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Introducción 
 
La ciudad de Málaga desarrolló su actual Agenda Local 21 durante los años 2004 y 2005, 
mediante un proceso a través del cual se revisaron y ampliaron los contenidos existentes en la 
primera edición de 1995, denominada Carta Verde de Málaga1. La Agenda incluye los 
compromisos adquiridos en su momento por el Ayuntamiento mediante la firma de la Carta de 
Aalborg de 1994 (Carta de las Ciudades Europeas hacia la Sostenibilidad)2 y recoge como parte 
de su Plan de Acción los compromisos adquiridos de nuevo en Aalborg diez años después 
(Compromisos de Aalborg+10). 
 
En este sentido, la Agenda Local 21 de Málaga resume una serie de objetivos para la mejora de 
diversos aspectos de interés en la ciudad relacionados con la sostenibilidad, y señala 
propuestas de actuación para intentar alcanzar dichos objetivos marcados. Conceptualmente, 
se articula en torno a los cuatro temas de trabajo de la red nº 6 del programa URB-AL3, 
dedicada al medio ambiente urbano: el territorio y la configuración de la ciudad, la gestión de 
los recursos naturales, la cohesión social y el desarrollo económico y el gobierno de la ciudad. 
 
Diez años después de la puesta en marcha de la actual Agenda 21, coincidiendo con el nuevo 
período de programación europea Horizonte 2020, se inicia un proceso de revisión y 
actualización de sus contenidos, a través de una metodología de trabajo similar a la llevada a 
cabo en aquel momento, que comienza con la elaboración de una serie de informes de 
diagnóstico previos, para lo cual se cuenta con la colaboración tanto de personal funcionario 
de la administración local como de profesionales externos expertos en determinadas materias 
específicas. 
 
 

Objetivo del informe 
 
El objeto de este estudio es, en primer lugar, hacer un análisis de la situación actual de la 
ciudad en materia de proximidad a servicios e infraestructuras básicas, considerando la 
relación con los objetivos previstos en la Agenda 21 de Málaga. Igualmente, se realizará una 
valoración de los datos existentes a través del sistema de indicadores, que permiten detectar 
fortalezas y debilidades, así como una revisión de la metodología utilizada, incluyendo un 
análisis más detallado de los datos existentes por áreas municipales. 
   
El análisis previsto incluye una revisión del grado de cumplimiento de las propuestas 
planteadas en relación a esta materia, así como de la idoneidad de los objetivos fijados 
inicialmente en la A21. Finalmente, se incluirán algunas posibles nuevas propuestas de 
actuación y de seguimiento, con vistas al próximo período 2014-2020. 
 
Éste, junto a otros informes, ha de servir como punto de partida para el trabajo posterior, en el 
que a través de la convocatoria del foro de participación ciudadana Foro 21 y la constitución 
de las distintas mesas de trabajo, se revise toda la información previa que haya sido generada 
y se planteen nuevas propuestas de actuación para el futuro Plan de Acción que, junto al 
Diagnóstico y el Sistema de Indicadores, conformarán la nueva Agenda de la ciudad de Málaga.   
 

                                                 
1
 http://www.omau-malaga.com/pagina/cod/69/Agenda_21_Local.html 

2
 http://www.sustainablecities.eu/aalborg-process/charter 

3
 http://www.centrourbal.com/redes/r6.htm 
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Proximidad a los servicios básicos 
 

Inclusión a nivel conceptual en la Agenda 21 
 
Los conceptos urbanísticos o de planificación urbana vinculados a la proximidad a servicios 
básicos, como son la compacidad, la complejidad o el fomento de la escala peatonal en las 
ciudades, se encuentran ampliamente desarrollados en el bloque correspondiente al Territorio 
y Configuración de la Ciudad de la actual Agenda. 
 
Los criterios de planificación a través de los cuales desarrollar ciudades compactas y complejas 
se convierten en un requisito indispensable para la proximidad. Son conceptos que 
necesariamente deben ir ligados entre sí, pues tal como se define en la Agenda4Σ άƭŀ 
compacidad en el ámbito urbano expresa la idea de proximidad de los componentes que 
conforman la ciudad, es decir, la reunión en un espacio más o menos limitado de los usos y las 
ŦǳƴŎƛƻƴŜǎ ǳǊōŀƴŀǎέΦ Por otra parte, el aumento de la complejidad en un espacio limitado 
supone un aumento de la proximidad entre complementarios: empresas, administración 
pública, etc., y también entre los ciudadanos y los equipamientos de primera necesidad. 
 
La proximidad de los diferentes elementos urbanos que facilitan la comunicación ciudadana 
debe venir determinada, entre otros factores, por el fomento de la escala peatonal a nivel 
ciudad, que potencia una relación más ágil y eficiente entre los distintos elementos del sistema 
urbano. La escala peatonal se convierte, por tanto, en una característica importante de los 
modelos urbanos,  garantizando una cobertura suficiente de servicios y equipamientos básicos 
a una distancia suficientemente cercana, susceptible de ser recorrida a pie, que además debe 
complementarse con la proximidad a la oferta de transporte público. 
 
Las características que presenta este modelo de organización territorial basado en la 
compacidad, la complejidad y la proximidad a servicios básicos resultan de especial relevancia 
en relación a la sostenibilidad. La proximidad de usos y funciones permite que el transporte 
público pueda funcionar de manera más óptima y eficiente, eliminando la necesidad y 
dependencia de desplazamientos mecánicos a través del uso de vehículos privados. 
Igualmente, la edificación compacta y con proximidad a los distintos equipamientos e 
infraestructuras de uso público posibilita un mayor número de desplazamos a pie o a través de 
otros medios de transporte sostenibles, como la bicicleta. 
 
Otros efectos que, de forma general, se derivan de un aprovechamiento más racional del 
territorio urbano son la necesidad de un menor consumo de energía, menor cantidad de 
emisiones de gases de efecto invernadero, así como menores niveles de contaminación 
atmosférica y acústica. En este sentido, garantizar la accesibilidad a equipamientos y servicios 
básicos en un radio suficientemente cercano influye positivamente en el ahorro de energía, 
consumo de combustibles fósiles y tiempos de desplazamiento. 
 
Desde el punto de vista social, la organización del tejido urbano basada en los conceptos de 
proximidad y cercanía fomenta la posibilidad de dedicar más tiempo a las relaciones sociales, 
así como una mayor habitabilidad del espacio público. Una distribución equilibrada y accesible 
de los servicios básicos, como son escuelas de educación primaria, centros de salud o 
equipamientos deportivos o culturales, permite a la población identificarse con su espacio 

                                                 
4
 Hacia un modelo de ciudad más sostenible. Salvador Rueda. Agenda 21 de Málaga, 2005 
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urbano más próximo, aumentando la cohesión social y la interrelación entre la ciudad y sus 
habitantes. 
 
Por todo ello, la correcta planificación de los distintos servicios y equipamientos a nivel urbano 
supone una línea estratégica de gran importancia para el desarrollo presente y futuro de los 
municipios, ya que la sostenibilidad local también se ve claramente influenciada por un factor 
fundamental, la accesibilidad a los equipamientos y servicios básicos. 
 
 

 
 
El Ejido, Málaga. Mezcla de usos y funciones a nivel urbano, con buenos niveles de proximidad a servicios básicos. 
Fuente: Observatorio de Medio Ambiente Urbano (OMAU) 
 
 

 
 
Parque Clavero, Málaga. Uso predominantemente residencial, con menor grado de proximidad a servicios básicos. 
Fuente: Observatorio de Medio Ambiente Urbano (OMAU)   
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Dentro de los objetivos previstos para Málaga en la Agenda 21 en relación a esta materia, se 
ǇƭŀƴǘŜŀ άƭŀ ƻǊŘŜƴŀŎƛƽƴ ŘŜƭ ǘŜǊǊƛǘƻǊƛƻ ŘŜ ałƭŀƎŀ ŀ ǘǊŀǾŞǎ ŘŜ ǳƴ ǇƭŀƴŜŀƳƛŜƴǘƻ ǳǊōŀƴƝǎǘƛŎƻ 
innovador que compagine los espacios públicos y el equipamiento comunitario como 
elementos estructurantes de la ciudad, con un sistema urbano que fomente la compacidad, la 
ŎƻƳǇƭŜƧƛŘŀŘ ŘŜ ǳǎƻǎ ȅ ŦǳƴŎƛƻƴŜǎΣ ȅ ƭŀ ŜŦƛŎƛŜƴŎƛŀ ŜƴŜǊƎŞǘƛŎŀέΣ ŎƻƳƻ ƻōƧŜǘƛǾƻ ǇǊƛƴŎƛǇŀƭ ǾƛƴŎǳƭado 
a los compromisos de Aalborg relacionados con la Planificación y el Diseño Urbanístico. Éste, a 
su vez, se desglosa en otros objetivos más específicos, entre los que destacan los siguientes: 
 

- Estructurar la ordenación de la ciudad a través de los espacios públicos, los 
equipamientos comunitarios y en función del transporte público. 

 
- Fomentar la complejidad de la ciudad diversificando los usos y funciones urbanas. 

 
- Impedir a través del Planeamiento y las Ordenanzas Urbanísticas la constitución de 

áreas monouso, con la excepción de zonas cuya especial configuración así lo 
determine. 

 
- Planificar el territorio poniendo el énfasis en la ciudad del conocimiento, de la cultura y 

de los equipamientos. 
 
 

Evaluación cuantitativa a través del uso de indicadores 
 
La posibilidad de analizar el grado o nivel de proximidad a servicios básicos permite evaluar de 
una forma cuantitativa una variable que, como ya se ha introducido anteriormente, tiene que 
ver con la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos, pues la posibilidad de satisfacer los 
servicios básicos de la población en distancias susceptibles de ser recorridas a pie, 
garantizando al ciudadano contar con los elementos esenciales para su quehacer diario a una 
distancia suficientemente cercana, influye positivamente en el ahorro de energía o eficiencia 
energética, y en el tiempo dedicado a los desplazamientos internos a nivel ciudad, ayudando 
también a la mejora del estado del tráfico.  
 
La realización de este tipo de análisis permite, además, que en caso de detectar déficit en 
determinadas zonas urbanas concretas, sea posible actuar a través de dichos análisis como 
punto de partida o análisis previo a la hora de elegir la mejor ubicación para futuros nuevos 
equipamientos o servicios. Esta posibilidad tiene aplicaciones de gran utilidad y de gran interés 
a través del uso de herramientas de asistencia a la toma de decisiones como puedan ser los 
sistemas de información geográfica5, pues permiten, a través de análisis espacial, evaluar tanto 
de forma gráfica como numérica el concepto de proximidad a un determinado recurso, y 
cuantificar su nivel de impacto sobre la población afectada.   
 
En el contexto de la Agenda 21 de Málaga, en el bloque dedicado a la Complejidad y Diversidad 
de Usos dentro del tema de trabajo correspondiente al Territorio y Configuración de la Ciudad, 
existe un indicador dedicado al concepto de Proximidad a Servicios Básicos, que si bien no se 
calculaba originalmente en las primeras ediciones de la Agenda por no disponer de datos, ha 
ido tomando forma tanto a nivel metodológico como en lo referente a resultados en las 

                                                 
5
 SDSS (Spatial Decision Support System): Sistema espacial de soporte a la toma de decisiones 
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sucesivas actualizaciones del sistema de indicadores que el Observatorio de Medio Ambiente 
Urbano ha ido editando en los últimos años6. 
 
En las últimas ediciones, este indicador, a través de una metodología basada en el uso de 
sistemas de información geográfica, calcula el porcentaje de personas que viven a una 
distancia suficientemente próxima a la prestación de determinados servicios básicos. Pese a 
que en la concepción original de la Agenda 21 se planteaba analizar la proximidad a seis 
categorías de servicios básicos (educativos, deportivos, sanitarios, comerciales, recreativos y 
zonas verdes) aplicando para todas ellas una distancia igual a 500 metros como ámbito de 
proximidad aceptable, en las revisiones más actuales del sistema de indicadores se plantea una 
metodología mejorada, basada en la experiencia consensuada con otras ciudades europeas 
mediterráneas a través del proyecto CAT-MED7, que plantea el análisis en base a los siguientes 
criterios: 
 

- Proximidad a centros de alimentación de productos diarios o de primera necesidad 
incluyendo, por un lado, todos aquellos establecimientos de comercio al por menor de 
productos alimenticios y bebidas en general localizados en un ámbito de proximidad 
inferior a 300 metros, y por otro, mercados municipales e hipermercados en un ámbito 
de proximidad inferior a 500 metros de distancia.   

 
- Proximidad a centros educativos, considerando centros de educación infantil, primaria 

y secundaria tanto públicos como privados, accesibles a distancias inferiores a 300 
metros en el caso de la educación infantil y primaria y 500 metros en el caso de la 
educación secundaria.  

 
- Proximidad al servicio sanitario, considerando centros de salud públicos situados a 

menos de 500 metros como ámbito de proximidad, y hospitales y centros hospitalarios 
públicos considerando 1 kilómetro como distancia para el establecimiento del ámbito 
de proximidad.  

 
- Proximidad a centros deportivos, incluyendo instalaciones deportivas públicas y 

privadas de uso público, como pistas polideportivas, gimnasios o instalaciones al aire 
libre, accesibles para uso ciudadano a una distancia inferior a 500 metros. 

 
- Proximidad a centros sociales, centros ciudadanos, de servicios sociales comunitarios o 

de estancia diurna para personas mayores, situados en un ámbito de proximidad 
menor a 500 metros.  

 
- Proximidad a centros culturales, como son bibliotecas públicas, galerías de arte, salas 

de exposiciones, museos y monumentos con valor patrimonial, localizados en un radio 
inferior a 500 metros de distancia. 

 
- Proximidad a centros de ocio que formen parte de la oferta ocio-cultural existente en 

la ciudad, como cines, teatros, auditorios, palacios de deportes o salas de conciertos, 
considerando 500 metros como distancia para establecer el ámbito de proximidad.  

 
Por otra parte, y a través de la aplicación de la misma metodología de trabajo, se calcula 
también el grado de cercanía a otros elementos urbanos relacionados con la movilidad y el 

                                                 
6
 http://www.omau-malaga.com/pagina/cod/70/Indicadores_de_la_Agenda_21.html 

7
 http://www.catmed.eu/indicadores 
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espacio público que, dada su evidente relevancia en lo que a configuración de ciudad se 
refiere, también deben ser considerados como servicios básicos para uso ciudadano y por 
tanto, se ha de garantizar su accesibilidad mediante un determinado nivel de proximidad. Son 
los siguientes: 
 

- Proximidad a paradas de transporte público: 300 metros de distancia para paradas de 
transporte público correspondientes a las líneas de autobuses urbanos (Empresa 
Municipal de Transporte) y 500 metros de distancia para paradas de transporte 
público de infraestructura fija (futura red de Metro de Málaga). 

 
- Proximidad a la red de carriles bici, considerando 300 metros como distancia para la 

definición del ámbito de proximidad. 
 

- Proximidad a zonas verdes útiles, es decir, aquellas habilitadas como espacios de 
estancia para uso ciudadano, como plazas o plazuelas, jardines y grandes zonas verdes 
como parques o paseos, definiendo diferentes categorías para el ámbito de 
proximidad en función del espacio ocupado por cada una de ellas: 300 metros de 
distancia para zonas verdes entre 1.000 y 5.000 metros cuadrados, 500 metros de 
distancia para zonas verdes entre 5.000 metros cuadrados y 1 hectárea, y 900 metros 
de distancia para zonas verdes que ocupen un área superior a 1 ha.  

 
Tras evaluar estos indicadores a partir de datos correspondientes al año 2012, se obtienen los 
siguientes resultados para cada una de las categorías descritas, representados de forma 
numérica (porcentaje de población) y gráfica (planos de ámbitos de proximidad): 
 
 

1. Centros de alimentación 90,7 % 4. Centros deportivos 93,1 % 

1. Mercados municipales 36,7 % 5. Centros sociales 81,3 % 

1. Alimentación * 90,8 % 6. Centros culturales 59,5 % 

2. Centros de educ. infantil 83,4 % 6. Centros de ocio 24,7 % 

2. Centros de educ. primaria 70,5 % 7. Paradas de transporte público 93,8 % 

2. Centros de educ. secundaria 81,9 % 7. Red de carriles bici 32,9 % 

2. Sistema educativo *  90,9 % 8. Zonas verdes 1000 - 5000 m2 78,8 % 

3. Centros de salud 58,1 % 8. Zonas verdes 5000 m2 - 1 ha 59,6 % 

3. Hospitales públicos 37,2 % 8. Zonas verdes > 1 ha 86,1 % 

3. Servicio sanitario *  67,8 % 8. Zonas verdes * 94,4 % 

 
Porcentajes de población con proximidad a los distintos servicios y equipamientos básicos considerados

8 
 
*  Agrupación de las categorías anteriores 

                                                 
8
 Actualización del Sistema de Indicadores de Sostenibilidad Urbana 2012-2013. Agenda 21 de Málaga. 
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1. Distribución de los ámbitos de proximidad a centros de alimentación 

 
 

 
 
2. Distribución de los ámbitos de proximidad al sistema educativo 
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3. Distribución de los ámbitos de proximidad al servicio sanitario 

 
 

 
 
4. Distribución de los ámbitos de proximidad a centros deportivos 
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5. Distribución de los ámbitos de proximidad a centros sociales 

 
 

 
 
6. Distribución de los ámbitos de proximidad a centros ocio-culturales 
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7. Distribución de los ámbitos de proximidad a infraestructuras de transporte 

 
 

 
 
8. Distribución de los ámbitos de proximidad a zonas verdes 
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Situación con respecto a los objetivos previstos 
 
La obtención de unos resultados adecuados tras el análisis de este indicador es deseable pues, 
como ya se ha indicado con anterioridad, la proximidad a servicios básicos contribuye a la 
mejora de las condiciones de vida de la población, al hacer la ciudad más accesible. A la vista 
de los datos obtenidos para la ciudad de Málaga, los porcentajes de población con proximidad 
a los distintos servicios básicos considerados alcanzan, en general, valores medios o altos 
(entre el 50% y el 90%) para la mayoría de las categorías consideradas. 
 
Si bien el valor idóneo o valor objetivo puede ser el máximo teórico posible, es decir el 100%, y 
así se refleja en la primera edición de la Agenda 21 (año 2005), en las siguientes revisiones 
metodológicas de este indicador se establece de forma general el intervalo en torno al 90% y 
el 100% de la población como los niveles deseables de proximidad, de acuerdo a los criterios 
consensuados a través del proyecto CAT-MED9, pues se asume la existencia de un mínimo de 
población residente en diseminados o en áreas periféricas de ciudad difusa en las que, por su 
propia configuración urbanística, no es posible dotar de este tipo de infraestructuras o 
equipamientos al no existir suficiente masa crítica de población que pueda hacer uso de los 
mismos, lo que supondría una inversión excesiva y claramente ineficiente. 
 
Además, en función de la tipología de servicio básico, se establecen diferentes criterios para 
ŜǾŀƭǳŀǊ ƭŀ ǇǊƻȄƛƳƛŘŀŘ ŀ ŘŜǘŜǊƳƛƴŀŘƻǎ ǎŜǊǾƛŎƛƻǎ όŜŘǳŎŀŎƛƽƴΣ ǎŀƴƛŘŀŘΣ Ȋƻƴŀǎ ǾŜǊŘŜǎΧύ, siendo 
deseable que el porcentaje sea lo más elevado posible para la mayoría de ellos. Sin embargo, 
para algunos de los centros considerados, es posible que el nivel general de proximidad 
marcado como óptimo pueda resultar excesivamente restrictivo (p. ej.: hospitales regionales o 
determinados centros de ocio, que pueden dar servicio a un gran número de ciudadanos). En 
cualquier caso, el análisis detallado de proximidad a los distintos servicios permite obtener 
mayor información y, junto a una valoración conjunta de todo el indicador, detectar zonas en 
las que puedan existir importantes carencias. 
 
Como se puede contrastar a partir de los datos mostrados con anterioridad para la ciudad de 
Málaga, se alcanzan resultados adecuados de proximidad a paradas de transporte público 
correspondientes a las líneas de autobuses urbanos, gracias a una buena planificación para la 
ubicación de las mismas por parte de la EMT (Empresa Malagueña de Transportes). 
Igualmente, se consiguen también valores adecuados de proximidad a los servicios 
correspondientes a centros deportivos y zonas verdes urbanas, para los que cabe destacar la 
puesta en marcha por parte del Ayuntamiento de nuevas instalaciones deportivas, como la 
concesión de espacios en Huelin, Segalerva y el Palo, y el acondicionamiento de nuevas zonas 
verdes de proximidad (plazas o pequeños jardines), como principales actuaciones llevadas a 
cabo en los últimos años.  
 
En relación a éstas últimas, la progresiva creación de nuevos espacios libres como el Palmeral 
de las Sorpresas, la ampliación del Paseo Marítimo del oeste de la ciudad, la creación de 
nuevos parques y zonas verdes en áreas como Teatinos, o la futura zona verde situada en el 
antiguo Campamento Benítez, también repercuten en la obtención de un mejor resultado para 
este indicador. En esta misma línea, la consolidación de nuevos equipamientos socio-
culturales, como La Caja Blanca, también contribuyen a que la valoración de este índice sea 
relativamente positiva (próxima a los valores idóneos o deseables).  
 

                                                 
9
 http://www.catmed.eu/indicadores 
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Cabe destacar también las actuaciones en materia de proximidad llevadas a cabo a través de 
otras estrategias puestas en marcha en el municipio, como el Plan de Movilidad Sostenible, a 
nivel de fomento de la proximidad a infraestructuras para una mejor movilidad, o proyectos 
como la Iniciativa Urbana para la revitalización integral del Centro Histórico, incluyendo el 
fomento de la actividad económica a través de la creación de nuevas iniciativas comerciales o 
empresariales.   
 

 
 
Proximidad al transporte público, un aspecto clave de la sostenibilidad a nivel urbano. Fuente: Observatorio de 
Medio Ambiente Urbano (OMAU) 

 
Por el contrario, los resultados menos satisfactorios en el índice de proximidad se producen 
para los centros de ocio, y en menor medida, para los centros correspondientes al servicio 
sanitario. En el primero de los casos, al igual que ocurre con la ubicación de los centros 
culturales, una gran parte de los equipamientos de ocio considerados se encuentran 
localizados en la zona centro de la ciudad, lo que produce un efecto negativo en la valoración 
total del indicador. Este efecto se ve acentuado con la creación de grandes centros comerciales 
y de ocio ocurrida en Málaga a lo largo de los últimos, muchos de los cuales se encuentran 
localizados en la periferia de la ciudad (Churriana-Bahía Málaga), en sectores con escasa o nula 
población y a los que la ciudadanía accede fundamentalmente a través del uso del vehículo 
privado.  
 
Esta tendencia a crear grandes centros que concentran una determinada actividad (en este 
caso ociosa), derivada del modelo de ciudad basada en el zoning10 o ciudad mono-uso, y que 
sustituye la oferta tradicional a pequeña escala que da servicio a un conjunto menor de 
población, se viene observando en Málaga de forma paulatina en los últimos años, con 
ejemplos como la creación de la Ciudad Universitaria o la Ciudad de la Justicia en el área de 

                                                 
10

 Zoning: Planificación del suelo a través de la cual se asignan los distintos usos permitidos en zonas 
diferenciadas, separados unos de otros 


