciones. Para ello adoptaremos 
la perspectiva situacional.8 Básicamente, esta supone que los 
fenómenos sociales, en nuestro caso los resultados esperados de 
los proyectos en términos de mejoras en la calidad de vida de los 
residentes, deben analizarse a partir la consideración de actores (sus 
intereses, creencias y recursos) situados en un determinado contex-
to o estructura de oportunidades (sea física, social o cultural). La 
acción que desplieguen los actores supone cierta combinación de 
estos factores. Por tanto, los instrumentos que se pretenden utilizar 
para producir las situaciones o comportamientos necesarios para 
logar los objetivos de los proyectos suponen actuar sobre algunos 
de esos elementos. Así pues, su análisis consiste en conocer sus 
premisas sobre la manera en que los instrumentos desplegados 
influirán en algunos de esos elementos y llevarán al logro de los 
objetivos planteados.

Los proyectos de desarrollo urbano integral como 
conjuntos de objetivos y procesos causales: exposición 
contextual y específica
La mejora de la calidad de vida de los residentes del área urbana 
donde se aplica la estrategia integral incluye un amplio conjunto 
de objetivos que, en general, se presentan en la forma de áreas 
o sectores de política pública en torno a diferentes tipos de pro-
blemas urbanos. En capítulos anteriores se han señalado cuáles 

8. Esta perspectiva supone una tradición sociológica que incluye aportaciones 
clásicas, como el método de la explicación comprensiva de Weber (1964) o la idea 
de estructura de oportunidades de Merton (1968), hasta propuestas más contem-
poráneas de autores como Boudon (2003), Elster (2007) o la denominada escuela 
de la sociología analítica (por ejemplo, Hëdstrom, 2005). 

AkademiaEstrategias.indd   74AkademiaEstrategias.indd   74 15/10/20   17:2015/10/20   17:20



75

son, su importancia relativa, la diversidad de los proyectos a este 
respecto, así como el grado en que se conciben de forma inte-
gral. Ahora bien, al igual que existen diferentes objetivos, estos 
pueden alcanzarse de diferentes formas. Estas, por lo común, se 
reflejan en la estrategia de actuación de los proyectos, el conjunto 
de actuaciones que se desarrollan, estableciendo para cada una 
de ellas tanto los objetivos a alcanzar, como los instrumentos (o 
policy tools) que se plantean para alcanzarlos. 

De esta forma, los proyectos pueden estudiarse a través de 
su «teoría», entendida como el conjunto de procesos causales 
que ligan los objetivos establecidos con sus resultados esperados 
(Weiss, 1998). Estos procesos suponen el uso de determinados 
instrumentos (policy tool) para activar los comportamientos o 
situaciones que son necesarios para lograr los objetivos. Y a estos 
subyacen determinados mecanismos causales que explicarían tal 
activación al establecer supuestos sobre cómo influirán en esos 
comportamientos o situaciones (Scheneider, y Ingram, 1990; 
Bemelmans-Videc et al., 1998). Por tanto, cada actuación podría 
analizarse como cierta combinación de objetivos y procesos causa-
les; y estos, a su vez, según el instrumento (policy tool) que se utiliza 
y su mecanismo causal subyacente. Estos mecanismos explicarían 
por qué y cómo un policy tool activará los comportamientos o 
situaciones que permitan el logro de los objetivos propuestos; al 
menos, tal y como el proyecto lo ha planteado o implementado. 
Por ejemplo, para lograr el objetivo de mejorar la actividad eco-
nómica del barrio se dan ayudas a agentes económicos, a lo que 
subyace la idea de que tal ayuda modificará su pay-off respecto 
al hecho de crear o mejorar una actividad económica, reducirá 
sus costes al respecto, provocando que lo hagan, y con ello, por 
agregación, aumentaría la densidad empresarial en el barrio o se 
reactivará la actividad de las empresas existentes. 

Desde esta perspectiva, los procesos causales de las actuacio-
nes incluidas en los proyectos permitiría «reconstruir» la «teoría», 
o si se prefiere, la estrategia de intervención que subyace a los 
mismos como combinaciones específicas de objetivos y policy 
tools (Navarro y Rodríguez-García, 2020). Esta establecería el 
marco desde el que enfrentar su evaluación: ¿los procesos cau-
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sales establecidos logaron alcanzar los objetivos propuestos?. 
Por tanto:
 
Estrategia intervención (teoría) =  f [actuaciones (proceso causal)]
 de un proyecto
 donde: proceso causal = f [objetivo, policy tool (mecanismo causal)]

Del mismo modo, cabría «reconstruir» la estrategia general de in-
tervención de los programas a partir de las actuaciones que despliegan 
los proyectos que se desarrollan en ellos (Navarro y Rodríguez-García, 
2020). Esta, la selección de objetivos y policy tools, viene dada al menos 
por tres aspectos o «condiciones de partida» de los proyectos (Navarro, 
2015, 2016). Por un lado, el repertorio de objetivos y policy tools que 
establece cada programa, pues los proyectos deben mostrar cierto 
grado de coherencia externa respecto al marco que estos establecen. 
Por otro lado, por las características del territorio donde se intervienen 
(necesidades, cultura y capacidades locales, actores presentes, expe-
riencias previas, …), pues el policy frame debe adaptarse al área donde 
se actúa. Y por último, el entorno institucional en el que se sitúan 
las autoridades locales, pues este las dota de diferentes capacidades o, 
incluso, orientan sus preferencias, agendas e interacciones con otros 
actores (Navarro, 2009; Navarro y Rodríguez-García, 2016). 

En el caso de los dos programas que analizamos, el repertorio 
de objetivos e instrumentos es bastante amplio, y además, es bas-
tante similar entre ellos, salvo la importancia de la sostenibilidad 
ambiental en el caso de urbana frente a urban (ver capítulo ii). 
El segundo factor podría dar cuenta de diferencias entre proyectos 
locales (Navarro et al., 2019), y el tercero el desarrollo de estrategias 
diferentes según los rasgos de distintos entornos institucionales, sean 
sistemas de gobierno local en diferentes países (Navarro, 2018), 
o incluso, por las diferencias regionales que puedan existir en un 
mismo país, como muestran las diferencias en las estrategias de gasto 
de los municipios españoles (Navarro et al., 2017).  

Tipos básicos de actuación en los proyectos de desarrollo urbano 
integral en áreas urbanas
¿Qué tipos de objetivos y procesos causales son comunes a los 
proyectos de desarrollo urbano integral en áreas urbanas? En aten-
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ción a la lógica del policy frame de los programas, cabría distinguir 
dos grandes tipos de objetivos, con cierta independencia del área 
o sector de política pública que se trate. Por un lado, los proyectos 
suelen plantear objetivos relacionados con la mejora del barrio 
(el área urbana donde se aplican) al entender que este configura 
determinada estructura de oportunidades para sus residentes. 
Existe un «efecto barrio» que justifica el proyecto y, por tanto, sus 
objetivos pueden orientarse a modificarlo, tanto en su dimensión 
espacial, como en la socioeconómica, comunitaria o ambiental. 
Por ejemplo, mejorando la calidad ambiental, las oportunidades 
de empleo, la mejora del espacio público o zonas peatonales, la 
accesibilidad al conjunto de la ciudad, la señalización del patri-
monio o bienes turísticos, espacios comerciales o nuevos centros 
para prestar servicios, formación o apoyo a empresas. Por otro 
lado, también suelen plantearse objetivos que pretenden mejorar 
la situación de sus residentes o colectivos específicos; por ejemplo, 
su formación y competencias, su inserción en el mercado laboral, 
el desarrollo de habilidades participativas o determinados hábitos o 
estilos de vida respecto a la salud, la formación académica, la vida 
comunitaria o el medio ambiente. Así pues, aunque el policy frame 
de los programas suponen la actuación focaliza en áreas urbanas 
específicas, sus objetivos pueden orientarse tanto a procurar la 
mejora en el barrio como contexto socioespacial que configura 
cierta estructura de oportunidades para sus residentes, como a 
estos directamente (sus recursos, estilos de vida,…). 

Respecto a los policy tools cabría distinguir dos grandes tipos 
según su mecanismo causal subyacente, si se quiere, su supuesto 
sobre cómo se activarán los comportamientos o situaciones nece-
sarios para lograr los objetivos propuestos. Por un lado, aquellos 
que tratan de hacerlo modificando las oportunidades de acción de 
que disponen los residentes u otros agentes, sin hacerlo sobre sus 
capacidades, intereses o creencias. Se trataría de mecanismos de 
tipo contextual que supone, fundamentalmente, la provisión de 
incentivos incondicionales, pues se ofrecen nuevas oportunidades 
(un centro social, más autobuses o un parque), pero su uso queda 
sujeto a las razones que los actores tengan para ello (Dowding, 
1991). Así pues, estos mecanismos pretenden modificar el contex-
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to físico, social o decisional para ampliar –o limitar– el repertorio 
de acciones que puedan desarrollar los residentes.

Por otro lado, suelen utilizarse policy tools que pretenden 
modificar los motivos o razones de los residentes respecto a las 
actividades que darían cumplimiento a los objetivos establecidos, 
sea mediante procesos de persuasión acerca del valor de ciertos 
comportamientos o estilos de vida (hábitos saludables, relaciones 
interétnicas, la importancia de la formación académica, la igual-
dad, la calidad ambiental,…), sea mediante recursos que facilitan 
el desarrollo de una acción o modifican el orden de preferencias 
respecto a la misma (competencias y habilidades para quienes 
quieren incorporarse al mercado laboral, ayudas para iniciar o 
mejorar una actividad económica, por ejemplo). En este caso, se 
trataría de mecanismos motivacionales, pues pretenden modificar 
las razones o motivos que tienen los residentes para desarrollar 
ciertas actitudes y comportamientos, influyendo para ello en 
su «estado mental» (sus intereses y creencias) o sus capacidades 
(recursos de diverso tipo: económicos, información, cognitivos, 
habilidades,…..), sin que se actúe sobre su contexto (ampliando 
o limitando sus oportunidades de acción).

Lo anterior supone que el logro de los objetivos de los proyectos, 
y su potencial impacto, dependen de la exposición que tengan los 
residentes u otros actores a los procesos causales que subyacen a sus 
actuaciones. Los mecanismos contextuales implican una exposición 
contextual al proyecto. Su premisa es que los cambios –mejoras– 
en el barrio producirán cambios –mejoras– entre los residentes 
porque tienen a su disposición más oportunidades que pueden 
utilizar (más cursos de acción disponibles), o incluso por la mera 
exposición al cambio habido sin necesidad de producir una acción 
concreta. Por ejemplo, la mejora del transporte público supone 
más oportunidades de movilidad que pueden –o no– utilizarse. 
La mejora de la calidad ambiental del barrio o la reducción de los 
niveles de desorganización física y social (mejor mobiliario urbano, 
iluminación, menos conflictividad) pueden repercutir en la salud 
de los residentes o en su sentimiento de seguridad.  

Los mecanismos motivacionales, en cambio, suponen modifi-
car los «motivos» de los residentes u otros actores para desarrollar 
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–o no– ciertos comportamientos o estilos de vida, y por tanto, 
es necesaria la exposición específica a los instrumentos que los 
promueven. Mientras que los mecanismos contextuales implican 
incentivos incondicionales, los motivacionales se acercan más a 
la idea de incentivos selectivos, sean hard (recursos de diferente 
tipo) o soft (ideas, información, persuasión,…). Por ejemplo, las 
ayudas que reciben ciertas empresas o iniciativas, la adquisición 
de competencias instrumentales o la sensibilización sobre de-
terminados asuntos entre quienes asisten a cursos o actividades 
incluidas en las actuaciones de los proyectos. 

Puede existir cierta afinidad entre el objetivo planteado y 
el policy tool empleado, de manera que los objetivos orientados 
al barrio usen preferentemente mecanismos contextuales y que 
aquellos que se orientan a los residentes hagan uso de mecanis-
mos motivacionales. Pero analíticamente no tienen por qué ser 
así. Mecanismos motivacionales pueden tener como objetivo la 
mejora del barrio, por ejemplo, la extensión de comportamientos 
pro-ambientales entre los residentes puede plantearse como un 
medio para mejorar la calidad ambiental del barrio, la sensibili-
zación sobre relaciones interétnicas o intergeneracionales puede 
mejorar el nivel de cohesión social del barrio (las relaciones entre 
vecinos), o el apoyo a empresas ampliarían las oportunidades de 
empleo en el barrio. Del mismo modo, mecanismos contextuales 
pueden estar orientados directamente a los residentes, por ejem-
plo, mejorar el acceso a un servicio de integración social mediante 
un nuevo centro o infraestructura en el barrio. En general, cabría 
distinguir cuatro grandes tipos de actuaciones en los proyectos de 
desarrollo urbano integral según la forma en la que se combinen 
objetivos y procesos causales (Tabla 1). 

La presencia de estos cuatro tipos de actuaciones, y en particu-
lar, sus procesos causales, darían cuenta de la teoría que proponen 
los proyectos, y por tanto, su estrategia para procurar la mejora 
de la calidad de vida entre los residentes del barrio. Además, el 
análisis conjunto de los mismos para todos los proyectos permitiría 
reconstruir la estrategia de intervención del programa, esto es, 
el policy frame por el que se realmente se desarrollan, con cierta 
independencia de su análisis normativo (ver capítulo i).
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Tabla 1
LAS ACTUACIONES COMO PROCESOS CAUSALES:  

OBJETIVOS, POLICY TOOLS Y MECANISMOS CAUSALES 
Ejemplos de policy tools en cada casilla

Objetivos (qué se quiere mejorar)
Residentes Barrio

Mecanismo 
causal
(cómo se 
pretende 
lograr)

Contextual
(oportunidades: 
cursos de 
acción)

Tipo 2
Mejorar acceso a 
servicios (centros 
que prestan 
servicios)
Reglas de 
acceso o uso 
de servicios, 
espacios, 
organismos o 
instrumentos de 
participación

Tipo 4
Nuevas infraestructuras, 
espacio público/verde, 
peatonalización, mejora 
iluminación
Accesibilidad, regulación 
tráfico y transporte público 
(más líneas, autobuses o 
frecuencia,..) 
Señalización de 
patrimonio y/o sitios 
turísticos
Centros de negocios o 
zonas comerciales

Motivacional
(razones/
motivos: 
recursos, 
intereses, 
creencias)

Tipo 1
Cursos para 
mejorar 
empleabilidad 
u otro tipo de 
capacidades 
Sensibilización 
sobre el valor 
de la formación 
académica entre 
padres y jóvenes, 
sobre igualdad 
de género, …

Tipo 3 
Cursos o campañas 
de sensibilización 
sobre relaciones inter-
étnicas para mejorar 
cohesión social del 
barrio, comportamientos 
pro-ambientales para 
mejorar calidad ambiental 
(reciclaje, uso de 
energía,…)
Ayudas económicas o 
capacitación para mejorar 
actividad económica y 
oferta de empleo en el 
barrio
Capacitación a 
asociaciones para que 
presten servicios

Los ejemplos de policy tools se han extraído de las actuaciones de los 82  
proyectos analizados.
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La estrategia de desarrollo urbano integral en los 
programas urban y urbana: de las actuaciones al policy 
frame «real»

¿Qué estrategia de intervención despliegan los proyectos de las 
Iniciativa urban u urbana?, ¿cuál es el policy frame que real-
mente aplican?, ¿existen diferencias entre ellos?. Para tratar de 
responder estas preguntas hemos analizado las actuaciones de los 
proyectos a partir de su documentación (diseño del proyecto e 
informes de cierre). Hemos excluido las referidas a la gestión de 
los proyectos pues, en general, suelen mencionarse como una ac-
tuación muy genérica y bastante similar entre ellos. Analizaremos 
un total de 514 actuaciones para un conjunto de 82 proyectos, 205 
en 39 proyectos urban, y 309 en 43 proyectos urbana. De las 
posibles fuentes de variación en las estrategias de los proyectos de 
desarrollo urbano integral mencionadas más arriba, atenderemos 
aquí únicamente a la que se deriva del policy frame, sin considerar 
las que puedan derivarse del contexto local o del contexto insti-
tucional. Nuestro objetivo es mostrar cómo analizar la estrategia 
de los proyectos y si nuestra propuesta permite reflejar diferencias 
entre sus policy frames.     

Para cada actuación se han identificado sus objetivos y sus 
policy tools más relevantes, siguiendo la clasificación propuesta 
en el apartado anterior. Esto muestra que la mayoría de las 
actuaciones analizadas se centran más o menos por igual en los 
residentes y en el barrio (49% y 51% sobre el total de actuacio-
nes, respectivamente), aunque se tiende a usar en mayor medida 
policy tools que implican mecanismos de carácter contextual que 
los de carácter motivacional (61,1% y 38,9%, respectivamente). 
Además, se aprecian diferencias entre los dos programas (Gráfico 
1). Las actuaciones de los proyectos urbana tienden a centrarse 
algo más en el barrio que en el caso de urban (54,4% y 45,9%, 
respectivamente), y también predominan en mayor medida pro-
cesos causales que aplican mecanismos contextuales que en el caso 
de los proyectos urban (64,4% y 56,1%). 

Pero, ¿qué instrumentos se utilizan para lograr qué tipo de 
objetivos?. Tal y como se indicó anteriormente, es probable que 
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exista cierta afinidad entre objetivos e instrumentos. Cuando los 
primeros se orientan a los residentes suelen usarse, más o menos 
por igual, mecanismos motivacionales y contextuales (56,7% y 
43,3% respectivamente), pero en cambio, cuando el objetivo es 
el barrio, predominan claramente los segundos (21,8% y 78,2%, 
respectivamente). El patrón es bastante similar entre los proyectos 
urban y urbana, aunque entre los segundos es más marcada la 
relación entre objetivos contextuales y mecanismos contextuales: 
el 68% de las actuaciones orientadas al barrio aplican mecanismos 
contextuales en el caso de los proyectos urban, siendo del 85% 
en el caso de urbana. Así pues, al comparar los dos programas, 
vemos que objetivos similares (mejorar el barrio) tratan de lograrse 
mediante procesos causales diferentes. 

  
Gráfico 1

OBJETIVOS Y MECANISMOS DE LAS ACTUACIONES DE LOS 
PROYECTOS URBAN Y URBANA

Porcentajes sobre el total de actuaciones en cada programa

Ahora bien, ¿qué peso tiene cada combinación de objetivos 
y procesos causales en el portfolio de los proyectos?, ¿qué tipo de 
estrategias despliegan? Si se consideran conjuntamente todas las 
actuaciones desarrolladas en los proyectos de las Iniciativas urban 
y urbana puede apreciarse que predominan aquellas que tratan 
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de mejorar el barrio como estructura de oportunidades (39,9%). 
En segundo lugar destacan aquellas que pretenden capacitar o 
persuadir a los residentes para que realicen una determinada acción 
(27,8%), pero también las que pretenden lograrlo modificando 
las oportunidades existentes para ello (21,2%). Por último, una 
pequeña parte de las actuaciones pretenden mejorar el barrio 
actuando sobre las razones de los residentes u otros agentes para 
desarrollar la actividad necesaria para dar cumplimiento al objetivo 
propuesto (11,1%). Esto supone que la lógica de la intervención 
reside, principalmente, en la exposición contextual a las mejoras 
que pueda producir el proyecto en el barrio.

La comparación entre los programas urban y urbana 
muestra que esta lógica contextual se acentúa entre los segundos, 
tanto por cambios en sus objetivos, como en los mecanismos que 
se emplean para lograrlos. En primer lugar, aumenta el peso de 
las actuaciones que se basan en mecanismos contextuales con 
el objetivo de mejorar el barrio; en concreto, pasan del 31% 
en urban al 46% en urbana (Gráfico 2). En segundo lugar, 
esto produce que en el caso del programa urbana exista una 
especialización más clara en torno a dos tipos de actuaciones: el 
uso de mecanismos motivacionales cuando el objetivo son los 
residentes y el uso de mecanismos contextuales cuando el obje-
tivo se centra en el barrio. Los primeros suponen más o menos 
el mismo peso sobre el total de actuaciones de los proyectos en 
urban y urbana (29% y 26%, respectivamente), pero entre 
los segundos tienen menor peso los procesos causales que tratan 
de mejorar el barrio mediante mecanismos motivacionales (del 
14,6% al 8,7%), así como aquellos que pretenden facilitar ciertas 
actitudes o comportamientos mediante mecanismos contextuales 
(del 24,8% al 18,8%). 

Lo anterior supone que los proyectos urban desplegaban 
de una forma más equilibrada diferentes tipos de procesos cau-
sales para logar sus objetivos. En ellos se combinaban en mayor 
medida los efectos que se derivarían de la exposición específica 
que implican los mecanismos motivacionales y la derivada de 
la exposición contextual a las mejoras del barrio. Por tanto, en 
los proyectos urbana se confía en mayor medida en la segun-
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da: la mejora en las condiciones de vida de los residentes será 
resultado de su exposición contextual a las mejoras en el barrio. 
Este hecho refleja un cambio relevante en la estrategia de inter-
vención del desarrollo urbano integral que no se evidencia al 
analizar normativamente el policy frame de la estrategia integral 
definida por la Unión Europea o los programas aplicados en 
España. Aunque a ese nivel sus principios básicos y objetivos 
puedan parecer similares, la estrategia realmente desplegada 
parece ser diferente.

Gráfico 2
LAS ESTRATEGIAS DE LOS PROYECTOS URBAN Y URBANA:  

OBJETIVOS Y MECANISMOS
Porcentajes de cada tipo de actuación (objetivo y mecanismo) sobre el total 

de actuaciones en cada programa

A este respecto, tal y como hemos indicado más arriba, la 
estrategia contextual fundamentalmente implica la provisión de 
incentivos incondicionales en la forma de exposición contextual. 
Su idea central es que existirán más y nuevas oportunidades para 
los residentes que eliminarán o atenuarán las consecuencias 
negativas que sobre ellos tenía el «efecto barrio» que justificó 
la aplicación del proyecto. Ahora bien, la exposición contex-
tual no garantiza, necesariamente, que estos hagan uso de tales 
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oportunidades, o más en general, que todos los residentes estén 
expuestos de la misma forma al nuevo «efecto barrio» que pro-
mueven los proyectos. En principio, esta estrategia no atiende a la 
composición social del barrio, al hecho de qué recursos, intereses 
o creencias no se distribuyen por igual entre sus residentes, o 
incluso, que sus formas de vida implican diferentes grados y for-
mas de exposición al barrio. La existencia de más oportunidades 
contextuales no implica que todos los residentes las utilicen (o 
las aprovechen) por igual. 

Por ejemplo, un nuevo centro de servicios en el barrio reduce 
por igual los costes de consumo de los mismos para todos los 
residentes (al menos, en términos de desplazamiento), pudiendo 
influir en su uso y los beneficios que se deriven de ello. Ese es el 
principal mecanismo causal que subyace a este tipo de actuacio-
nes. Pero esto no implica que cambien las razones para su uso, 
no solo las relacionadas con la necesidad de los mismos, sino 
otras que influyen en la relación entre ciudadanía y servicios 
públicos, como la confianza en estos o quienes los prestan, su 
reputación o barreras de carácter informativo. Algunos análisis 
muestran que los efectos de la exposición contextual al barrio 
y sus cambios es diferente según el modo de vida de distintos 
grupos sociales (Zapata y Navarro, 2017; Zapata, Navarro y 
Mateos, 2020). Otros estudios muestran que los efectos de 
los proyectos se evidencian, sobre todo, cuando se combinan 
exposición contextual y exposición específica, el hecho de estar 
expuestos simultáneamente a mecanismos contextuales y mo-
tivacionales (Navarro et al., 2016). 

Conclusiones: de los policy frames, a las estrategias y 
teorías del desarrollo urbano integral
En este capítulo hemos tratado de mostrar otra posible aplica-
ción de la metodología del comparative urban policy portfolio 
analysis desarrollada en el marco del proyecto uip, a saber: el 
análisis de la teoría que subyace a los proyectos, delimitada 
aquí en términos de estrategia de intervención. Se trata de 
un aspecto muy poco estudiado respecto a las iniciativas de 
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desarrollo urbano integral, en general, y en el caso español, 
en particular. 

El análisis ha mostrado que al analizar las actuaciones de los 
proyectos se evidencian diferencias en la estrategia de intervención 
que no es posible captar mediante el análisis del policy frame de los 
programas, o aún más, que podrían analizarse diferencias entre 
proyectos en el marco de un mismo programa. El análisis no se 
ha basado en el peso económico o la importancia que pueden 
tener diferentes áreas o sectores de política pública, sino que se 
han delimitado estrategias en atención a los procesos causales 
establecidos para alcanzar los objetivos propuestos y sus supuesto 
de cómo afectarían a la calidad de vida de los residentes. Por tanto, 
ahora conocemos con más detalle qué se ha pretendido hacer y 
cómo ha tratado de lograrse, y con ello, cómo podrían producirse 
los efectos e impactos esperados.

A este respecto, los análisis muestran que en el caso español la 
estrategia de desarrollo urbano integral promovida por la Unión 
Europea ha pasado de cierta combinación entre diferentes objetivos 
y procesos causales a una mayor especialización en una estrategia 
contextual. Si se quiere, se ha pasado a confiar en mayor medida 
en los cambios del barrio como motor de la mejora de la calidad 
de vida de sus residentes. Esta estrategia quizás sea más acorde 
con el policy frame de la estrategia integral en áreas urbanas, pero 
enfrenta los riesgos que se derivan de la heterogeneidad que pueda 
existir en los barrios en los que se desarrolla. Si el «efecto barrio» 
que justificaba la intervención no afectaba a todos sus residentes por 
igual, lo mismo cabría derivar del «efecto barrio» que promueve la 
exposición contextual que subyace a esta estrategia. Los proyectos 
urban, en cambio, combinaban en mayor medida esta estrategia 
con otras que atienden a las razones de los residentes, sus intereses, 
creencias y recursos. 

Con el objeto de ilustrar de una forma sencilla la perspectiva 
analítica y el enfoque metodológico desarrollado en el marco 
del proyecto uip hemos analizado los proyectos en su conjunto 
a partir de sus actuaciones. No obstante, la misma lógica puede 
desarrollarse para analizar la estrategia de intervención que esta-
blecen los proyectos para objetivos más específicos. En tal caso 

AkademiaEstrategias.indd   86AkademiaEstrategias.indd   86 15/10/20   17:2015/10/20   17:20



87

pueden detallarse tales objetivos, así como delimitar policy tools 
más concretos y los mecanismos causales específicos que se activan 
en cada caso o situación.9  

Junto a los capítulos anteriores, en este se ofrecen líneas 
generales sobre las que enfrentar el análisis del impacto de los 
dos programas (urban y urbana) atendiendo a los objetivos y 
procesos causales que los caracterizan, la importancia que en ellos 
tienen la exposición contextual y la exposición específica que se 
deriva de sus actuaciones. ¿Qué efectos cabe esperar de ello? Esta 
es la tarea que trataremos de enfrentar en los siguientes capítulos. 

9. En el marco del proyecto IUP se han definido de forma más detallada tanto 
objetivos y policy tools específicos.   
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VI. EL IMPACTO DE LOS PROGRAMAS 
DE DESARROLLO URBANO INTEGRAL: 
DE LAS «BUENAS PRÁCTICAS» A LAS 
«COMPARACIONES CONTROLADAS»

Clemente J. Navarro y Alicia Domínguez-González

Introducción
Tal y como indicamos en la introducción, las estrategias de desa-
rrollo urbano integral en la ue se plantean dos grandes objetivos: 
presentar efectos demostrativos respecto a la mejora en el diseño 
e implementación de las políticas urbanas, y mejorar la cohesión 
de los espacios territoriales donde se aplicaba, áreas urbanas 
específicas (barrios) en el caso que nos ocupa. Ahora bien, si el 
primero ha sido objeto de bastante análisis, los estudios sobre el 
segundo son casi inexistentes, y en especial, en el caso español.

En los próximos capítulos presentaremos algunas evidencias 
sobre este asunto; en este presentaremos la estrategia seguida para 
ello. Más concretamente, en el primer apartado repasaremos las 
estrategias comúnmente empleadas para analizar los efectos de 
este tipo de iniciativas y su alcance; y en el segundo apartado la 
estrategia general que hemos empleado para analizar el impacto 
de las Iniciativas urban y urbana.      

Del análisis de los resultados de los programas al análisis 
de su impacto
El análisis de los efectos de los programas de desarrollo urbano 
integral promovidos por la ue han empleado fundamentalmente 
dos estrategias: análisis intensivo de proyectos o su análisis exten-
sivo mediante indicadores o mediante la consulta a expertos y/o 
agentes implicados. La primera supone el análisis de proyectos 
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mediante estudios de caso o la comparación entre casos para de-
rivar de ello efectos demostrativos (enseñanzas) para otros casos 
o aplicaciones. Estos estudios aportan evidencias detalladas sobre 
algunos elementos del diseño de los proyectos y, en especial, de 
sus procesos de implementación y sus resultados en atención a 
los objetivos planteados. Su contribución más relevante ha sido 
evidenciar en qué consiste el desarrollo de la estrategia integral, 
así como los elementos que facilitan –o inhiben– su aplicación. 
Este es el enfoque aplicado, por ejemplo, en las redes de urbact, 
la Urban Development Network o estudios específicos realizados 
en España (de Gregorio, 2015). 

La segunda perspectiva se ha centrado en el análisis extensivo 
de la implementación o el logro de objetivos del conjunto de 
proyectos aplicados. Para ello se han empleado, principalmente, 
dos estrategias: análisis de indicadores de implementación y de 
logro de objetivos, o consulta a expertos o agentes implicados. 
Respecto a la primera estrategia, el análisis de la implementación 
se ha centrado, principalmente, al grado de ejecución del gasto. 
Para analizar el logro de objetivos suelen establecerse indicadores 
comunes, aunque cada proyecto fija el nivel de logro a alcanzar. 
No obstante, en sus informes finales («informes de cierre») todos 
los proyectos no aportan el valor alcanzado para los indicadores, 
lo que dificulta analizar los programas en su conjunto. Además, 
dada la lógica bottom-up de su diseño, en muchos casos el esta-
blecimiento de los niveles de logro puede no ser muy realista, tal 
y como pone de manifiesto la evaluación expost de las iniciativas 
desarrolladas entre 2007 y 2013, donde se incluiría la Iniciativa 
urbana (European Commission, 2016). 

Por ejemplo, para el caso español los «informes de cierre» de 
los proyectos urban ofrecen una información bastante detallada, 
con indicadores específicos que son bastante similares entre pro-
yectos, así como mediciones de sus niveles esperable y finalmente 
alcanzados. Este detalle, en cambio, no aparece en los informes de 
cierre de la Iniciativa urbana. Con la información que ofrecen 
los primeros hemos calculado el nivel de performance de cada ac-
tuación, comparando el valor asignado como objetivo a alcanzar 
con el valor finalmente alcanzado. Del conjunto de actuaciones 
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analizadas, algo menos de la mitad presentan valores superiores 
al 100% y casi la mitad de estas valores superiores al 150%.10

La estrategia basada en la consulta a expertos y agentes impli-
cados suele ofrecer información sobre la estrategia desarrollada, así 
como factores que han facilitado –o inhibido– su implementación 
y el logro de sus objetivos. Así, por ejemplo, en la evaluación expost 
de la Iniciativa urban I los expertos consultados señalan que en 
España el 100% de los proyectos tuvieron efectos positivos sobre 
el entorno urbano o las condiciones socioeconómicas del barrio.  

En su conjunto, tanto el análisis intensivo de casos, como el 
estudio extensivo incluido en evaluaciones expost, han mostrado 
la valía de la estrategia integral para la formulación de políticas 
urbanas. Ahora bien, estas estrategias no ofrecen evidencias sobre 
su impacto. Solo estudian proyectos aplicados, y por tanto, no 
permiten concluir si los logros alcanzados se deben a ello u otros 
factores, como, por ejemplo, tendencias de cambio más generales 
que pueden evidenciarse tanto en los casos aplicados como en otras 
áreas urbanas, por el efecto de políticas sectoriales que se aplican 
simultáneamente, o por las propia situación de las áreas urbanas 
al iniciarse los proyectos. Así pues, estas estrategias enfrentan retos 
metodológicos referidos a su «validez externa», cuando se trata de 
estudios de caso singulares y, en general, a su «validez interna», su 
capacidad de mostrar que los programas y los proyectos producen 
los cambios deseados en los barrios, pues no «aíslan» el efecto que 
puedan tener otros factores que también pudieran explicarlo.

Para ello, es necesario emplear estrategias que se basen en el 
establecimiento de «comparaciones controladas» entre espacios 
territoriales donde se desarrolla la iniciativa y otros espacios 
territoriales similares en un momento previo al inicio de los pro-
yectos, pudiendo analizar su impacto a partir de las diferencias 
entre sus respectivas tendencias de cambio (Rossi, 1999). Esta 
estrategia supone, pues, comparar áreas urbanas que, primero, 
se diferencien por el hecho de haber sido objeto o no de la in-

10. También existen diferencias según el tipo de intervención, con niveles 
superiores para aquellas que consisten en intervenciones sobre el espacio urbano, 
y al contrario, para las referidas a procesos de integración social.
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tervención, y segundo, sean similares en aspectos que puedan 
explicar el cambio entre los momentos previo y posterior a la 
ejecución de los proyectos. Esto enfrenta, al menos, tres retos: 
delimitar los espacios territoriales a comparar, establecer qué 
condiciones hacen que las áreas sean comparables en sus «con-
diciones de partida» y establecer una estrategia metodológica 
para garantizarlo. 

Tabla 1

PRINCIPALES PERSPECTIVAS EN EL ANÁLISIS DE LOS EFECTOS DE 
LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO URBANO INTEGRAL 

EN LA UNIÓN EUROPEA

Rasgos 
básicos

«Buenas 
prácticas» Implementación y «logros» Comparaciones 

controladas

¿En qué 
consiste?

Análisis 
detallado de 
proyectos

Análisis de 
indicadores de 
implementa-

ción y logro de 
objetivos

«Consulta» 
entre exper-
tos o agentes 

implicados

Compara áreas 
urbanas donde 
se desarrolla el 
programa con 
otras similares 
donde no se 
desarrolla

¿Cómo 
suele 
hacerse?

Estudios de 
caso o estudio 

comparado 
de casos de 
proyectos 
aplicados

Análisis 
«cuantitati-

vos» de imple-
mentación y 

logro

Encuesta o 
entrevistas 

entre agentes

Diseños cuasi-
experimentales

¿Qué 
aportan?

Conocimiento 
detallado 

sobre de im-
plementación 
y resultados 
de proyectos

Análisis de lo-
gros, eficacia 
y/o eficiencia 
de proyectos/

programas

Información 
cualificada 

sobre imple-
mentación y 

percepción de 
logros

Análisis del 
impacto de los 
proyectos/pro-

gramas

Ejemplos URBACT
Urban 

Development 
Network

Evaluaciones Expost de los 
programas

(European Commision)

No existen a la 
escala geográfica 

del target de 
este tipo de 
programas

El primero de ellos hace necesario que los proyectos delimiten 
con cierto detalle el área urbana en los que se aplicará. Aunque de 
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forma desigual, los proyectos analizados incluyen alguna descrip-
ción del área urbana que es objeto de intervención, sea mediante 
un dibujo, la relación de calles afectadas o un mapa que permita 
identificar las secciones censales que la conforman. Pero, además, 
deben delimitarse otras áreas urbanas en cada ciudad donde no 
se haya aplicado los proyectos y que sean comparables con las 
anteriores, de manera que pueda elegirse entre ellas las que sean 
similares en un momento previo al inicio de los proyectos. Esto 
se relaciona con el siguiente de los retos.  

El segundo reto se refiere a la necesidad de establecer en qué 
deben ser similares las áreas urbanas a comparar, cuáles son las 
«condiciones de partida» que han de controlarse. A este respecto 
pueden considerarse, al menos, dos enfoques. Por un lado, co-
nocimientos previos y perspectivas analíticas que expliquen por 
qué se producen cambios en las áreas urbanas, y por tanto, qué 
elementos pueden explicar el cambio en las mismas, así como su 
relación con la teoría del propio programa y/o sus proyectos. Por 
otro lado, la comparación puede basarse en la teoría que, implícita 
o explícitamente, establece el programa. Esta se refleja en su policy 
frame y suele concretarse en las condiciones de elegibilidad que se 
establece para la selección de su target territorial. Los programas 
que analizamos lo definen como áreas con altos niveles de vulne-
rabilidad socioespacial en el marco de sus respectivos entornos 
urbanos (ciudades), estableciendo para ello una serie de problemas 
que han de evidenciarse en el diagnóstico de los proyectos. 

Estos criterios responden a la lógica de su policy frame. Los pro-
gramas pretenden reducir los procesos de segregación socioespacial 
«acercando» estos espacios urbanos al conjunto de la dinámica de 
sus ciudades, y para ello, «añaden» a las políticas sectoriales que ya 
existen, actuaciones específicas en el área urbana donde actúan. Su 
supuesto principal es que esas actuaciones focalizadas servirán para 
compensar su distancia respecto a otras áreas urbanas. Por tanto, 
para tener cierto éxito, los programas han de seleccionar áreas que 
presenten altos niveles de vulnerabilidad socioespacial, y el análisis 
de su el impacto debe comparar áreas urbanas elegidas por los pro-
yectos con otras áreas que eran semejantes respecto a los criterios 
de elegibilidad establecidos por el programa, las condiciones de 
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partida que, según este, justifican su desarrollo y sus potenciales 
efectos. Esta es la estrategia que emplearemos aquí. 

El tercero de los retos se refiere a la estrategia metodológica 
por la que se establecerá la semejanza en las condiciones de parti-
da. Hemos empleado la metodología del propensity score matching. 
Esta permite seleccionar áreas urbanas similares, en cuanto a su 
probabilidad de haber sido elegidas como target territorial de los 
programas, a las áreas urbanas que fueron elegidas para aplicar 
los proyectos, tal y como explicaremos a continuación.           

Análisis del impacto mediante comparaciones  
controladas: unidades de observación, contrafactual y 
métodos de análisis
En este apartado presentamos la estrategia general que hemos 
empleado para analizar el impacto de los programas de desarrollo 
urbano integral impulsados por la ue en España entre 1994 y 
2013 (las Iniciativas urban y urbana). Respecto a la primera 
consideraremos solo los proyectos urban i, pues urban ii se 
aplicó solo en diez ciudades, y por tanto, se trata de un número 
muy reducido de casos para el desarrollo de la estrategia de compa-
ración controlada empleada. Detallaremos la estrategia empleada 
en el marco de los tres retos mencionados más arriba. 

Las unidades de observación: áreas urbanas homogéneas
El área urbana en la que se ha desarrollado cada proyecto ha 
sido delimitada a partir de la información recogida en su docu-
mentación. En concreto, se han delimitado como agrupaciones 
de secciones censales a partir del dibujo, descripción o mapa 
incluidos en cada proyecto.  Para el resto de la superficie de cada 
una de las ciudades que participaron en las Iniciativas urban I y 
urbana se han delimitado Áreas Urbanas Homogéneas (auh). 
Para ello se han utilizado cuatro criterios. Primero, que fuesen 
similares a las áreas seleccionadas en cuanto a su población, un 
criterio de elegibilidad incluido en urban, pero no en urbana. 
Segundo, en atención al enfoque de su policy frame, que fuesen 
homogéneas internamente en cuanto a sus niveles de vulnera-
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bilidad socioespacial. Tercero, que no incluyesen grandes dis-
continuidades en su trama urbana (grandes avenidas, carreteras, 
etc.). Y cuarto, que permitiesen hacer estimaciones adecuadas 
a partir de las muestras del Censo de Población de 2011. En lo 
que se refiere al segundo criterio hemos utilizado un indicador 
sintético de vulnerabilidad socioespacial validado a nivel de 
sección censal en 1991 y 2001 que incluye cuatro indicadores: 
estado de viviendas (mal estado), tasa de desempleo, población 
sin estudios y porcentaje de obreros no cualificados (Fernández 
et al., 2018). 

Las auh se han definido para el año 2001, y a partir de ahí, se 
ha delimitado la misma superficie para los años 1991 y 2011. Por 
tanto, se trata de espacios urbanos similares en su superficie que per-
miten su comparación a lo largo del tiempo. En el caso del programa 
urban i se han delimitado 542 áreas urbanas para un conjunto 
de 26 ciudades, pues en tres de ellas no existe la georreferenciación 
de sus secciones censales para el año 1991 (Langreo, Castellón, y 
Avilés). En el caso del programa urbana se han delimitado 576 
áreas, donde no se desarrolló el programa en 43 ciudades (en el caso 
de Coslada no existe documentación sobre su proyecto).

Dado que las propias áreas delimitadas por los proyectos son 
bastante extensas, el conjunto de las áreas urbanas definidas tam-
bién lo son, pareciéndose más a los distritos o las áreas urbanas 
definidas por el ine en el marco de urban audit que la idea de 
barrio. No obstante, son más homogéneas en su tamaño, densidad 
poblacional y niveles de vulnerabilidad socioeconómica que estas 
otras dos escalas geográficas.11 A pesar de ello, cabe señalar que la 
amplitud de las áreas puede provocar que las evidencias sobre su 
impacto se atenúen, sea porque las actuaciones se desarrollan en 
espacios concretos del conjunto del área urbana seleccionada, y por 
tanto afectan en mayor medida a tales espacios o solo una parte de 
sus residentes del área, sea porque en ellas exista cierta heterogenei-
dad en sus rasgos urbanos o su composición social, haciendo que  

11. Se han realizado análisis de varianza tomando como variables indepen-
dientes cada una de las tres escalas (distritos, áreas uraban audit y auh) y como 
dependientes las tres variables mencionadas. 
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toda el área no fuese igual en cuanto a su condiciones de partida. 
No obstante, dado que no se trata de analizar el cambio en áreas 
urbanas, sino del impacto de los programas, hemos atendido al 
diseño y desarrollo de los propios proyectos, tratando de ser lo 
más fieles posible a las áreas tal y como fueron definidas en ellos. 

La reducción del «sesgo de selección» de los programas: 
propensity score matching para la selección de áreas 
experimentales y de control 
Tal y como hemos indicado más arriba, las áreas urbanas selecciona-
das por los proyectos deben destacar por presentar altos niveles de 
vulnerabilidad socioespacial en atención a los criterios de elegibilidad 
establecidos por los programas. Como ya hemos indicado anterior-
mente, fundamentalmente estos se refieren al estado del entorno 
urbano, la calidad ambiental, el nivel de actividad económica y los 
niveles de exclusión social, en especial, el desempleo; aunque desde 
urban ii se incluyen otros referidos al nivel de logro educativo, la 
formación académica o problemas específicos ligados a la conviven-
cia y seguridad en los barrios (European Commission, 1992, 1994; 
Ministerio de Administraciones Públicas, 2007; Ministerio de Eco-
nomía y Hacienda, 2007). A excepción de la calidad ambiental, para 
lo que no existe información a nivel de sección censal ni para 1991, 
ni para 2001, hemos calculado algunos indicadores para medir esas 
condiciones de elegibilidad: la densidad de población, el porcentaje 
de viviendas en buen estado, la densidad de establecimientos que 
desarrollan una actividad económica (por cada mil habitantes), la 
tasa de ocupación. En el caso de la Iniciativa urbana también he-
mos considerado el porcentaje de población sin estudios, al incluirse 
entre sus criterios de elegibilidad, problemas relacionados con el 
logro educativo y el nivel de formación académica de sus residentes. 

La comparación entre áreas urbanas seleccionadas por los 
proyectos y las no seleccionadas muestra que entre las primeras el 
estado de las viviendas y la tasa de ocupación son peores, y existe 
un mayor porcentaje de población sin estudios (Tabla 2). Aunque 
las diferencias no son estadísticamente significativas, también 
presentan una mayor densidad demográfica, pero también, mayor 
densidad empresarial, lo que no se correspondería con los criterios 
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establecidos. Esto quizás pueda explicarse porque entre las áreas 
seleccionadas existen espacios urbanos situados en los centros 
históricos de las ciudades que, aunque puedan presentar nivel 
considerable de degradación del entorno urbano o en su compo-
sición social, también pueden concentrar actividades económicas 
en razón de su centralidad en el espacio urbano. 

Tabla 2
CRITERIOS DE ELEGIBILIDAD DEL TARGET TERRITORIAL DE LOS 

PROGRAMAS: DIFERENCIAS ENTRE ÁREAS SELECCIONADAS Y NO 
SELECCIONADAS EN URBAN Y URBANA

Media (desviación típica)

Programa Tipo área Densidad de 
población 

(Habitantes/ 
Km2)

Estado de 
viviendas: 

buen 
estado (%)

Densidad 
empresarial 
(Empresas 

/mil 
habitantes)

Tasa de 
ocupación 

(%)

Población 
sin 

estudios 
(%)

URBAN I No interveni-
da (n=542)

18659,490 83,896 6,115 81,204

16355,711 10,942 7,458 6,198

Intervenida 
(n=26)

15164,347 70,149 8,362 77,412

13176,650 17,634 8,471 6,442

Total
18499,501 83,267 6,218 81,031

16230,602 11,671 7,514 6,254

Diferencia 
(t-test) 3495,143 13,747*** -2,247 3,792**

URBANA No interveni-
da (n=576)

18659,490 83,896 6,115 81,204 12,636

16355,711 10,942 7,458 6,198 6,840

Intervenida 
(n=43)

15164,347 70,149 8,362 77,412 17,528

13176,650 17,634 8,471 6,442 8,630

Total
18499,501 83,267 6,218 81,031 12,976

16230,602 11,671 7,514 6,254 7,082

 
Diferencia 
(t-test) 3495,143 13,747*** -2,247 3,792** -4,892**

*p<0,05; **p<0,01, ***p<0,001
Para el indicador población sin estudios, las diferencias para urban i son también 
estadísticamente significativas y en el sentido esperado. No se incluyen en la tabla 
porque no era criterio de elegibilidad de las áreas urbanas en este programa.
Fuente: elaboración propia a partir de Censos de Población y Vivienda y e-informa.
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Estas diferencias mostrarían que en términos generales se pro-
dujo una selección adecuada del target territorial de los programas, 
pues se trata de áreas urbanas con altos niveles de vulnerabilidad 
socioespacial, o al menos, con niveles superiores al conjunto del 
contexto urbano en el que se encuentran.12 Ahora bien, esto impli-
ca la existencia de un «sesgo de selección» que afectaría al análisis 
del impacto de analizarse conjuntamente todas estas áreas urbanas 
(seleccionadas y no seleccionadas), o si se prefiere, se compararían 
áreas que parten de diferentes condiciones de partida y, por tanto, 
sería difícil establecer si los cambios que se produzcan se deben a 
la aplicación de un proyecto o a tales diferencias. 

Para tratar de garantizar que la comparación se realiza entre áreas 
urbanas con similares condiciones de partida hemos aplicado el 
método del propensity score matching. Básicamente, esta «empareja» 
áreas urbanas donde se desarrolló un proyecto con otras donde no se 
hizo, según su similitud en los criterios de elegibilidad establecidos 
por los programas. Para ello, en primer lugar, se estima mediante 
un modelo de regresión logística que estima la probabilidad de que 
un área urbana hubiese sido seleccionada, tomando como variable 
dependiente el hecho de haber sido o no objeto de intervención y 
como covariables los indicadores que miden los criterios de elegi-
bilidad de cada programa. En segundo lugar, se «emparejan» áreas 
urbanas con propensity scores similares (probabilidades similares de 
haber sido elegidas). Existen diferentes métodos de emparejamiento 
(matching); aquí hemos utilizado el nearest-neigborhood method, que 
empareja cada área seleccionada por el programa con aquella con la 
que guarda menor distancia en el propensity score. Además, hemos 
aplicado algunas especificaciones. Por un lado, solo se han incluido 
en el grupo experimental y el grupo de control aquellas áreas urba-
nas –seleccionadas o no– que se encuentran en el área de common 
support (donde se superponen las distribuciones del propensity score 
de las áreas seleccionadas por el programa y las no seleccionadas). 
Por otro lado, dado que el número de áreas intervenidas es mucho 

12. También hemos constatado que las diferencias entre áreas seleccionadas 
y no seleccionadas existen cuando se considera el contexto urbano, la ciudad, en 
la que se encuentran.  
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mayor que el número de áreas no intervenidas, se han elegido hasta 
un máximo de cinco áreas no intervenidas para cada una de las áreas 
intervenidas; aunque esta especificación puede ser menos efectiva 
en la reducción del sesgo de selección, mejora la precisión de las 
estimaciones del impacto (Ming y Rosenbaum, 2000). Además, 
hemos aplicado tres niveles de caliper, esto es, la máxima diferencia 
que puede existir en el propensity score entre áreas seleccionadas y no 
seleccionadas a emparejar. En concreto, se han establecido valores 
iguales a 0,0, a 0,1 y 0,2 desviaciones estándar de la función logit 
del propensity score. 

 
Tabla 3

Selección de grupo experimental y grupo de control:  
validación propensity score matching

URBAN I URBANA

C=0 C=0,1 C=0,2 C=0 C=0,1 C=0,2

Áreas  
urbanas 
(n)

Original Total 568 568 568 619 619 619

  Proyecto: no 542 542 542 576 576 576

  Proyecto: si 26 26 26 43 43 43

Emparejadas G. control 115 97 98 210 149 162

  G.  
experimental 23 21 22 41 42 41

Descartadas Proyecto: no 97 97 97 5 5 5

  Proyecto: si 3 5 4 2 1 2

Equilibrio
global

RMI L1 Antes 0,987 0,987 0,987 0,990 0,990 0,990

  Después 0,861 0,924 0,782 0,986 0,974 0,965

Equilibrio  
covariables

Covariables con  
diferencias  
estandarizadas > 25%

Ninguna Ninguna Ninguna Ninguna Ninguna Ninguna

R2 0,005 0,016 0,028 0,023 0,034 0,033

Nivel de ajuste de modelos de regresión con todas las áreas (R2): urban R2=0,168; 
urbana R2=0,168. 
En todos los modelos ratio 1:5; C: caliper

Para validar los modelos, hemos analizado el equilibrio en la 
distribución del propensity score y de las covariables entre el grupo 
de áreas emparejadas, esto es, entre las áreas seleccionadas por el 
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programa, que constituirían nuestro grupo experimental, y las 
áreas no seleccionadas por el programa, que integrarían nuestro 
el grupo de control. Para ello, hemos cotejado que las diferencias 
estandarizadas entre grupo de experimental y grupo de control 
no superan el 25% y que el indicador global rmi l1 sea menor 
después de haber realizado el emparejamiento. Además, hemos 
replicado el modelo de regresión logística para comprobar que su 
nivel de ajuste (Pseudo-R2) sea menor en el modelo que incluye 
a las áreas emparejadas que en el original (incluyendo todas las 
áreas urbanas). Estos análisis muestran que todos los modelos 
que hemos realizado están bien equilibrados, tanto globalmente, 
como para cada una de las covariables, siendo el nivel de ajuste 
del modelo de regresión menor cuando se utilizan las áreas em-
parejadas que todas en su conjunto (Tabla 3).13

El análisis del impacto «medio» de los programas: 
comparaciones controladas de trayectorias de cambio de áreas 
urbanas y posibles especificaciones 
Para conocer el impacto de las Iniciativas urban y urbana 
compararemos las «trayectorias de cambio» del grupo experimen-
tal con el grupo de control, entre un momento previo al inicio 
de los proyectos y un momento posterior a su finalización. La 
diferencia entre sus trayectorias nos informará del impacto de 
los programas. Para analizar tales trayectorias no hemos produ-
cido información específica, sino que hemos usado fuentes de 
datos existentes. Esto limitará el tipo de análisis que podremos 
realizar, pero también mostrará que, en el marco de esos límites, 
es posible realizar una aproximación al análisis del impacto de 
este tipo de programas.

Los siguientes capítulos ofrecen evidencias al respecto, pero, 
sobre todo, deben tomarse como ejercicios que tratan de mostrar 
diferentes estrategias para realizar comparaciones controladas a 
partir de fuentes de datos existentes. La primera, en el capítulo vii,  

13. Para una visión general del propensity score matching y su validación: Ro-
senbaum y Rubin (1983), Luellen et al. (2005) o Stuart (2010). Hemos utilizado 
el módulo de propensity score matching de R en el entorno de SPSS.
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consiste en la aplicación de análisis de medidas repetidas entre mo-
mentos pre y post-intervención a partir información de carácter 
ecológico (datos secundarios agregados a nivel de áreas urbanas). 
La segunda analiza el cambio de tendencias en áreas experimenta-
les y de control mediante datos transversales de carácter individual 
para un periodo temporal que abarca un conjunto de años previos 
a la intervención, durante la intervención, y después de esta (ca-
pítulo viii). La tercera aplica modelos de medidas repetidas con 
mediciones de carácter ecológico en tres momentos temporales 
(capítulo xix). Y por último, en el capítulo x, mediante un análisis 
comparado de casos, contextualizaremos las trayectorias de cambio 
de áreas experimentales en el contexto urbano que constituye sus 
respectivas ciudades. En todos los casos en los que analizamos 
el impacto a partir de los grupos experimentales y equivalentes 
emparejados mediante propensity score matching presentamos los 
resultados con los modelos que usan el caliper igual a 0,2, por ser 
el que ofrecería mejores resultados de las estimaciones (Austin, 
2010, Yongji et al., 2013). 

Estos análisis mostrarán el «impacto medio» de cada programa 
como diferencias entre la tendencia de cambio de áreas urbanas 
que eran similares. En concreto, esto aportará evidencias respecto a 
la siguiente pregunta: ¿qué hubiera pasado si no se hubiese aplica-
do el proyecto? Esa situación es la que representa la trayectoria de 
cambio de las áreas de control (el contrafactual). La comparación 
con la trayectoria de las áreas experimentales permitirá evidenciar 
el impacto de los programas en su conjunto; si se quiere, «lo que 
ocurre al haber aplicado el proyecto». 

Lo anterior supone que, en principio, los análisis no conside-
rarán la posible existencia de «efectos de composición» derivados 
de la diversidad que pueda existir entre proyectos, entre áreas 
urbanas, o en el seno de estas. Por ejemplo, según la estrategia 
concreta de cada proyecto (su teoría), por la intensidad de los 
fenómenos de movilidad residencial que hayan podido producirse 
durante el periodo en el que se desarrolla el proyecto, el recam-
bio generacional que se produce durante el periodo en el que se 
implementan los proyectos, o por diferencias específicas en las 
condiciones de partida no establecidas en los criterios de elegibi-
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lidad de los programas (por ejemplo, centros históricos frente a 
barriadas periféricas o, incluso, por la intensidad de los procesos de 
vulnerabilidad socioespacial). Estos fenómenos pueden producir 
efectos opuestos que, en su conjunto, provoquen que las evidencias 
sobre el impacto del programa no sean tan claras. Se trata, pues, 
de elementos sobre los que también deben establecerse estrategias 
basadas en la lógica de las comparaciones controladas. Por ello, 
además de considerar el sesgo de selección de cada programa (el 
emparejamiento mediante propensity score matching), cada uno 
de los siguientes capítulos, añaden otros elementos de control 
específicos con el objeto de mostrar cómo podrían considerarse 
la existencia de posibles efectos de composición haciendo uso de 
fuentes de datos existentes, que por lo demás, no se consideran en 
la documentación relativa a los programas (y la teoría que pueda 
derivarse de ellos). 

Así pues, los siguientes capítulos ofrecen evidencias sobre el 
impacto «medio» de las Iniciativas urban y urbana, esto es, 
una primera aproximación que considera la «teoría general» que 
esto programas suponen. Con ello se aportan evidencias a un área 
de estudio sobre la que no existían análisis previamente; y sobre 
todo, se aportan ejemplos de estrategias que pueden utilizarse para 
analizar el impacto de este tipo de programas a partir de fuentes 
de datos existentes, disponibles para quien hace investigación, 
pero también para agentes involucrados en los programas o en 
sus proyectos. Evidentemente el acceso más detallado a estas y 
otras fuentes, o la producción de datos específicamente orien-
tado al análisis de su impacto, podrían afinar los resultados que 
se presentarán a continuación, al permitir especificar, aún más, 
«comparaciones controladas» que, por ejemplo, se deriven de la 
especificación de las teorías de estos programas y sus proyectos.
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VII. EL IMPACTO DE LA INICIATIVA 
URBAN: «COMPARACIONES 
CONTROLADAS» Y «EXPOSICIÓN 
CONTEXTUAL» A LAS INICIATIVAS DE 
DESARROLLO URBANO INTEGRAL

Clemente J. Navarro, Manuel Fernández-García y 
Alicia Domínguez-González

Introducción
Los análisis realizados sobre la aplicación de la Iniciativa urban i  
en España han mostrado sus efectos demostrativos respecto a la 
innovación o mejora de las políticas urbanas, y en particular, el 
fomento de procesos de colaborativos entre diferentes tipos de 
actores en el diseño e implementación de políticas urbanas (De 
Gregorio, 2014). Ahora bien, no existen análisis comparativos 
sobre su impacto. ¿Se mejoró el entorno urbano?, ¿se incrementó 
la actividad económica en los barrios?, ¿mejoraron las condiciones 
de vida de sus residentes?

Ya hemos señalado que los análisis sobre el impacto de 
este tipo de políticas son escasos, y en general, sus resultados 
no son concluyentes, bien porque no existen, porque suelen 
ser moderados, o bien, porque son diferentes según el tipo 
de objetivo que se considere (Lawless, 2012; Rhodes, et al., 
2005; Navarro, 2016)there has been an extensive use of Area 
Based Initiatives (abi). Esto puede deberse a la dificultad que 
entraña evaluar este tipo de políticas por su complejidad, la 
cercanía entre su finalización y el análisis de su impacto, o la 
falta de fuentes de datos adecuadas para ello. Pero también al 
propio enfoque o estrategia evaluativa empleada, tal y como 
hemos señalado más arriba. En este capítulo proponemos una 
estrategia que, haciendo uso de datos disponibles, considera 
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algunos de estos elementos, utilizando como caso la Iniciativa 
urban i desarrollada entre 1994 y 1999. Argumentaremos 
sobre la importancia de considerar la teoría del programa para 
analizar su impacto, y en particular, sobre el grado y natura-
leza de la exposición de los residentes al mismo, así como la 
importancia de atender a la movilidad residencial. Para ello se 
aplicarán comparaciones controladas de tendencias de cambio 
en áreas urbanas entre 1991 y 2001 que consideran el sesgo de 
selección del programa y la movilidad residencial.

El impacto del desarrollo urbano integral y el cambio 
urbano: mecanismos de intervención, exposición y 
movilidad residencial 
Con cierta independencia de la naturaleza de sus objetivos, los 
proyectos de desarrollo urbano integral utilizan dos grandes tipos 
de mecanismos causales por tratar de alcanzarlos. Por un lado, me-
canismos que tratan de producir «efectos contextuales» mediante 
la mejora del barrio como «estructura de oportunidades» para sus 
residentes y otros agentes que desarrollan sus actividades en el 
mismo (empresas, asociaciones, …).  Se asume que se producirán 
efectos contextuales sobre sus residentes u otros actores derivados 
de su exposición a los cambios que se produzcan en el barrio. Por 
otro lado, mecanismos que tratan de mejorar los recursos o estilos 
de vida de ciertos colectivos mediante actuaciones que pretenden 
incrementar sus capacidades respecto a determinadas situaciones 
o comportamientos (ver capítulo v). 

Lo anterior implica que el impacto de los proyectos será dife-
rente según la exposición que los residentes tengan a tales mecanis-
mos. Si el primero puede producir efectos para el conjunto de los 
residentes por estar expuestos a cambios en el contexto (el barrio), 
el segundo lo haría solo, o fundamentalmente, sobre aquellos 
expuestos a las actuaciones más focalizadas. En parte, el hecho de 
que la mayoría de los análisis evaluativos de las intervenciones en 
áreas urbanas muestren la ausencia o escaso impacto puede deberse 
al hecho de considerar al conjunto de los residentes sin atender al 
grado o naturaleza de su exposición a las mismas; esto es, suponen 
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que los proyectos se basan exclusivamente en mecanismos de tipo 
contextual. En parte, esto se debe al uso de datos agregados en 
ausencia de información apropiada a nivel individual. De hecho, 
cuando se considera el grado y tipo de exposición al proyecto se 
evidencian impactos que no aparecen cuando no se considera este 
hecho (Navarro, 2016). Esto puede deberse a que el análisis con-
junto de todos los residentes produzca efectos de composición entre 
aquellos más expuestos al programa, sobre los que se ha podido 
producir impactos, y aquellos no expuestos, sobre los que no cabía 
esperar que se produjesen.

Ahora bien, incluso partiendo del supuesto del efecto con-
textual de los proyectos, sea por falta de especificación en la 
teoría del proyecto que guía la evaluación (al suponer que sus 
efectos son únicamente contextuales), sea por la ausencia de 
datos apropiados a nivel individual, el análisis evaluativo de este 
tipo de iniciativas también se enfrenta al reto de la movilidad 
residencial. Al igual que en otros barrios o áreas urbanas, durante 
el periodo en el que se ejecutan los proyectos se produce movi-
lidad residencial tanto de salida, porque parte de sus residentes 
se mueven a otras áreas urbanas (outcomers), como de entrada, 
porque llegan nuevos residentes (incomers), cuyo volumen y 
naturaleza puede afectar al análisis del impacto. Tanto estudios 
sobre movilidad residencial, como los escasos estudios sobre 
este fenómeno en relación al tipo de proyectos que analizamos, 
parecen mostrar la existencia de procesos de «movilidad resi-
dencial ascendente»: quienes ven mejorada su situación como 
consecuencia de la intervención suelen mudarse a otro barrio, 
siendo reemplazados por otros residentes en peores situaciones 
socioeconómicas (South, et al., 2005; Cole et al., 2007). Al 
contrario, puede suceder que las mejoras en el barrio atraigan a 
los nuevos residentes que tengan un mayor estatus socioeconó-
mico, y por tanto, que la mejora habida en el barrio se deba a 
esto y no a una mejora de sus residentes tradicionales, tal y como 
apunta la literatura sobre procesos de gentrificación. Ambos 
fenómenos pueden provocar que se infraestime o se sobreestime 
el impacto del proyecto según el volumen y características de 
los outcomers e incomers. 
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Lo anterior supone que se podrá imputar con mayor claridad 
impactos a los proyectos entre aquellos residentes (u otros agentes) 
que han permanecido en el barrio durante todo su desarrollo. En 
comparación con los incomers o los outcomers, para este colectivo 
de residentes estables (stayers) se tiene la seguridad que residían 
en el barrio al iniciarse el proyecto y han estado expuesto durante 
todo el periodo de ejecución, de manera que los cambios que se 
evidencien podrán ser imputados con mayor seguridad al pro-
yecto. Aunque no pueda conocerse su grado de exposición a las 
actuaciones más focalizadas del proyecto, su exposición contextual 
al mismo ha sido más intensa que la de los otros grupos, aunque 
solo sea por su duración. Por tanto, cabría sostener que entre ellos 
el impacto de la iniciativa sea mayor.

Figura 1
EL IMPACTO DEL DESARROLLO URBANO INTEGRAL Y LA MOVILIDAD 

RESIDENCIAL: LA EXPOSICIÓN CONTEXTUAL AL PROGRAMA

¿Cómo mediremos el impacto?: comparaciones controladas 
por selección y por exposición contextual al programa
Tal y como se ha indicado en el capítulo anterior, para analizar 
el impacto de los programas de desarrollo urbano integral es 
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necesario realizar una comparación controlada entre las áreas 
urbanas donde se aplica y otras que sean similares antes de ini-
ciarse su ejecución. Con este objetivo hemos aplicado la técnica 
de propensity score matching para seleccionar un grupo de áreas 
experimentales y áreas de control en atención a los criterios 
de elegibilidad establecidos por el programa urban i. Se han 
seleccionado 22 áreas experimentales y 98 áreas de control (ver 
capítulo vi). Aquí trataremos, además, de controlar el efecto de 
la exposición contextual al programa.

Hemos analizado las pautas de cambio en estos dos tipos de 
áreas para algunos indicadores relacionados con los objetivos del 
programa: la densidad empresarial (el número de establecimiento 
que desarrollan una actividad económica por cada 1.000 residen-
tes), la tasa de ocupación (el porcentaje ocupados sobre el total 
de población activa), el porcentaje de población con estudios 
universitarios sobre el total de residentes adultos, y nivel socioe-
conómico medio de los residentes a partir del peso de agrupación 
de ocupaciones sobre el total de población ocupada, desde los 
trabajadores no cualificados a los directivos y managers (valores 
0 y 1 de la escala, respectivamente).14

Dado que no contamos con datos longitudinales de carácter 
individual para las áreas urbanas, ni información sobre quienes 
han cambiado de residencia a otra área urbana (outcomers), no 
podemos analizar el cambio producido a este nivel, ni diferenciar 
a nivel individual el grado de exposición contextual al programa, 
sea por su duración, sea por ser target de actuaciones focalizadas. 
Por tanto, trataremos de aproximarnos a ello realizando dos 
modelos con datos agregados mediante la aplicación de análisis 
de medidas repetidas, siendo las unidades de observación las 
áreas urbanas seleccionadas. Uno incluye a todos los residentes 
en 1991 y en 2001, el otro solo a los residentes estables en 2001 
en la medición post-intervención. Por tanto, en los dos modelos 
la medición post-intervención no incluye a quienes se han ido 

14. Los datos referidos a población proceden de los Censo de Población y 
Vivienda, los de empresas de específicas de E-Informa. Sobre del estatus socio-
económico medio puede consultarse Navarro (2013) y Navarro et al. (2013).
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del barrio (outcomers), el primero incluye tanto a los incomers 
como a los stayers, y el segundo solo a estos últimos. Por tanto, el 
segundo modelo controla la exposición al programa derivada de 
la movilidad residencial proporcionando un acercamiento más 
ajustado del impacto de los proyectos sobre sus residentes. Ade-
más, si existieran impactos positivos sobre los residentes estables 
(segundo modelo), esto apuntaría a una posible revitalización 
del barrio, esto es, la mejora de sus residentes tradicionales con 
independencia de los posibles incomers. 

Hemos calculado el impacto del programa mediante el 
indicador dRM propuesto por Morris y DeShon (2002). Este 
mide si la tendencia de mejora en las áreas experimentales ha 
sido superior a la tendencia de mejora de las áreas de control 
en términos de diferencias estandarizadas, por lo que puede 
compararse el impacto producido en diferentes indicadores 
con independencia de su escala de medida original.15 Para su 
interpretación puede utilizarse las reglas básicas señalas en el 
primer capítulo, así como el porcentaje de áreas experimentales 
que muestran una tendencia de mejora superior a la media de 
las áreas de control para mostrar de forma más comprensible su 
significatividad práctica. No obstante, también hemos calculado 
el intervalo de confianza para poder conocer su significatividad 
estadística.

Nuestra expectativa es que en los modelos en los que 
controlamos por la exposición contextual al incluir solo a los 
stayers en la medición post-intervención los impactos sean 
más evidentes, esto es, que el valor de dRM sea mayor (Figura 
2). No obstante, nuestra propuesta puede presentar ciertas 
limitaciones que convienen considerar. Primero, supone que 
las pautas de movilidad residencial son similares en áreas ex-
perimentales y de control, tanto su volumen como quienes las 
protagonizan. Hemos constatado que no existen diferencias 
en la tasa de permanencia (porcentaje de stayers en 2001); ni 

15. El impacto del programa se ha calculado a partir de la interacción entre el 
factor intra-sujetos (cambio de las áreas entre 1991 y 2001) y el factor inter-sujetos 
(grupo experimental vs. grupo de control).
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para la población en su conjunto (que se sitúa en un 60%), 
ni para grupos quinquenales de edad, al ser el ciclo vital un 
factor muy relevante en este fenómeno.16 Segundo, suponemos 
que los residentes estables son semejantes al conjunto de los 
residentes en 1991, esto es, que al inicio de la intervención no 
existían grandes diferenciase entre estos y los que se van antes 
de finalizar la intervención. Y tercero, de ser cierta la tesis de 
«movilidad residencial ascendente», no incluimos el posible im-
pacto del programa sobre los outcomers, y por tanto, podríamos 
estar infraestimándolo. Por tanto, al controlar la exposición 
contextual al programa analizando únicamente a los stayers, 
estamos adoptando una estrategia conservadora al analizar el 
impacto del programa.   

Figura 2
LÓGICA DEL DISEÑO CUASI-EXPERIMENTAL PARA EVALUACIÓN DE 

PERFORMANCE EN TENDENCIAS DE MEJORA: MEDIDAS REPETIDAS Y 
CONTROL POR EXPOSICIÓN AL PROGRAMA

16. La media de la tasa de permanencia en las áreas experimentales es igual a 
60,1 (Dev.Tip.=6,2) e igual a 60,2 (Des.Tip.=11,6) en las áreas de control, sin que 
haya diferencias significativas entre ellas (t-test=0,193, p>0,10). Se han realizado 
las mismas pruebas por grupos quinquenales de edad.
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Resultados
El cambio en la densidad empresarial de las áreas urbanas anali-
zadas entre 1991 y 2001 es de 18 puntos, siendo algo mayor en 
las áreas experimentales que en las de control (22 y 17 puntos 
de diferencias respectivamente, ver tabla 1). Este cambio refleja 
el ciclo de crecimiento económico que se dio durante parte del 
periodo de análisis, habiéndose dado un aumento considerable 
de empresas.17 Pero nuestros análisis muestran que la tendencia 
es más sobresaliente en las áreas experimentales, lo que puede 
evidenciar el impacto de la Iniciativa urban.18

Los indicadores referidos al conjunto de los residentes mues-
tran pautas de mejora, aunque las diferencias entre áreas expe-
rimentales y equivalentes son diferentes para cada uno de ellos. 
Así, la tasa de ocupación aumenta en 4 puntos, reflejando una 
pauta similar al conjunto del país durante el periodo analizado 
(Jiménez et al., 2002); aunque el cambio es bastante similar entre 
áreas experimentales y de control (4,6 y 4,2 puntos). Por tanto, 
no parecen evidenciarse impactos derivados de urban. El cambio 
en el estatus socioeconómico también es reducido y similar en los 
dos tipos de áreas (0,036 y 0,032 puntos, respectivamente). Por 
último, el porcentaje de población con estudios aumenta entre 
7 y 8 puntos en el periodo analizado, siendo algo mayor en las 
áreas experimentales.

Cuando consideramos solo a los residentes estables la intensi-
dad del cambio temporal es algo menor (Tabla 1). Ahora bien, las 
diferencias entre áreas experimentales y equivalentes son mayores 
que al considerar al conjunto de los residentes. Respecto a la tasa 
de ocupación esa diferencia es igual a 0,42 cuando se considera 
a todos los residentes e igual a 0,73 cuando se trata solo de los 
residentes estables. Respecto al estatus socioeconómico, estas 

17. Al respecto puede consultarse las estadísticas que sobre evolución en el 
número de empresas para el conjunto del país ofrece el INE.  https://www.ine.es/
dyngs/INEbase/es/categoria.htm?c=Estadistica_P&cid=1254735576550https://
www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica_C&cid=12547361
60707&menu=ultiDatos&idp=1254735576550

18. En el anexo pueden consultarse los valores de los indicadores para los dos 
tipos de áreas, tipos de residentes y fechas analizadas.
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diferencias son iguales a 0,004 y 0,009, respectivamente; siendo 
iguales a 0,467 y 0,803 para la población con estudios universi-
tarios. Estas diferencias mostrarían que al considerar únicamente 
a los residentes que han permanecido en el barrio entre 1991 y 
2001 la pauta de mejora es más clara. 

Tabla 1
CAMBIOS EN LAS ÁREAS URBANAS EXPERIMENTALES Y CONTROL 

ENTRE 1991 Y 2001
Diferencia 2001-1991. Media (Desviación típica)

Todos los residentes Residentes estables

Experimental Control Total Experimental Control Total
Densidad 
empresarial
(establecientos/
residentes)

22,387  
(17,119)

17,144
(15,276)

18,105
(15,687)

Tasa de 
ocupación (%)

4,598 
(2,515)

4,178
(2,935)

4,255
(2,857)

3,660
(2,530)

2,930
(3,127)

3,063
(3,030)

Estatus 
socioeconómico  
(0-1)

0,036 
(0,034)

0,032
(0,036)

0,033
(0,036)

0,021
(0,025)

0,012
(0,024)

0,014
(0,024)

Estudios 
universitarios 
 (%)

8,149 
(3,290)

7,682
(3,681)

7,767
(3,604)

3,935
(1,428)

3,132
(1,604)

3,279
(1,598)

La Figura 3 presenta el impacto del programa urban i en tér-
minos de diferencias estandarizas en las pautas de mejora de áreas 
experimentales y equivalentes (dRM). Puede apreciarse la mejora 
en la densidad empresarial es mayor en las áreas experimentales que 
en las de control; el efecto es moderado, aunque estadísticamente 
significativo (dRM=0,336). Los resultados señalarían que un 59% 
de las áreas experimentales muestran una pauta de mejora más alta 
que el conjunto de las áreas de control. Por tanto, aunque el efecto 
es moderado, el programa urban i logró su objetivo de incrementar 
la actividad económica en los barrios. Esto no quiere decir que los 
establecimientos que desarrollan actividades económicas hayan 
sido puestos en marcha por sus residentes, pues las actuaciones 
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pueden haberlo incentivado, pero también haber hecho del barrio 
un espacio más atractivo que atrae actividad económica iniciada 
por otros agentes, tal y como apuntan algunos análisis de iniciativas 
similares (Archibald et al., 2019).

Figura 3
EL IMPACTO DEL PROGRAMA URBAN SEGÚN EXPOSICIÓN AL 

PROGRAMA: TODOS LOS RESIDENTES Y RESIDENTES ESTABLES
Tamaño del efecto (dRM) e intervalos de confianza (IC90%)

Los objetivos relacionados con la mejora de las condiciones de 
vida del conjunto de los residentes muestran que los impactos del 
programa son muy pequeños o inexistentes; al menos, para los tres 
indicadores considerados aquí: la tasa de ocupación (dRM=0,147), 
el estatus socioeconómico medio (dRM=0,126) y la población con 
estudios universitarios (dRM=0,129). No obstante, las evidencias 
son más claras cuando consideramos solo aquellos residentes 
que han estados expuestos al programa. Aunque el intervalo de 
confianza señalaría que las diferencias no son estadísticamente 
significativas, los resultados respecto a la tasa de ocupación mues-
tran que el 60% de las áreas experimentales mejoran por encima 
de lo que lo hacen las áreas de control (dRM=0,241). El impacto 
también es moderado respecto al estatus socioeconómico de los 
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residentes, pues alrededor del 65% de las áreas experimentales 
la pauta de cambio ha sido mejor que en la mejora media de las 
áreas de control (dRM=0,373); aunque en este caso la diferencia 
es estadísticamente significativa. Por último, el impacto del pro-
grama urban sobre la mejora del capital humano de los barrios 
es bastante evidente: el 70% de las áreas experimentales lo hacen 
en mayor medida que las de control (dRM=0,510). Esto podría 
apuntar a que, al menos en parte, algunas mejoras se relacionan 
con procesos de reemplazamiento generacional, el hecho de que 
residentes jóvenes hayan protagonizado ese cambio, porque han 
alcanzado el nivel de estudios universitarios, o porque se hayan 
incorporado al mercado laboral en ocupaciones mejores que las 
habituales entre los ocupados del barrio en 1991.

En su conjunto, los resultados señalarían que, aunque mode-
rado, el programa ha logrado cierta revitalización socioeconómica 
de los barrios, acorde con su policy frame. El incremento de la 
actividad económica presente en los barrios experimentales ha 
sido mayor que en las áreas de control, pero parece que también 
lo ha sido, aunque muy moderadamente, la tasa de ocupación, 
y de forma algo más clara la condición socioeconómica de sus 
residentes o su nivel de estudios. 

A ello apunta el hecho de que los modelos que analizan úni-
camente a los stayers muestren evidencias más claras del impacto 
que los modelos que incluyen también a los incomers, aunque 
la magnitud del cambio sea mayor al incluir a estos. Los nuevos 
residentes quizás tengan estatus socioeconómicos o niveles de 
estudios más altos que los residentes de los barrios en 1991, pero 
no parece que los barrios donde se intervienen muestren una pauta 
de cambio superior a los barrios de control. Por tanto, hasta el 
momento temporal donde hemos llevado nuestros análisis, no 
parece que aparezcan pautas de gentrificación en estos barrios, 
sino más bien pautas que apuntan a su revitalización. El hecho 
de que nuestra medición post-intervención sea muy cercana a 
la finalización de los proyectos puede que no muestre el cambio 
que supone la tesis de la gentrificación, pero también que no haya 
dado lugar a que se produzcan cambios propios de los proyectos 
entre sus residentes.
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Algunas conclusiones: del programa a la exposición 
a los barrios
En este capítulo hemos pretendido aportar algunos argumentos y 
estrategias para mejorar el análisis del impacto de la estrategia integral 
en áreas urbanas, incluso haciendo uso de los datos más comúnmente 
disponibles para poder enfrentar este tipo de análisis (datos agregados 
a nivel de áreas urbanas). Para ello, por un lado, hemos argumentado 
sobre la importancia de considerar la exposición al programa, la ne-
cesidad de estudiar la teoría del programa y sus mecanismos causales 
en lugar de suponer que solo implican un cambio en el barrio como 
estructura de oportunidades, que su impacto se deriva únicamente de 
los efectos de la «exposición contextual» a los mismos. Por otro lado, 
aun bajo este supuesto, hemos señalado la necesidad de considerar 
el fenómeno de la movilidad residencial, pues se relaciona con los 
supuestos sobre la exposición contextual a los mismos, y por tanto, 
con la adecuación de la teoría del programa. Por último, en aten-
ción a estas dos cuestiones y los datos disponibles, hemos realizado 
comparaciones controladas en las que además de considerar el sesgo 
de selección propio del programa (áreas experimentales vs. áreas de 
control), hemos considerado la exposición derivada de la movilidad 
residencial (todos los residentes vs. residentes estables). El hecho de 
establecer esto dos «controles» en nuestras comparaciones, derivados 
de argumentos analíticos, ha permitido evidenciar más claramente los 
impactos del programa urban. Muy resumidamente, los resultados 
de la aplicación de esta estrategia muestran que los proyectos produ-
jeron una mejora de la actividad económica de las áreas urbanas en 
las que se aplicaron; al menos, en su densidad empresarial (tal y como 
hemos podido medir aquí este aspecto). Pero también que, aunque 
moderados, produjeron efectos de mejora entre sus residentes tradi-
cionales, más expuestos a sus actuaciones porque permanecieron en 
los barrios desde el inicio hasta la finalización del programa. 

Más en general, la estrategia empleada y sus resultados pueden 
ser útiles respecto al debate sobre el efecto de este tipo de iniciativas 
en términos de revitalización o de gentrificación de los espacios 
urbanos en donde se aplican. Cuando se considera al conjunto de 
los residentes, el cambio producido en los barrios es más intenso 
que cuando se considera solo a los residentes estables (las dife-
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rencias entre 1991 y 2001 son mayores en el primer caso). Ahora 
bien, al considerar solo a los segundos es cuando se evidencian 
impactos del programa (diferencias en las pautas de mejora de 
áreas experimentales y equivalentes). ¿Lo primero supone indicios 
de procesos de gentrificación porque el cambio es más intenso?, 
¿nuevos residentes de mayor estatus socioeconómicos sustituyen 
a residentes tradicionales de menor estatus socioeconómico? Aun-
que la respuesta a la segunda pregunta fuese afirmativa, la llegada 
de estos incomers a los barrios no parece provocar que el cambio 
en el estatus socioeconómico en las áreas experimentales sea mu-
cho mayor que en las áreas de control. ¿El impacto que revelan 
los análisis entre los stayers serían indicios sobre la revitalización 
de los barrios? A este respecto al menos podemos indicar que la 
mejora entre estos residentes es algo mayor donde se desarrollan 
los proyectos. Las evidencias aportadas apuntan más a procesos de 
revitalización que a procesos de gentrificación, aunque para poder 
ser más concluyentes es necesario seguir empleando la estrategia 
propuesta utilizando otros indicadores o tratando de evidenciar 
los efectos de los proyectos a más largo plazo.      

La estrategia planteada, como otras posibles, no está exenta de 
limitaciones. Solo permite un acercamiento en el que se considera 
la exposición contextual al programa, sin poder aportar evidencias 
sobre el efecto de la exposición focalizada (por ejemplo, mecanis-
mos motivacionales orientados a grupos específicos de residentes). 
Suponemos que la medición post-intervención (stayers en 2001) es 
un subconjunto representativo de los residentes en 1991. Debido a 
la información que proporciona el censo, la movilidad residencial se 
refiere a la vivienda, no al área urbana. Aun así, de ser cierta la hipótesis 
de que los proyectos producen movilidad residencial ascendente o al 
hecho de que el efecto de alguna de sus actuaciones requiere de un 
marco más amplio de tiempo para evidenciarse en mejoras entre sus 
residentes, hemos adoptado una estrategia conservadora al analizar 
el impacto del programa. En todo caso, la estrategia planteada debe 
tomarse como una propuesta que, haciendo uso de las fuentes de datos 
de tipo ecológico más comúnmente disponibles (agregaciones a nivel 
de área urbana), propone una aproximación al análisis del impacto 
de las iniciativas de desarrollo urbano integral basada en argumentos 
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analíticos sobre la teoría de este tipo de políticas públicas y otros 
fenómenos relacionados con el cambio urbano, que no pueden ser 
ajenos a los ejercicios evaluativos que se desarrollen. 

Anexo
Actividad económica en el barrio 1991-2001

Total 1991 Total 2001

Densidad empresarial Control 7,273 24,416
(8,65) (23,665)

Experimental 8,300 30,687
(8,566) (25,231)

Total 7,461 25,566
(8,608) (23,974)

Áreas experimentales=22; Áreas de control=98

Condiciones socioeconómicas residentes del barrio 1991-2001

Residentes totales 
En 1991 y 2001

Residentes estables
entre 1991 y 2001

1991 2001 2001
Tasa ocupación Control 80,096 84,274 83,025

(6,877) (5,856) (6,151)

Experimental 79,226 83,824 82,885
(4,489) (4,423) (4,83)

Total 79,936
(6,498)

84,191
(5,607)

82,999
(5,913)

Estatus 
socioeconómico
 

Control 0,497 0,529 0,509
(0,121) (0,114) (0,115)

Experimental 0,501 0,537 0,522
(0,108) (0,118) (0,113)

Total 0,498 0,531 0,512
  (0,118) (0,114) (0,115)

Población con  
estudios  
universitarios

Control 10,881 18,562 14,013
(9,148) (11,956) (10,208)

Experimental 10,554 18,703 14,488

(6,543) (9,347) (7,532)
Total 10,821 18,588 14,100

    (8,705) (11,487) (9,746)

Áreas experimentales=22; Áreas de control=98

AkademiaEstrategias.indd   116AkademiaEstrategias.indd   116 15/10/20   17:2015/10/20   17:20



117

VIII. EL IMPACTO DE LA INICIATIVA 
URBANA: ESTUDIO DE TENDENCIAS 
BASADO EN DATOS TRANSVERSALES 

Ángel R. Zapata-Moya y Clemente J. Navarro Yáñez

Introducción
Los proyectos de regeneración o desarrollo urbano integral son 
una de las formas de intervención sobre áreas más utilizadas para 
reducir los desequilibrios socioeconómicos en el espacio urbano. 
Generalmente se trata de un proceso que abarca un conjunto de 
actuaciones para mejorar las condiciones económicas, físicas, so-
ciales y ambientales de las áreas urbanas que sufren de múltiples 
problemáticas socioeconómicas (Roberts, 2000). Uno de sus 
principales objetivos es acercar las condiciones de vida de deter-
minados barrios a las del conjunto de la ciudad, reduciendo así la 
acumulación de desventajas que afectan a distintas dimensiones de 
la calidad de vida (Van Gent, Musterd y Ostendorf, 2009). Para 
ello se pretende cambiar tanto las condiciones de vida de habitan-
tes y hogares, como mejorar la estructura de oportunidades que 
el contexto vital del barrio ofrece a sus residentes. Precisamente, 
esta es la orientación de la iniciativa urbana implementada en 
capitales de provincia y municipios españoles mayores de 50.000 
habitantes durante el periodo 2007-2013.

En los capítulos anteriores se ha abordado la evaluación de 
los impactos de las políticas de regeneración urbana empleando 
información agregada a nivel de Áreas Urbanas Homogéneas. Este 
capítulo tiene por objetivo presentar otra aproximación evaluativa 
mediante el uso de datos de hogares e individuos procedentes de 
encuestas trasversales desarrolladas por agencias gubernamentales, 
más concretamente, mediante la información aportada por la serie 
completa de la Encuesta de Condiciones de Vida (ecv). La ecv 
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es una operación estadística que se realiza anualmente en España 
desde el año 2004 siguiendo criterios armonizados para todos los 
países de la Unión Europea. Ofrece información sobre los ingresos, 
calidad de vida y sobre la exclusión social de unos 180.000 hogares 
y más de 400.000 personas para el periodo 2004-2017 (Tabla 
1). Tras solicitar al ine el código de sección censal de los hogares 
e individuos entrevistados en cada una de las olas, se diseñó un 
estudio cuasi-experimental que permitió explorar las tendencias 
seguidas en distintos indicadores socioeconómicos por los hogares 
e individuos que residían en las áreas intervenidas por el programa 
urbana y en una muestra de áreas emparejadas que actúan como 
controles.19 Con la finalidad de disponer de tamaños muestrales 
suficientes, se procedió a agrupar bianualmente las muestras para 
realizar una primera aproximación evaluativa sobre las tendencias 
seguidas en varios indicadores socioeconómicos antes, durante y 
tras el periodo de intervención (Figura 1). 

Tabla 1
Tamaños muestrales de las diferentes olas de la ECV

 Año Hogares Individuos
N % N %

2004 15.355 8,4 31.368 7,7
2005 12.996 7,1 30.375 7,4
2006 12.205 6,7 28.144 6,9
2007 12.329 6,7 28.656 7
2008 13.014 7,1 30.082 7,4
2009 13.360 7,3 30.836 7,5
2010 13.597 7,4 30.953 7,6
2011 13.109 7,2 29.211 7,2
2012 12.714 6,9 28.210 6,9
2013 12.139 6,6 26.883 6,6
2014 11.965 6,5 26.531 6,5
2015 12.367 6,8 27.215 6,7
2016 14.240 7,8 30.688 7,5
2017 13.740 7,5 29.294 7,2
N total 183.130   408.446  

19. Tal y como se ha detallado en capítulos anteriores las áreas experimentales 
y de control se seleccionaron mediante la técnica del propensity score matching.
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Algunos indicadores socioeconómicos relacionados con los 
objetivos del programa

Teniendo presente las tres grandes áreas de objetivos de la inicia-
tiva urbana, esto es: mejorar los aspectos sociales, económicos 
y medioambientales de las áreas intervenidas, se calcularon tres 
indicadores para evaluar su impacto potencial a partir de la in-
formación contenida en los cuestionarios de hogar y de personas 
de las distintas olas de la ecv. En primer lugar, se calculó un in-
dicador relacionado con la situación socioeconómica del hogar a 
partir de la información de seis ítems: si el hogar podía permitirse 
pagar unas vacaciones fuera de casa, al menos una semana al año; 
si el hogar podía permitirse una comida de carne, pollo o pescado 
(equivalentes para los vegetarianos) al menos cada dos días, si el 
hogar tenía capacidad para afrontar gastos imprevistos; si disponía 
de facilidad para llegar a fin de mes; si los gastos totales de la 
vivienda suponían una carga pesada para el hogar y, finalmente, 
si el hogar se encontraba en riesgo de pobreza. Las respuestas 
negativas sobre la situación socioeconómica fueron codificadas con 
el valor -1 y las respuestas positivas con el valor 1. Finalmente, el 
indicador resulta del sumatorio de estas respuestas y toma valores 
que van desde el -6 al 6, indicando los valores más altos mejor 
situación socioeconómica del hogar. 

En segundo lugar, se procedió a construir otro indicador sobre 
la percepción del entorno y la vivienda a partir de 5 ítems, a saber: 
si el hogar sufría problemas de ruidos producidos por vecinos o 
procedentes del exterior (tráfico, negocios, fábricas); problemas 
de contaminación, suciedad, u otros problemas medioambientales 
producidos por la industria o el tráfico; problemas de delincuencia, 
violencia o vandalismo en la zona; si la vivienda tenía problemas 
de goteras, humedades en paredes, suelos, techos o cimientos, 
o podredumbre en suelos, marcos de ventanas o puertas y si la 
temperatura de la vivienda era la adecuada durante el invierno. De 
igual forma, las respuestas negativas fueron codificadas con valor 
-1 y las positivas con valor 1, y por tanto, el indicador conjunto 
toma valores que van desde -5 a 5, indicando los valores positivos 
mejor percepción sobre la situación del entorno y la vivienda. 
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En tercer lugar, se seleccionó la autopercepción del estado 
de salud20 como indicador relacionado con la calidad de vida, 
se preguntó a los entrevistados cómo era su estado general de 
salud, pudiendo estos elegir entre cinco categorías de respuesta 
desde muy bueno (1), bueno, regular a malo o muy malo (5). La 
codificación fue invertida y el indicador se trató en los análisis 
como una variable de escala con valores comprendidos entre 1 y 
5, representando los valores más altos una mejor percepción del 
estado general de salud del entrevistado.

Figura 1
LÓGICA DEL DISEÑO CUASI-EXPERIMENTAL  

PARA LA EVALUACIÓN DE TENDENCIAS A PARTIR DE 
INFORMACIÓN TRANSVERSAL 

20.  Para el análisis del estado general de salud solo se consideró la muestra de 
personas entrevistadas en cada una de las olas de la ecv con edades comprendidas 
entre 35-75 años, puesto que este es el grupo de población que aparentemente 
muestra una mayor estabilidad residencial y ello contribuye a minimizar los posibles 
sesgos derivados del cambio poblacional en las áreas intervenidas (Náreas intervenidas 
= 5.558 y Náreas control = 21.334).
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Se utilizaron modelos de regresión lineal múltiple para explorar 
las tendencias de cambio en los tres indicadores seleccionados, con-
siderando como predictores la variable intervención, que identifica 
los casos que residían en un área experimental o control; la variable 
periodo, que identifica el periodo bianual en el que se realizó la 
encuesta, así como una serie de variables de control para cada indi-
cador que se detallan en el apartado de resultados. En un segundo 
paso, se introdujo un efecto interactivo entre la intervención y el 
periodo temporal en el que discurrió la evaluación.21 Mediante este 
término se trató de comprobar si existían diferencias significativas 
en la evolución de los indicadores entre las áreas intervenidas y de 
control. Los modelos se calcularon empleando el procedimiento de 
Modelos Lineales Generalizados. Para el presente análisis el grupo 
experimental quedó configurado por 23 áreas urbanas (Nhogares = 
2.531 y N personas =5.558) y el grupo control por 105 áreas urbanas 
emparejadas (Nhogares = 9.645 y Npersonas = 21.334). 

¿Existe un impacto “medio” del programa urbana?
En relación con la evolución de la situación socioeconómica de los 
hogares, los resultados muestran una tendencia ligeramente nega-
tiva en los barrios intervenidos (Tabla 2: β=-0,097, p-valor≤0,05), 
sin embargo, la situación socioeconómica de los hogares parece 
permanecer constante a lo largo del periodo considerado en las 
áreas de control, tal y como se aprecia en el Gráfico 1. En dicho 
gráfico se observa que durante el periodo previo a la implement-
ación del programa urbana parecían no existir grandes diferencias 
en las condiciones socioeconómicas de los hogares entre las áreas 
intervenidas y de control, pero la evolución más negativa seguida 

21. y=β0+β1X1+β2 X2+β3 X1 X2+
...βk Xk+u 

Se trata de un modelo lineal, con distribución normal y función de enlace iden-
tidad. Donde β0 es la intersección (el valor medio para el conjunto de la muestra);  
β1 X1 indica la diferencia entre áreas intervenidas y control; β2 X2 indica la existencia 
de una tendencia positiva o negativa de cambio en el indicador considerado a lo 
largo del periodo de evaluación, y la interacción β3 X1 X2 indicaría el sentido de la 
evolución para los hogares o residentes de las áreas intervenidas comparados con 
los de las áreas de control, esto es, si la tendencia de cambios es diferente entre ellas. 
Esto evidenciaría la existencia de impactos por parte del programa.
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por las primeras a partir de 2008 muestra cierta amplificación de 
tales diferencias. Por tanto, este análisis no permitiría concluir que 
exista un impacto sobre la mejora de la situación socioeconómica 
de los hogares residentes en las áreas intervenidas. En cuanto a la 
percepción que tienen los hogares sobre la calidad del entorno ur-
bano y la vivienda, es posible apreciar que existe un efecto periodo 
positivo, es decir, que este indicador parece haber mejorado en 
ambos tipos de áreas a lo largo del periodo considerado (β=0,140; 
p-valor ≤0,001, resultado no mostrado en las tablas). Sin embargo, 
tal evolución positiva parece tener una intensidad menor en la 
percepción que muestran los hogares de las áreas de intervenidas 
respecto a las de control (Tabla 2: β=-0,073; p-valor ≤0.01). Tal 
y como se aprecia en el Gráfico 1, la percepción que tienen los 
hogares sobre la calidad del entorno-vivienda ha evolucionado 
positivamente en ambos tipos de áreas, sin embargo, la tendencia 
de mejora es ligeramente mayor en las áreas de control que en las 
intervenidas. Por tanto, tampoco cabe afirmar aquí que exista un 
impacto positivo del programa urbana sobre la percepción de la 
calidad del entorno urbano y la vivienda. Por último, los resultados 
sobre la percepción del estado general de salud indican que, aunque 
existe un efecto de periodo positivo, es decir, que parece mejorar 
la autopercepción de la salud para el conjunto de la muestra en el 
periodo de estudio considerado, no existen diferencias entre áreas 
intervenidas y de control (Tabla 2: β=0,004; p-valor >0,05). Por 
tanto, tampoco es posible confirmar la existencia de un impacto 
positivo del programa a este respecto (Gráfico 1).

Tabla 2
TENDENCIA DE LOS INDICADORES EN LAS ÁREAS  

EXPERIMENTALES Y DE CONTROL

  β Error Sig.

Situación socioeconómica del Hogar -0,097 0,044 *

Calidad del Entorno-Vivienda del hogar -0,073 0,026 **

Autopercepción del estado general de salud individual 0,004 0,007  

Modelo Situación Socioeconómica del Hogar: controlado por tipología de hogar.
Modelo Calidad del Entorno-Vivienda: controlado por tipología de hogar y hogar en riesgo 
de pobreza.
Modelo Estado general de salud: controlado por Edad, Sexo, estado civil y nivel de 
estudios.
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Gráfico 1
PREDICCIÓN DE TENDENCIAS EN ÁREAS INTERVENIDAS Y DE CONTROL

Calidad del entorno y la vivienda
  

Estado general de la salud
 

¿Dependen los impactos de las propiedades del contexto 
donde se desarrolla la intervención?
La pregunta que enunciaba el apartado anterior partía de la hipótesis de 
que el conjunto de iniciativas desarrolladas en el marco de los proyectos 
urbana debiera producir efectos positivos sobre aspectos sociales, 
económicos y medioambientales para el conjunto de la población 
residente en las áreas intervenidas. Sin embargo, que no existan evi-
dencias acerca de tales impactos “medios” no implica que el programa 
no pueda producir otro tipo de impactos. Así, por ejemplo, pudiera 
resultar que los impactos estén condicionados por las características del 
contexto urbano donde se desarrolla la intervención, o simplemente, 
que estos pudieran circunscribirse a grupos específicos de residentes 
cuyas características podrían hacerlos más propensos a las mejoras que 
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pretenden promover las intervenciones. Con la finalidad de ilustrar este 
argumento, se ha explorado si los efectos del programa son condicio-
nales al grado de vulnerabilidad de las áreas urbanas. Para ello se aplicó 
el mismo modelo sobre la muestra de hogares y personas que residían 
en zonas vulnerables, definidas estas por su tasa de desempleo.22 

Tabla 3
TENDENCIA DE LOS INDICADORES EN LAS ÁREAS  

EXPERIMENTALES Y DE CONTROL
Zonas con alto nivel de vulnerabilidad  

  β Error Sig.

Situación Socioeconómica del Hogar
-0,091 0,087

 
Calidad del Entorno-Vivienda del hogar 0,124 0,054 *
Autopercepción del estado general de salud 
individual

0,058 0,014
***

Modelo Situación Socioeconómica del Hogar: controlado por tipología de hogar.
Modelo Calidad del Entorno-Vivienda: controlado por tipología de hogar y hogar en riesgo 
de pobreza.
Modelo Estado general de salud: controlado por Edad, Sexo, estado civil y nivel de estudios.

En primer lugar, los resultados muestran que, a pesar de circun-
scribir el análisis a las zonas más vulnerables, no existen dife-
rencias entre la evolución de las condiciones socioeconómicas 
de los hogares de las áreas intervenidas y de control (Tabla 3:  
β= -0,091; p-valor >0,05). En el Gráfico 2 se aprecia que la tendencia 
estimada en los barrios de control se mantiene constante, y aunque 
parece apreciarse una leve tendencia negativa en las áreas experi-
mentales, estas no son estadísticamente significativas. En segundo 
lugar, los análisis muestran que la percepción sobre la calidad del 
entorno urbano y la vivienda ha mejorado más intensamente entre 
los hogares de las áreas intervenidas comparadas con las de control 
(Tabla 3: β=0,124; p-valor≤0,05). En la segunda sección del Gráfico 

22. Se consideran solo en el análisis los hogares y personas que residían en zonas 
cuya tasa de paro en 2001 era mayor o igual al 21,30%. Información procedente 
del Atlas Español de Vulnerabilidad Urbana de 2001. N hogares=1.622 (N hogares áreas 

intervenidas=273 y N hogares áreas control=1.349); N individuos=2.728 (N individuos áreas intervenidas=447 
y N individuos áreas control=2.281).
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2 se aprecia como esa percepción es más elevada entre los hogares 
de las áreas de control, sin embargo, la tendencia muestra que dicha 
percepción permanece constante en las áreas de control, mientras 
que en el caso de los hogares de las áreas intervenidas mejora mod-
eradamente. Algo similar ocurre en el caso del estado general de 
salud. Aunque los residentes en áreas de control presentan de partida 
una mejor autovaloración de su estado de salud e incluso parecen 
mejorarla levemente, la tendencia de mejora entre los residentes de 
las áreas intervenidas parece ser más pronunciada (tercera sección del 
Gráfico 2; β=0,058, p-valor≤0,001). Por tanto, estas «exploraciones» 
sobre la mejora relativa de la percepción de la calidad del entorno 
y del estado de salud en las áreas intervenidas sugieren la existencia 
de posibles impactos del programa cuando se trata de contextos 
más vulnerables. 

Gráfico 2
PREDICCIÓN DE TENDENCIAS EN ÁREAS INTERVENIDAS  

Y DE CONTROL VULNERABLES
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Breves reflexiones y conclusión
El principal objetivo de este estudio fue realizar una aproxima-
ción evaluativa sobre el impacto del programa urbana mediante 
un análisis de tendencias controlado a partir de datos transver-
sales de hogares y personas. Aunque estos primeros resultados 
no parecen aportar evidencias concluyentes sobre los impactos 
del programa, en sí mismos son útiles para ilustrar algunas de 
las posibilidades que ofrece el uso de las series de encuestas 
transversales en la evaluación de este tipo de políticas; objetivo 
principal de este capítulo. 

Desde un punto de vista metodológico, si las compara-
mos con fuentes de datos agregadas, tales como los censos de 
población, las series de datos transversales tienen la ventaja de 
ofrecer una variedad más amplia de mediciones sobre procesos 
y fenómenos relacionados con los objetivos de los programas. 
Además, si las agencias gubernamentales facilitan a los inves-
tigadores la información georreferenciada, como ha sido el 
caso de la presente investigación, este tipo de datos facilita la 
evaluación de tendencias mediante mediciones múltiples de los 
indicadores de interés. Por otra parte, aplicando la lógica del 
diseño cuasi-experimental, los datos transversales georreferen-
ciados permiten estudiar de forma controlada estas tendencias, 
mejorando así la inferencia causal acerca de los posibles impactos 
de las intervenciones. Disponer de estos datos georreferenciados 
también permite la integración de la información entre diversas 
fuentes a distinto nivel, por ejemplo, sobre las características de 
los hogares, de los individuos y sobre las áreas urbanas. Dicha 
integración hace posible que puedan explorarse los impactos 
directos e indirectos de las intervenciones, es decir, si estas 
producen cambios significativos en las condiciones de vida del 
conjunto de la población residente en las áreas intervenidas o si 
tienen la capacidad de interactuar con otras propiedades indi-
viduales o contextuales produciendo efectos moderadores o de 
medicación (Navarro et al., 2016). En definitiva, la integración 
de información contextual permite considerar en el proceso de 
evaluación la naturaleza multinivel de los mecanismos por los 
que pudieran producirse los impactos de este tipo de políticas, 
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situando los fenómenos en su escala correspondiente y explo-
rando cómo interactúan entre sí. 

Obviamente el uso de series de encuestas transversales no está 
exento de problemas. Entre las limitaciones más relevantes cabe 
señalar que a partir de este tipo de información surgen dificultades 
para considerar en los análisis el cambio residencial que ha podido 
producirse en las áreas intervenidas, lo cual tiene consecuencias 
sobre la posibilidad de atribuir los resultados al programa evaluado 
(ver capítulo anterior). 

Desde un punto de vista empírico, los resultados presenta-
dos indican que no existe evidencia de un impacto «medio» del 
programa sobre las condiciones socioeconómicas de los hogares, 
su percepción de la calidad del entorno-vivienda y su salud. 
Incluso en el indicador sobre la situación socioeconómica de los 
hogares, los resultados muestran como las áreas intervenidas han 
empeorado desde 2008 a pesar del proceso de intervención. Al 
respecto, no puede ignorarse que ciertas externalidades, como la 
crisis económica vivida en España, suponen un gran reto para 
la evaluación de los impactos socioeconómicos de este tipo de 
programa. En esta línea, existen estudios que sugieren que la 
reciente crisis económica constituye un importante factor de 
perturbación en lo que respecta a la evaluación del impacto de 
los programas de regeneración urbana implementados durante 
el periodo de crisis. Sin embargo, tal circunstancia también 
ofrece una oportunidad única para probar si las iniciativas como 
urbana tienen la capacidad de moderar los efectos negativos 
de la crisis, tal y como sugieren otros estudios (Mehdipanah, 
2014). Asumiendo que los efectos de la crisis económica han 
sido más intensos en las áreas más vulnerables, lo cual ha po-
dido llevar a una pérdida relativa de recursos mayor para los 
residentes de estas áreas, se decidió realizar la evaluación solo 
tomando la información de los hogares y personas encuestadas 
que vivían en las secciones censales con altas tasas de paro. Estos 
resultados han mostrado que las intervenciones parecen produ-
cir una mejora relativa en la calidad del entorno urbano y en la 
salud entre los hogares y las personas residentes en este tipo de 
áreas, lo cual puede interpretarse en línea con la hipótesis del 
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efecto moderador de la intervención sobre las consecuencias 
de la crisis. 

Por último, el hecho de que los impactos del programa puedan 
ser condicionales al contexto de vulnerabilidad, también parece 
coherente con la hipótesis sobre la sustitución de recursos. Esta 
hipótesis plantea que cuando se dispone de múltiples recursos, 
la calidad de vida depende en menor medida de la presencia o 
ausencia de un recurso específico, ya que los recursos pueden 
sustituirse entre sí (Mirowsky y Ross, 2006). En consecuencia, el 
impacto de las intervenciones podría ser mayor para aquellos que 
disponían de menos recursos alternativos antes de la intervención, 
como por ejemplo los hogares e individuos que residían en las 
zonas intervenidas más vulnerables. 

De cualquier forma, no era el objetivo del presente análisis 
obtener una respuesta concluyente a las preguntas formuladas, 
sino más bien ilustrar las posibilidades que se derivan del uso de la 
información transversal en la evaluación de este tipo de políticas. 
Pero a la luz de los resultados, sí parece evidente que para poder 
estudiar los impactos de iniciativas tales como urbana es esencial 
considerar en mayor detalle la importancia que puedan tener 
ciertas propiedades del contexto o características individuales, lo 
que nos enfrenta al reto de la evaluación controlada multinivel 
si se pretende mejorar la inferencia causal y desentrañar los me-
canismos que producen o no los impactos deseados de este tipo 
de políticas urbanas.
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IX. EL BARRIO COMO CONTEXTO 
CULTURAL: EL IMPACTO DE LA 
INICIATIVA URBAN EN LOS ESPACIOS DE 
CONSUMO CULTURAL

Cristina Mateos Mora y Clemente J. Navarro Yáñez

Introducción
La cultura, las artes y la creatividad ocupan un lugar central en 
el análisis del desarrollo urbano, así como en las agendas de los 
gobiernos locales, organismos internacionales, la Unión Euro-
pea, organismos no gubernamentales y otros actores interesados 
(Comisión Europea, 2018). De hecho, el fomento de espacios y 
actividades creativas ligadas a la cultura vienen siendo un elemento 
importante en las iniciativas de regeneración y desarrollo urbano 
(Bianchini, 1993). Estas iniciativas proponen diferentes actuacio-
nes para generar en el barrio un determinado contexto o «ambiente 
cultural» (cultural buzz) que favorezca cierto tipo de prácticas e 
interacciones entre sus habitantes. Estas pueden redundar tanto 
en la cohesión social en el barrio, como en la atracción de cierto 
tipo de actividades económicas y grupos sociales ligadas a las mis-
mas. Pero, ¿en qué medida la Iniciativa urban incorporó estos 
contenidos?, ¿en qué medida repercutió en el ambiente cultural 
de los barrios donde se desarrolló? 

En este capítulo plantearemos algunas ideas y trataremos 
de aportar evidencias al respecto. Analizaremos el barrio como 
contexto cultural a partir de los espacios de consumo cultural 
existentes en ellos, analizándolo desde dos perspectivas. Por un 
lado, considerando su volumen, la medida en que los proyectos 
han hecho que en los barrios exista mayor número de espacios y 
equipamientos ligados al consumo cultural. Y por otro, el tipo de 
ambiente cultural que los caracteriza, los estilos de vida que los 
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espacios de consumo cultural propician y fomentan, empleando 
para ello la perspectiva de las escenas culturales (Silver et al, 2010).

La ciudad y los barrios como contextos culturales: políticas 
de desarrollo urbano y el «ambiente cultural»  
de los barrios
El análisis urbano viene señalando que el cambio hacia las socie-
dades postindustriales implica, entre otras cuestiones, que en la 
ciudad cobran tanta importancia factores de índole cultural y los 
estilos de vida presentes en ella, como sus actividades producti-
vas. La ciudad no es solo un espacio residencial o de actividad 
económica, sino que también debe entenderse como contexto 
cultural pues en ella se expresan distintos estilos de vida, que a su 
vez, pueden suponer la existencia de contextos que promueven 
innovación y creatividad, o más en general, pueden fomentar 
ciertas prácticas e interacciones sociales. 

Así, por ejemplo, Scott (2000) o Markusen (1996) han 
destacado la importancia de clústeres de industrias culturales 
como promotoras del desarrollo económico. Florida (2002) 
destaca el papel del contexto cultural, en términos de tolerancia 
y oportunidades de consumo cultural ligadas al estilo de vida 
neobohemio, factores que atraerían actividades y clase creativa, 
y con ello, promoverían el desarrollo territorial. Clark (2003) ha 
analizado el impacto de diferentes espacios y servicios culturales 
sobre el desarrollo urbano, en la línea apuntada por Glaeser et 
al. (2001), al igual que el estudio de Navarro et al. (2014) para 
el caso español. Otros estudios han destacado que la exposición 
a diferentes ambientes culturales promueve diferentes prácticas 
sociales y estilos de vida, con cierta independencia de los recursos 
o posición social de sus habitantes, sea en términos de prácticas 
culturales, sea en términos de hábitos de vida saludable (Navarro 
y Rodríguez-García, 2014; Zapata et al., 2020).

Pero, si estos son sus efectos, ¿cómo se generan o crean estos 
espacios?  Por un lado, la generación de diferentes contextos cultu-
rales puede producirse por la interacción entre agentes de diverso 
tipo que producen prácticas significativas en el espacio donde 
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viven o desarrollan sus actividades, en lo que parecen contar las 
pautas de localización residencial entre grupos específicos, como 
por ejemplo, jóvenes artistas atraídos por la autenticidad local de 
ciertos espacios urbanos (Lloyd, 2002; Zukin, 1995). Por otro 
lado, estos espacios pueden ser fomentados por las instituciones 
públicas mediante políticas o planes específicos orientados a 
modificar el contexto cultural de los barrios mediante la creación 
de nuevos espacios o actividades. Si el primer proceso supone 
un «modelo de demanda» por el que los residentes demandan y 
generan ciertas oportunidades de consumo cultural en atención 
a su estilo de vida, el segundo supondría un «modelo de oferta» 
por parte de las autoridades al crear un ambiente favorable para 
el desarrollo de distintas actividades y prácticas culturales que 
atraería a ciertos colectivos y actividades (Navarro, 2013). 

De hecho, la segunda ha tenido y tiene gran protagonismo 
en las iniciativas de desarrollo urbano mediante el fomento 
de espacios culturales y creativos, tanto en las propuestas de 
regeneración urbana en los años ochenta, como en las actuales 
iniciativas de desarrollo urbano integral (Basset, 1993). No 
obstante, este tipo de iniciativas pueden fomentar diferentes 
escenarios u orientaciones según el papel que concedan a la 
cultura en la estrategia de desarrollo urbano que impulsen. A 
grandes rasgos, cabe distinguir dos estrategias, no necesariamente 
incompatibles entre sí, como muestran análisis sobre ciudades 
europeas, a saber: instrumental y de planificación (Navarro y 
Clark, 2012; Rodríguez-García et al., 2014). La primera hace 
del cambio en el ambiente cultural del barrio un instrumento 
para fomentar y atraer actividad económica (empresas, grupos 
creativos o visitantes). Nuevos espacios culturales, como museos, 
galerías o espacios escénicos, pero también centros de conven-
ciones, congresos o grandes eventos culturales y deportivos, 
son algunos ejemplos respecto a esta estrategia ligada a la idea 
de la «ciudad creativa». La segunda, más ligada a la idea de la 
«ciudad educadora», se orienta a acercar la cultura y fomentar 
las prácticas culturales entre los residentes, tratando de aprove-
char sus potenciales efectos sobre la cohesión social en el barrio. 
Centros socioculturales y cívicos en los barrios, espacios públicos 
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abiertos o iniciativas participativas en torno a la cultura son 
algunas de las iniciativas que caracterizarían a esta estrategia, 
ligada más a actuaciones y políticas de bienestar que a las de 
desarrollo económico. Cabe esperar, pues, que la presencia de 
estas estrategias en los planes y proyectos de desarrollo urbano 
tengan efectos diferentes sobre el ambiente cultural del barrio 
o la ciudad. Por tanto ¿qué tipo de ambiente cultural resultaría 
de estas estrategias?

Estrategias de desarrollo urbano y ambiente cultural
El contexto cultural del barrio ha sido analizado, principalmen-
te, desde tres perspectivas: qué actividad económica se localiza 
en ellos (existencia y concentración de industrias culturales y 
creativas), quiénes son sus residentes (peso o concentración de 
grupos creativos entre sus habitantes), o cuál es el estilo de vida 
que se fomenta mediante las oportunidades de consumo cultural 
que existen en ellos (Mateos, 2016). Esta última tiene por objeto 
analizar el ambiente cultural de un territorio según los diferentes 
tipos de espacios, equipamientos y servicios que facilitan el desa-
rrollo de diferentes tipos de prácticas de consumo cultural, ligadas 
a la cultura en un sentido más restringido (museos, teatros, …), 
como prácticas más cotidianas (comercio, ocio o entretenimiento) 
(Silver, et al., 2010). 

Más concretamente, consideraremos la densidad del «mercado 
cultural», esto es, la presencia de este tipo de espacios en los barrios 
por cada mil residentes. Pero, además, analizaremos el tipo de 
escena cultural que representan. Muy brevemente, la perspectiva 
de las escenas culturales analiza estos espacios a partir de una 
serie de dimensiones y subdimensiones para conocer las prácticas 
culturales que pueden desarrollarse en ellos: las razones por las 
que se acude a ellos (tradición, utilitarista, autoexpresión,...), la 
forma o estilo estético que les caracteriza (transgresión, glamour, 
formalidad, cercanía,...) o la identidad que permiten expresar 
y/o generar (localista, carácter empresarial, estatal, étnico,…). 
Los espacios, servicios o equipamientos existentes en un barrio 
destacarán en mayor o menor medida en estas subdimensiones 
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según las prácticas culturales que puedan desarrollarse en ellos, y 
por agregación, darán cuenta del tipo de escena cultural existente 
en el barrio (Silver, et al. 2010). 

Diversos análisis en diferentes escalas geográficas (sistemas 
locales de trabajo, ciudades, barrios…) han mostrado que esta 
perspectiva permite identificar dos orientaciones básicas. Por un 
lado, una orientación «comunitaria», donde prevalecen la tradi-
ción, la cercanía y el localismo, y por tanto prácticas culturales 
más ligadas a la «vida de barrio», y una orientación innovadora, 
donde lo harían la autoexpresión o la transgresión, que fomentaría 
prácticas culturales más ligadas a la expresión artística, así como 
la distinción estética y cultural, pero también a la innovación 
y desarrollo económico (Navarro, 2012; Navarro, et al., 2014; 
Mateos et al., 2012; Mateos, 2016).23 

De lo expuesto cabe derivar que la iniciativa urban pueda 
producir un aumento de las oportunidades de consumo cultural 
mediante el fomento de espacios y actividades económicas liga-
das a la producción y el consumo cultural. Pero también, que 
fomenten diferentes tipos de escenas culturales según el tipo de 
espacios y equipamientos en los que centren su actuación, de 
tipo más comunitario (centros socioculturales, espacios públicos 
abiertos y actividades culturales dirigidas a los residentes del 
barrio) o de tipo innovador (centros para empresas, para grandes 
eventos, museos y patrimonio para atraer visitantes,…). Algunos 
ejemplos apuntan a tales efectos mediante los análisis de grandes 
eventos culturales o iniciativas de regeneración urbana en España 
(Navarro, 2013; Navarro et al., 2013) o iniciativas de desarrollo 
urbano en los centros históricos de grandes ciudades (Bromley 
et al., 2005; Loforte, 2008).

23. Se consideran los establecimientos que existen en los barrios según su 
código cnae a cuatro dígitos. El listado de los tipos incluido en los análisis, así 
como detalles sobre la metodología para el análisis de las escenas culturales pueden 
consultarse, por ejemplo, en Navarro et al., (2014). Aquí utilizamos datos sobre 
instalaciones existentes a nivel de sección censal proporcionados por e-infoma, 
agregados al nivel de las áreas urbanas homogéneas definidas en el marco del 
proyecto uip.
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La iniciativa urban: la cultura como objetivo de los 
proyectos y potenciales efectos 
Antes de proseguir con el efecto que hayan podido tener la Inicia-
tiva urban en el ambiente cultural de los barrios sería necesario 
responder a la siguiente cuestión: ¿qué presencia tienen las dos 
estrategias señaladas anteriormente en los proyectos de la Iniciativa 
urban?, ¿se orientan en mayor medida a una estrategia instru-
mental o a una estrategia de planificación? Hasta ahora hemos 
visto que estos proyectos se articulan, principalmente, en torno a 
tres grandes áreas o sectores de política pública: el entorno físico 
del barrio, el fomento del desarrollo económico y la integración 
social (ver capítulo ii). Pero ¿sobre qué asuntos específico se centra 
los objetivos de las actuaciones que incluyen los proyectos urban 
i en esas tres grandes áreas? El Gráfico 1 muestra el porcentaje de 
proyectos de la Iniciativa urban  que incluyen entre sus objetivos 
asuntos más directamente relacionados con nuestro objeto de es-
tudio, así como aquellos que son más frecuentes en estas tres áreas 
de política pública. Puede apreciarse que respecto al territorio las 
actuaciones se centran en la provisión de infraestructuras y servi-
cios urbanos básicos, y en cierta medida, la creación o mejora de 
espacios públicos, siendo menor la presencia de actuaciones que 
incluyen entre sus objetivos el patrimonio. La actividad económica 
se centra, principalmente, en el fomento del comercio, lo que 
puede incluir distintos tipos de actividades, tanto las más ligadas a 
la innovación y la creatividad, lo que podría dar cuenta de escenas 
más innovadoras, pero también el comercio de cercanía, el cual 
estaría probablemente más ligado a escenas comunitarias. Ahora 
bien, el fomento del emprendimiento (el espíritu emprendedor) 
o de las industrias culturales es poco frecuente. En el ámbito de 
la integración social destacan como objetivos la empleabilidad o 
actuaciones de política social (grupos y procesos específicos de 
excusión social), y aunque en menor medida, también la creación 
de espacios y actividades socioculturales.24 

24. Se han estudiado las 514 actuaciones que incluyen los 29 proyectos de 
la Iniciativa urban i. Se han excluido las referidas a la gestión de los proyectos 
(ver capítulo v). 
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Gráfico 1
LOS OBJETIVOS DE LAS ACTUACIONES DE LOS PROYECTOS URBAN I

Porcentajes sobre el total de proyectos (casos). N=514 actuaciones 

Nota: en cada sector de política pública solo se incluye el asunto con la puntuación más 
alta y aquellos relacionados con el fomento de la cultura, creatividad e innovación. 

Esto vendría a mostrar que, en general, las iniciativas desarrolla-
das se orientan en mayor medida al uso de la cultura como «estrate-
gia de planificación» que como «estrategia instrumental». Es cierto 
que la puesta en marcha de mecanismos contextuales para mejor 
del entorno físico puede incrementar la atracción de actividades 
económicas o grupos creativos al crear un entorno más atractivo 
que, junto a la activación de mecanismos motivacionales para fo-
mentar el comercio, podría inducir cambios en el volumen y en el 
carácter de las oportunidades de consumo cultural.25 La mejora en 
la estructura de oportunidades que supone el barrio, en su entorno 
físico y socioeconómico, sería un output que podría activar otros 
resultados a más largo plazo debido a decisiones sobre localización 
de empresas o como consecuencia de decisiones residenciales de 
grupos atraídos por el nuevo ambiente del barrio como ya apuntan 
algunos análisis sobre sectores creativos o grupos de mayor estatus 

25. Se trata de un ejemplo en el que se combinan mecanismos motivacionales 
y contextuales para producir efectos sobre el barrio (ver capítulo v).
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socioeconómico (Lloyd, 2002; Navarro et al., 2014). No obstante, 
al menos explícitamente, y a más corto plazo, es más clara la pauta 
de mejora del entorno y sus equipamientos sociales en el marco de 
un policy frame orientado a «la mejora del barrio» que a «la creación 
de espacios competitivos» (Navarro, 2016).  De aquí cabría derivar 
que, en general, la Iniciativa urban i potenciaría en mayor medida 
escenas de carácter comunitario que innovadoras.

El impacto de la iniciativa urban en el ambiente  
cultural del barrio
Para tratar de analizar el impacto de la Iniciativa urban i so-
bre el ambiente cultural de las áreas urbanas se ha utilizado un 
diseño cuasi-experimental basado en la técnica del propensity 
score matching y la aplicación de modelos de medidas repetidas, 
utilizando el indicador dRM para conocer el tamaño del efecto 
de las intervenciones (ver capítulos vi y vii). En concreto, se ha 
comparado la tendencia de cambio de áreas experimentales y de 
control respecto a dos asuntos: la densidad de los equipamientos de 
oferta cultural, y el carácter de las escenas culturales, de más comu-
nitario a más innovador. En concreto, analizaremos la tendencia 
de cambio considerando tres momentos: pre-intervención (1991), 
post-intervención a corto plazo (2001), y post-intervención a 
medio-largo plazo (2011). En primer lugar presentaremos los 
resultados para el cambio habido para todo el periodo considerado 
(1991-2011), y posteriormente, se hará respecto a dos periodos 
más específicos (1991-2001 y 2001-2011).

Los resultados apuntan a que entre 1991 y 2011 existe un 
aumento de la densidad de oportunidades de consumo cultural 
tanto en áreas de control como en áreas experimentales, aunque 
más acentuada entre estas últimas (diferencias de 0,9 y 1,3 puntos, 
respectivamente: Tabla 1). Si nos centramos en la orientación 
de las escenas culturales, puede observarse que tiende a ser más 
comunitarias que innovadoras en los dos tipos de áreas urbanas, 
aunque existe cierta tendencia al cambio hacia escenas menos co-
munitarias en las experimentales que en las de control (diferencias 
iguales a 0,03 y 0,02, respectivamente).  
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Tabla 1
EL AMBIENTE CULTURAL EN ÁREAS EXPERIMENTALES Y ÁREAS DE 

CONTROL: VOLUMEN Y ORIENTACIÓN (1991-2011)
Medias (desviaciones típicas) 

1991 2001 2011 2011-1991
Densidad: 
espacios de 
consumo  
cultural por mil 
habitantes 

Áreas 
de control 

0,142
(0,233)

0,505
(0,682)

1,052
(1,281)

0,909
(1,068)

Áreas 
experimentales

0,228
(0,326)

0,759
(0,884)

1,524
(1,620)

1,296
(1,322)

Total 0,158
(0,253)

0,552
(0,725)

1,139
(1,355)

0,98
(1,123)

Orientación: 
Comunitaria vs.
Innovadora 

Áreas 
de control 

-0,272
(0,166)

-0,273
(0,094)

-0,249
(0,079)

0,023
(0,184)

Áreas 
experimentales

-0,296
(0,089)

-0,271
(0,078)

-0,265
(0,067)

0,031
(0,079)

Total -0,276
(0,155)

-0,273
(0,091)

-0,252
(0,077)

0,024
(0,169)

Nota: en la variable «orientación» valores negativos suponen escenas más comunitarias 
y valores positivos escenas más innovadoras

Así pues, el análisis del periodo 1991-2011 muestra que 
existe un aumento en la densidad de los espacios culturales en 
las áreas analizadas y una pequeña tendencia hacia un cambio 
hacia escenas culturales menos comunitarias, pero sin que en 
ellas prevalezca una clara orientación innovadora. ¿Se debe al 
impacto de la Iniciativa urban ? El análisis del tamaño del 
efecto mediante el indicador dRM muestra que sí parece existir 
impacto en el primer caso, pero no en el segundo. Aunque la 
diferencia sea bastante pequeña, la tendencia de cambio en la 
densidad de oportunidades de consumo cultural es mayor en 
las áreas experimentales (dRM=0,34, IC 90%: 0,04:0,65). Esto 
supone que en alrededor del 63% de las áreas experimentales 
la tendencia de mejora es superior a la de las áreas de control. 
En cambio, no parece existir un claro impacto de la Iniciativa 
urban sobre el carácter de las escenas culturales, pues el valor 
del efecto del tamaño es más pequeño y no es estadísticamente 
significativo (dRM=0,24: IC90%: -0,06:0,54). 

Si analizamos las tendencias de cambio para los dos periodos 
incluidos en los análisis puede apreciarse que entre 1991 y 2001 
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la densidad de oportunidades de consumo cultural aumenta 
tanto en las áreas experimentales como en las de control, aunque 
de forma algo más pronunciada entre las primeras (Gráfico 1). 
Esa tendencia de cambio se mantiene en el periodo entre 2001 
y 2011. De hecho, las diferencias en las pautas de cambio son 
similares en ambos periodos (dRM1991-2001=0,34; IC90%: 
0,04:0,65; dRM2001-2011=0,33; IC90%:0,031:0,64). En 
cambio, al considerar el cambio de las escenas culturales, puede 
apreciarse que, aunque muy pequeño, existe cierto impacto entre 
1991 y 2001 (dRM1991-2001=0,15; IC90%: -0,14:0,46), pero 
que a largo plazo, aunque se mantiene la pauta de cambio de 
ese periodo, las diferencias entre áreas experimental y de control 
vuelven a ensancharse como consecuencia de una tendencia más 
intensa de cambio entre las segundas (dRM2001-2011=0,31; 
IC90%: 0,01:0,61). 

Gráfico 2
EL IMPACTO DE LOS URBAN I EN EL AMBIENTE CULTURAL DE LOS 
BARRIOS: DENSIDAD Y ORIENTACIÓN DE SUS OPORTUNIDADES DE 

CONSUMO CULTURAL
Medias marginales estimadas por modelo de medidas repetidas

 

En general, el resultado para todo el periodo analizado muestra 
lo que podría esperarse del tipo de actuaciones desarrolladas por 
la Iniciativa urban i respecto a las oportunidades de consumo 
cultural. La densidad de espacios y equipamientos muestra una 
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tendencia al alza, pues se fomenta el comercio de cercanía, así 
como equipamientos para favorecer el acceso de los residentes 
a las actividades culturales. Sin embargo, los efectos son menos 
evidentes: parece existir una tendencia de cambio hacia escenas 
menos comunitarias con un «impulso» a corto plazo (1991-2001), 
que continúa posteriormente, pero que apunta en mayor medida a 
un cambio generalizado en los dos tipos de áreas que a un impacto 
de la Iniciativa urban.

Consideraciones finales: el policy frame de las iniciativas y 
la «sostenibilidad» de su impacto 
Los resultados recién presentados parecen ajustarse a lo que ca-
bría esperar del enfoque de la Iniciativa urban i, dirigida más 
hacia la estrategia planificadora donde la cultura es entendida 
más como el fomento de equipamientos y/o servicios orientados 
a los residentes, «cultura para todos», que como instrumento de 
desarrollo económico. Esta estrategia da lugar a que el aumento 
de las oportunidades de consumo cultural, su densidad, sea mayor 
en los barrios experimentales, pero no parece producir un cambio 
relevante en el carácter de sus escenas culturales; aunque en menor 
medida, estas siguen siendo comunitarias y orientadas a la vida 
cotidiana del barrio. 

Esto no supone que no puedan inferirse efectos de los 
proyectos sobre el acercamiento, involucración y participación 
de sus residentes en actividades culturales, cuestión que cabría 
analizar con otras fuentes de datos que permitan medir este 
hecho. Pero tampoco, que a más largo plazo la densificación 
del «mercado cultural» del barrio, mediante este «modelo de 
oferta» de oportunidades de consumo cultural, no haga que 
esos espacios urbanos sean más atractivos para la localización 
de otras actividades económica o nuevos grupos de residentes. 
O incluso que la mejora en las condiciones de vida o el estatus 
socioeconómico de sus residentes tradicionales, como se vio en 
el capítulo vii, no produzca, aunque sea leve, cierto aumento en 
la demanda de nuevos espacios de consumo cultural de carácter 
menos comunitario. 
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Esto supone que, al menos en parte, la sostenibilidad de los 
cambios que producen los proyectos de desarrollo urbano sobre 
el ambiente cultural de los barrios a lo largo del tiempo, en su 
densidad o su carácter, pueden depender no solo de las iniciativas 
específicas que se desarrollen a este respecto, sino de los cambios 
que producen en otros ámbitos, como el espacial, la actividad 
económica o la composición social de los barrios, evidenciando 
así el carácter integral de esta iniciativas y la posible interrelación 
entre los efectos, directos o indirectos, derivados de diferentes 
tipos de actuaciones a lo largo del tiempo. 

Al incluir una perspectiva temporal más amplia, se evidencia el 
refuerzo (en la densidad) o la ausencia de cambio (en las escenas) 
del impacto de los proyectos. A partir de esto cabría analizar si 
estos efectos se ligan, en distintos momentos de tiempo, con otros 
habidos en otros ámbitos de actuación de los proyectos. Además, 
a ello cabría unir la posible existencia de efectos de composición 
ligados, por ejemplo, a diferencias en el lugar que ocupan los 
barrios en la dinámica general de sus respectivas ciudades o las 
posibles diferencias en las estrategias en sus proyectos. O quizás, 
porque el impacto de los proyectos no resida tanto en el carácter 
de sus escenas culturales a corto y medio plazo, sino sobre todo 
por el cambio que puedan producir en la composición social del 
barrio y el efecto que ello pueda tener en su ambiente cultural a 
más largo plazo. Esto supondría que, en realidad, los proyectos 
fomentarían un «modelo de demanda» respecto al ambiente 
cultural del barrio en vez de un «modelo de oferta». Sin duda, se 
trata de una cuestión sobre la que seguir indagando. 
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X. ¿CÓMO HAN CAMBIADO LOS 
BARRIOS EN EL CONTEXTO DE SUS 
CIUDADES? EL CASO DE LA INICIATIVA 
URBAN I EN LOS CENTROS HISTÓRICOS 
DE LAS GRANDES CIUDADES

Manuel Fernández-García, Francesca Donati y  
Clemente J. Navarro

Introducción 
Uno de los objetivos de la Iniciativa urban consistió en mejorar 
la calidad de vida de áreas urbanas que presentaban altos niveles de 
vulnerabilidad socioespacial en sus respectivas ciudades. Así pues, al 
menos de forma implícita, pretendía re-equilibrar la ciudad tratando 
de acercar esas zonas al conjunto de la dinámica urbana, tanto desde 
un punto de vista físico (espacio público, accesibilidad…) como 
socioeconómico (desempleo, procesos de exclusión social, …).

Este capítulo pretende desarrollar un ejercicio evaluativo 
respecto a este objetivo implícito de la Iniciativa urban. Para 
ello contextualizaremos en cada ciudad el cambio de los niveles 
de vulnerabilidad socioespacial de las áreas intervenidas en un 
momento previo y posterior al desarrollo de los proyectos urban 
(1991 y 2001). Como se explicará más adelante, el ejercicio se 
centra en centros históricos de grandes ciudades, uno de los tar-
gets principales de esta Iniciativa, así como un asunto de debate 
e interés público desde finales de los años ochenta en España.

La iniciativa urban como política de reequilibrio 
socioespacial en la ciudad: mejoras y cambios 
contextualizados
Los programas de regeneración urbana suponen la intervención 
en zonas que se consideran, por diferentes motivos, alejadas de 
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las dinámicas de la ciudad. Sea que se implementen en áreas 
periféricas con gran concentración de problemas sociales, o en 
zonas «degradadas» de la ciudad histórica, pretenden aumentar 
los niveles de cohesión social de la ciudad a través de la mejora de 
esas áreas vulnerables. Una de sus ideas centrales es, pues, mejo-
rar la ciudad transformando sus barrios (van Gent, Musterd, & 
Ostendorf, 2009; Navarro Yáñez et al., 2016) 

Esta idea fue central en la Iniciativa Comunitaria urban i, así 
como el marco más amplio de la dimensión urbana de las políticas 
de la eu en el que se desarrolló, como muestran, por ejemplo, 
documentos como la Carta de Aalborg (1994) o el informe de la 
Comisión Europea Europa 2000+ (1995). El diagnóstico de estos 
documentos asumía que un elemento del declive de las grandes 
ciudades se debía a la concentración de procesos de exclusión social 
en ciertas zonas de la ciudad, y, por consiguiente, la existencia de 
procesos de segregación espacial en estas (De Gregorio, 2014). 
Se trataba, pues, de desarrollar programas para procurar el re-
equilibrio socioespacial de las ciudades europeas. En concreto, el 
programa urban planteaba como uno de sus objetivos centrales 
la incorporación de las zonas vulnerables a la dinámica social y 
económica de sus ciudades a través de la atracción de actividad 
económica, así como la generación de confianza y seguridad a la 
población residente en dichas áreas (Comisión Europea, 1994).

Pero, ¿logró la Iniciativa urban reequilibrar las ciudades donde 
se aplicó?, ¿logró su objetivo de «acercar» las áreas donde se aplicó 
a la dinámica urbana de sus respectivas ciudades? Para responder a 
esta cuestión es necesario conocer si esas áreas urbanas mejoraron, 
pero también, si lo hicieron –o no– en la misma medida que lo 
hicieron las ciudades donde se sitúan. Lo primero, porque en 
ausencia de mejora en las condiciones socioespaciales de las áreas 
urbanas donde se desarrolló la Iniciativa urbana no cabría refer-
irse a la existencia de los efectos esperados por esta. Lo segundo, 
porque si se produce esa mejora, pero es similar al conjunto de las 
otras áreas urbanas de la ciudad, cabría pensar que se ha debido 
a esto último y no a la aplicación del programa. Esto es, existiría 
impacto en términos de reequilibrio urbano si el área intervenida 
muestra una mejora superior al conjunto de su ciudad. 
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Metodología: selección de casos y estrategia de análisis 
Lo anterior supone analizar comparativamente el cambio produci-
do en las áreas urbanas intervenidas con el de su ciudad. Con este 
objetivo, utilizaremos como unidad territorial las áreas urbanas 
homogéneas (auh) definidas en cada ciudad (ver capítulo vi), y 
compararemos el cambio en sus niveles de vulnerabilidad socioes-
pacial en entre 1991 y 2001.

Hemos escogido aquellas ciudades donde existen al menos 
30 auh. Concretamente, y por orden de su tamaño demográfico, 
son las siguientes: Madrid, Valencia, Sevilla, Zaragoza y Mála-
ga. Esto implica que el análisis se centre en centros históricos, 
target territorial de los proyectos urban i en estas ciudades. En 
parte, esto muestra la importancia que en ese momento cobrará 
el problema de los centros históricos. A lo largo de la segunda 
mitad del siglo xx diferentes procesos urbanos tuvieron con-
secuencias importantes sobre ellos. Por una parte, los procesos 
de deslocalización y desindustrialización marcaron el declive de 
la ciudad industrial (Fernández-Salinas, 1994), convirtiendo 
a las ciudades, y especialmente a sus zonas centrales, en áreas 
especializadas en actividades terciarias y servicios de consumo. 
Por otro lado, se iniciaron las dinámicas de suburbanización que 
promovieron el crecimiento demográfico de las áreas metropo-
litanas en detrimento de sus núcleos centrales (Gil y Bayona, 
2012; Nel-lo, 2004). El resultado de estos procesos para los 
centros urbanos seria ambivalente: se constituían en espacios de 
oportunidad para la actividad comercial, pero concentraban altos 
índices de desempleo, envejecimiento de la población, déficit 
de infraestructuras y problemas urbanísticos en un parque de 
vivienda antiguo y, en ocasiones, en muy mal estado.

De hecho, el diagnóstico de los proyectos analizados combina 
estos dos asuntos. Por un lado, la existencia de graves problemas 
de exclusión social, como altos niveles de desempleo, bolsas de 
pobreza, dinámicas de envejecimiento y toda una serie de pro-
blemas relacionados con fenómenos de desorganización social, 
como pequeña delincuencia, tráfico y consumo de drogas, o 
prostitución (Shaw y McKay, 1969; Sampson et al., 1997). Por 
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otro lado, un importante deterioro del entorno urbano, tanto lo 
referido al estado de las viviendas, como a la falta de infraestruc-
turas básicas y espacios públicos deteriorados y un cierto declive 
de las actividades comerciales de la zona.

A partir de este diagnóstico común, las estrategias de los 
proyectos plantean actuaciones sobre el entorno urbano (pro-
cesos de reurbanización, mejora de las infraestructuras y de las 
condiciones medioambientales), dinamización de la economía, 
desarrollo sociocultural y servicios de asistencia social y formación 
para el empleo. Evidentemente las estrategias de actuación vienen 
delimitadas por las prioridades que define la propia convocatoria 
urban, pero es destacable que los proyectos compartan su visión 
sobre los problemas a resolver y las actuaciones a desarrollar.26

Para analizar hasta qué punto los proyectos produjeron me-
joras en las áreas intervenidas, y cierto reequilibrio territorial, 
hemos analizado el Indicador de Nivel Socioeconómico (inse), 
que mide las desigualdades socioespaciales entre áreas urbanas 
en 1991 y 2001. Se trata de un indicador sintético estandarizado 
de forma que su valor medio es igual a 0, y que combina otros 
cuatro que darían cuenta de la presencia de riesgos respecto a 
procesos de exclusión social (porcentaje de población desem-
pleada y porcentaje de población adulta sin estudios primarios), 
una aproximación a la renta a partir de la ocupación (estatus 
socioeconómico) y sobre el entorno físico (estado de la vivienda) 
(Fernández et al., 2018).

Para conocer la posición relativa de estas áreas en sus respec-
tivas ciudades hemos establecido un ranking de ese indicador 
entre todas sus auh, tanto para 1991, como para 2001. Para 
poder compararlo entre ciudades lo hemos estandarizado según 
el número de auh existente en cada una de ellas (esto es, posi-
ción relativa auh=posición auh en ranking/número de auh en 
la ciudad). Además, hemos estandarizado las posiciones relativas 

26. Además del catálogo del proyecto uip y el análisis de los proyectos (https://
www.upo.es/investiga/urbanimpacts/es/catalogo-intro/), pueden consultarse las fi-
chas resumen de los proyectos urban-i disponible en la web Inforegio de la Comision 
Europea. https://ec.europa.eu/regional_policy/archive/urban2/urban/initiative/ 
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de todas las auh en cada ciudad en escalas 0-1 para facilitar su 
análisis comparativo. Del análisis del cambio (de las diferencias) 
en estas posiciones relativas entre 1991 y 2001 podremos conocer 
su nivel de mejora relativo en el contexto de sus ciudades. 

Condiciones de partida de las áreas intervenidas:  
la severidad de la vulnerabilidad socioespacial
La Tabla 1 muestra que, debido al marco establecido por el pro-
grama urban, el esfuerzo público de los proyectos (inversión 
por habitante) es bastante similar entre ellos, a excepción del 
caso madrileño, por haberse considerado una situación especial 
(Goyanes, 2000). Ahora bien, las condiciones de partida de las 
áreas eran diferentes (Tabla 1). En los casos de Madrid y Zaragoza 
se trata de áreas que parten de mejores condiciones sociospacia-
les que en Valencia, Sevilla o Málaga (niveles de vulnerabilidad 
socioespacial); y en especial, respecto a la tasa de desempleo y la 
presencia de viviendas en mal estado. Pero, aun así, no se trata 
de las áreas con puntuaciones más bajas en sus ciudades; incluso 
en Madrid y Málaga presentan valores bastante por encima de la 
media de la ciudad. Por tanto, la preferencia de las autoridades 
locales por incluir a estas zonas en el programa urban i frente 
a otras más vulnerables pudiera explicarse por la centralidad 
del problema de los centros históricos en España desde los años 
ochenta señalado más arriba. Pero también, porque su posición 
central en la ciudad, así como sus recursos patrimoniales, suponen 
oportunidades de partida favorables para impulsar su desarrollo; 
al menos, en comparación con áreas urbanas de promociones de 
vivienda pública con altos niveles de vulnerabilidad física y social 
en las periferias de las ciudades, otro de los targets de la Iniciativa 
urban y otros programas similares (Fernández, 2018; Navarro et 
al., 2016). A ello debe unirse que, aunque los centros históricos en 
las ciudades españolas sufren fuertes procesos de declive desde los 
años setenta (Fernández-Salinas, 1994), su posición central y su 
gran escala geográfica hace que los fenómenos de vulnerabilidad se 
concentran en áreas específicas, existiendo en ellos cierto grado de 
social mix entre residentes de diferentes estatus socioeconómicos 
(Borja y Muxí, 2001).

AkademiaEstrategias.indd   145AkademiaEstrategias.indd   145 15/10/20   17:2015/10/20   17:20



146

Tabla 1
CONDICIONES DE PARTIDA DE LAS ÁREAS INTERVENIDAS (1991)

Madrid Valencia Sevilla Zaragoza Málaga
Proyecto (zona) Centro 

Histórico
Barrio 

Velluters
San Luis-
Alameda

Magdalena-
Tenerías

Casco 
Histórico

Presupuesto 
(miles euros)

23.804 14.477 14.490 14.476 14.020

Esfuerzo público 992 3266 464 1574 643
Población 
desempleada 
(%)

14,7 20,9 26,2 12,6 20,3

Población sin 
estudios (%)

14,6 18,6 26,5 12,6 20,3

Trabajadores sin 
cualificar (%)

9,9 8,5 8,5 10,5 11,1

Viviendas en mal 
estado (%)

30,8 41,4 22,7 15,9 28,9

Vulnerabilidad 
socioespacial 
(inse)
(media ciudad)

1,7 
(1,0)

0,4 
(1,1)

-1,8 
(-1,7)

1,4 
(1,5)

-1,5 
(-3,4)

Posición relativa 
en la ciudad

84 de 171 27 de 45 24 de 42 19 de 34 7 de 31

Esfuerzo público: presupuesto por habitantes.
Fuente: Catálogo uip y elaboración propia.

Contextualizando el cambio de las áreas intervenidas en el 
conjunto de la ciudad
Las condiciones de partida recién descritas muestran que las 
áreas comparten ciertos rasgos como centros históricos, pero 
presentan niveles de vulnerabilidad socioespacial diferentes. Pero, 
¿cambiaron su posición en la jerarquía urbana de sus ciudades?, 
¿fue similar para todas ellas?, ¿ese cambio se debe a la interven-
ción urban?.

El Gráfico 1 muestra el cambio en la posición relativa de las auh 
entre 1991 y 2001. La gran mayoría de las áreas se encuentran cer-
canas a la recta, esto es, no se produce cambio de su posición relativa 
en el marco de la jerarquía urbana de sus respectivas ciudades. No 
parece, pues, que se produzca una tendencia pronunciada hacia el 
reequilibro territorial. No obstante, hay áreas que han mejorado su 
posición relativa (por encima de la recta) y que la han empeorado 
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(por debajo). Existen además «casos extremos» que, por lo general, 
suponen nuevos desarrollos urbanísticos en las áreas periféricas de 
las ciudades durante el periodo estudiado (por ejemplo, las zonas 
del Plan Acción Urbanística o pau). 

Grafico 1
CAMBIO EN LA POSICIÓN RELATIVA DE LAS ÁREAS URBANAS 

HOMOGÉNEAS EN LAS CIUDADES (1991-2001)

Las áreas intervenidas son los puntos más grandes en cada gráfico.

Respecto a las áreas donde se aplicó la Iniciativa urban puede 
apreciarse que tanto en Valencia como en Sevilla se encuentran 
entre las que más mejoraron su posición relativa en la ciudad. Su 
distancia de la recta es mayor que la mayoría de las auh de sus 
ciudades, así como también respecto de las áreas intervenidas en 
las otras ciudades, lo que coincide con otros análisis comparati-
vos sobre el cambio en las grandes ciudades españolas a nivel de 
barrio (Navarro et al., 2013). En ambos casos el proyecto urban 
inició una profunda transformación, pasando de albergar focos 
de pobreza y marginación a convertirse en zonas regeneradas que 
recuperan su conexión física y social con otras áreas de la ciudad. 
En concreto, se trata de los barrios de la Ciutat Vella de Valencia, 
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como El Carmen, y en especial, el barrio del Mercat y del Pilar, 
donde se concentran las actuaciones del programa urban (Pérez 
y Martí, 2013). En Sevilla el área intervenida abarca fundamen-
talmente el eje San Luis-Feria-Alameda donde se ha producido 
un evidente cambio en la morfología urbana y en su composición 
social (Díaz-Parra, 2015; 2009). En concreto, en Valencia el área 
intervenida pasa de ocupar la posición relativa estandariza 42 en 
1991 a la 67 en 2001 (sube 25 posiciones relativas), y en Sevilla, 
de la posición 45 a la posición 62 (17 posiciones relativas).

En los casos de Madrid y Zaragoza, donde las áreas partían 
de una situación mucho más favorable que en las otras ciudades, 
no se producen cambios destacables en su posición relativa. En 
el primer caso puede deberse a que, aunque el área de actuación 
delimitada era muy extensa (prácticamente todo su casco históri-
co), el proyecto se justificaba y sus actuaciones se desarrollaron en 
una zona concreta reconocida en la propuesta como «el corazón 
del problema», pues en ella se concentraban gran parte de los 
conflictos sociales del centro, un alto grado de deterioro urbano y 
la falta de servicios (De Gregorio y Kocewicz, 2007). Esto quizás 
explique que el área de intervención delimitada por el proyecto 
no presentase en 1991 un alto grado de vulnerabilidad y que el 
cambio en su posición relativa haya sido menos intenso que en 
las otras ciudades (de la posición 0,51 a la 0,53). En el caso de 
Zaragoza, aunque no exista una delimitación tan extensa del área 
de intervención, que se restringe a barrios concretos (Magdalena-
Tenerías), su posición relativa se mantiene bastante estable (al-
rededor del valor 47), partiendo de una situación mucho más 
favorable que en las otras ciudades (ver Tabla 1).  

Por último, en el caso de Málaga, aunque la situación de 
partida es similar a los casos de Sevilla y Valencia, su posición en 
la jerarquía urbana al iniciarse la intervención es bastante alta. 
Esto pudiera explicar que la mejora en su posición relativa haya 
sido menos intensa que en esas ciudades, pero mayor de aquellos 
casos respecto a los que la situación de vulnerabilidad era más 
desfavorable (Madrid y Zaragoza).

En general, los resultados parecen mostrar que el cambio en la 
jerarquía urbana de las áreas intervenidas por urban guarda relación 
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con sus condiciones de partida (Tabla 2). Cuando se combinan una 
situación de partida desfavorable con una posición baja en la jerarquía 
urbana, el cambio en esta es más intensa, mostrando un efecto más 
claro de la Iniciativa urbana (Sevilla y Valencia). Ahora bien, cuando 
la posición relativa de partida es más alta, aunque la severidad de los 
problemas también lo sea, el impacto parece ser menor (Málaga). Por 
último, cuando el grado de vulnerabilidad es más bajo, parece que el 
impacto de urban, en términos de mejora relativa en el conjunto 
de la ciudad, es bastante menor (Madrid y Zaragoza).

Tabla 2
EL EFECTO DEL PROGRAMA URBAN: CONDICIONES DE PARTIDA Y 

TRAYECTORIAS DE CAMBIO DE LAS ÁREAS INTERVENIDAS 

Baja Baja Valencia
Sevilla

Baja Alta Málaga

Alta Media Madrid
Zaragoza

Absoluta Relativa No Si, poco Si, mucho

Condiciones partida (1991) ¿Mejora su posición relativa en la jerarquía urbana 
de su ciudad? (diferencia entre 1991 y 2001)

Baja Baja Valencia
Sevilla

Baja Alta Málaga

Alta Media Madrid
Zaragoza

Absoluta Relativa No Si, poco Si, mucho

Condiciones partida (1991) ¿Mejora su posición relativa en la jerarquía urbana 
de su ciudad? (diferencia entre 1991 y 2001)

Condiciones de partida: Absoluta: nivel de vulnerabilidad socioespacial en 1991; Relativa: 
posición en jerarquía urbana en 1991.

Políticas urbanas y cambios en los centros históricos 
Hasta aquí, los análisis muestran que los efectos de la aplicación 
urban sobre los procesos de reequilibrio territorial en las ciuda-
des han tenido un resultado dispar, al menos, en lo que se refiere 
al cambio en la posición relativa de los centros históricos en la 
jerarquía urbana de sus respectivas ciudades. Y, sobre todo, que 
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en ello parece contar la situación de partida, la severidad de las 
condiciones de vulnerabilidad socioespacial. Los centros históricos 
que partían de situación socioeconómica peor son lo que parecen 
mejorar más, y sobre todo, si no ocupaban una posición destacada 
en sus respectivas ciudades.

Al igual que en análisis presentados en otros capítulos, es 
posible que el efecto de muchas de las actuaciones no se haya 
reflejado aún en el momento en que se analizan los cambios; 
en especial, aquellas destinadas específicamente a los residentes. 
Esto puede hacer que estemos infravalorando el impacto de los 
programas. Ahora bien, en nuestro análisis ese periodo de análisis 
es similar para todos los casos analizados, este posible efecto ha 
sido controlado en la comparación realizada, y a pesar de ello, se 
aprecian claras diferencias.

Además, cabe considerar que el papel de la intervención pú-
blica en la transformación de los centros históricos no se detiene 
en el programa urban. En buena medida, este programa suele 
formar parte de una estrategia urbana más amplia que apuesta 
por la transformación de estas zonas degradas en «espacios de 
oportunidad» para la ciudad. Esto se reflejaría, por ejemplo, en 
la existencia de planes «estratégicos» para la regeneración y el 
desarrollo de los centros históricos, como el Plan Especial del 
Centro (pepri) de Málaga (1990), Plan Riva I (1992) y Riva 
II (1998) en Valencia, el pich de Zaragoza (1997), el Área de 
Rehabilitación Concertada del Casco Norte de Sevilla (1999), o 
los diferentes estrategias y convenios para la Rehabilitación del 
Patrimonio Residencial y Urbano de Madrid (Herraez, 2000). Al 
igual que el urban, estas estrategias cuentan con la colaboración 
de las administraciones regionales y estatales, dando cuenta de la 
concentración de actuaciones en las áreas de estudio. Sus efectos 
conjuntos quizás se aparecen a más largo plazo. 

No obstante, los resultados presentados muestran que la Ini-
ciativa urban dio lugar a cambios en los centros históricos de las 
grandes ciudades, y en algún caso, muy intensos; al menos, con 
la información empírica utilizada en nuestros análisis. Es cierto 
que este impacto, como «mejora» en los niveles de vulnerabilidad 
socioespacial y su posición en la jerarquía urbana de sus ciudades, 
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no ha de significar necesariamente la «mejora» de sus residentes. 
Pueden reflejar tanto la «revitalización» de esos barrios (la mejora 
de sus residentes), como la existencia de procesos de gentrificación 
(la sustitución de sus residentes por otros grupos de población 
con mayor estatus socioeconómico). Otros análisis sobre estas 
ciudades muestran que en esas áreas se han producido cambios 
que apuntan a procesos de gentrificación (Díaz-Parra, 2015; Na-
varro, et al., 2013; Prytherch & Boira Maiques, 2009; Sequera 
& Janoschka, 2015). Por tanto, la concentración de actuaciones 
en esas zonas de la ciudad ha podido dar lugar a procesos de cen-
trificación, dinámicas de desarrollo socioeconómico basadas en 
la concentración de servicios y actividades económicas en estos 
enclaves de la ciudad, quedando estas áreas, antes desconectadas 
de las dinámicas de las áreas centrales de la ciudad, homologadas 
con su entorno inmediato (Mártínez-Rigol, 2010). 

Sin duda, se trata de una cuestión a debatir, pero que en 
el caso español resulta complicado analizar, por ejemplo, al no 
poder estudiar con detalle flujos de movilidad residencial y las 
características de quienes se mueven entre momentos previos y 
posteriores a la intervención; o incluso, la posibilidad de definir 
una escala geográfica más reducida para «detectar» de forma más 
precisa los cambios urbanos y el papel que en ello puede haber 
jugado a la estrategia de desarrollo urbano integral que supuso el 
programa europeo urban en España. También que este análisis 
podría complementarse con el estudio del impacto del mismo 
programa en otra de las áreas urbanas que fueron su target espe-
cíficos: barriadas periféricas con altos niveles de vulnerabilidad 
socioespacial. Esto, junto al hecho de ocupar una situación más 
periférica en la ciudad, pudiera suponer que la intensidad del 
impacto de la Iniciativa urban (u otros programas similares) no 
fuese la misma que en los centros históricos. Otros análisis han 
mostrado que el impacto y pautas de cambio producidas por 
iniciativas similares son diferentes si el área intervenida es una 
«barriada» o un «centro histórico» (Navarro et al., 2016). En este 
capítulo hemos mostrado como usar técnicas de análisis sencillas 
para enfrentar este análisis; que evidentemente puede mejorarse 
con estas y otras posibles «comparaciones controladas».
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