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El verano de 1997 la revista Papers. Regió Metropolitana de Barcelona, dedicaba su nú-
mero 27 a ‘Las grandes ciudades españolas: transformaciones y políticas urbanas’. 

El volumen reproducía íntegramente el informe correspondiente a España de un conjunto
de 15 trabajos, uno para cada país de la Unión, que, coordinados por el European Institu-
te for Comparative Urban Research y bajo la dirección del profesor Leo van den Berg, ha-
bían de constituir un compendio sobre las políticas urbanas de escala nacional en los 
diversos países de la Unión.

La iniciativa de promover un informe a escala europea sobre esta cuestión partió de la pre-
sidencia holandesa de la Unión Europea, ejercida durante el primer semestre de 1997. 
Siete años después, y cuando el sistema rotativo devuelve la presidencia a los Países Bajos
durante el segundo semestre de 2004, se recupera aquella primera experiencia con el pro-
pósito de actualizar los informes realizados, incorporando los rasgos más destacados que
han caracterizado tanto a la evolución de las ciudades como a las políticas urbanas nacio-
nales durante este período. En el caso de España, la continuidad del informe ha sido 
asegurada al encargar su redacción a Oriol Nel·lo, autor asimismo de la versión de 1997.

Como en aquella ocasión, Papers. Regió Metropolitana de Barcelona recoge íntegramente
en el presente volumen los contenidos del informe español, actualizando así el número 
aparecido hace siete años con la identificación de los elementos más destacados que han
afectado a las grandes ciudades españolas durante este período. El informe consta de dos
apuntados, en el primero de los cuales se analizan las dinámicas de transformación urba-
na de las grandes ciudades españolas en este período de cambio de siglo, y, en el segun-
do, se presentan los rasgos principales de las políticas públicas de ámbito estatal aplicadas
entre 1996 e inicios del año 2004.
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ORIOL NEL·LO

Introducción

Las grandes ciudades españolas conocieron en la se-
gunda mitad del siglo XX las transformaciones más rá-
pidas y decisivas de su historia. Estas transformaciones
estuvieron caracterizadas por una primera etapa de con-
centración acelerada de población, actividad y recursos
en las principales áreas urbanas –que experimentó su
fase más aguda en el período 1959-1975–, a la que su-
cedió una segunda etapa –1975-1996– de crecimiento
demográfico mucho más moderado, acompañado de
una cierta tendencia a la dispersión de la urbanización y
la expansión de las áreas urbanas. Concentración y dis-
persión han sido, así, las dos fases sucesivas del proce-
so de urbanización en la España de los últimos cincuen-
ta años: causa y consecuencia a un tiempo de las
transformaciones económicas y sociales asociadas al
crecimiento y la apertura de la economía, a la moderni-
zación de las estructuras sociales y el desarrollo de las
infraestructuras, al aumento de los niveles de renta me-
dia y la convergencia con el resto de Europa, a la demo-
cratización y la descentralización del Estado. 

Pues bien, con el cambio de siglo, es decir en el último
quinquenio del siglo XX y los primeros compases del si-
glo XXI, parece que las grandes ciudades españolas po-
drían estar entrando en una nueva fase de su desarrollo.
Una fase caracterizada por un cierto repunte del creci-
miento demográfico y en la cual, sin que las tendencias
dispersivas hayan desaparecido ni mucho menos, se
observan ciertos síntomas de recentralización. Como
trataremos de explicar, este cambio de tendencia impo-
ne nuevos requerimientos a las políticas públicas que
afectan a las ciudades, y en particular a aquellas relacio-
nadas con la funcionalidad de las áreas urbanas (movi-
lidad, transporte, telecomunicaciones), con su sosteni-
bilidad ambiental (energía y recursos) y con su cohesión
social (vivienda, urbanismo e inmigración). 

También en este campo, el de la orientación de las polí-
ticas públicas estatales relativas a la ciudad, se han pro-
ducido novedades relevantes en los últimos años. En
efecto, el cambio de tendencia de las dinámicas urbanas
al que nos referíamos más arriba ha coincidido en el
tiempo con una inflexión notable en la escena política es-
pañola, a partir de la victoria electoral en 1996 del Parti-
do Popular que puso fin a un largo ciclo –1982-1996– de
gobiernos socialdemócratas y abrió un período continua-
do de dos legislaturas de administración conservadora
(1996-2004). Como se verá, estos avatares políticos han
tenido consecuencias importantes en las políticas con-

cernientes a las ciudades. El nuevo cambio de orienta-
ción del gobierno del Estado, con la victoria socialista de
marzo del año 2004, ha venido ha cerrar este ciclo políti-
co y permite un balance completo de su significación.

El presente capítulo está dedicado a analizar las carac-
terísticas y las magnitudes que las transformaciones
enunciadas están teniendo en las grandes ciudades es-
pañolas. Así, el texto consta de tres apartados: en el pri-
mero, se estudian los cambios en las dinámicas urba-
nas, con especial atención al encaje de las grandes
ciudades en el sistema urbano español y a las modifica-
ciones de la morfología metropolitana; en el segundo
epígrafe se analizan las políticas públicas nacionales
que tienen especial relieve para las ciudades, en parti-
cular las relativas a la vivienda, las infraestructuras, el
medio ambiente y la gobernación; el texto se cierra con
unas conclusiones recapitulativas. El capítulo se acom-
paña de las oportunas tablas estadísticas y referencias
bibliográficas. El presente informe es continuación del
capítulo relativo a España contenido en la primera edi-
ción de National Urban Policies in the European Union
[Nel·lo, 1998]. La consulta de este antecedente puede
resultar de utilidad para el lector interesado en los as-
pectos generales del proceso de urbanización en Espa-
ña, los cuales no se reiteran aquí1.

1 Dinámicas urbanas: cambio social, transfor-
maciones demográficas y ciclo metropolitano

Decíamos que la principal característica en la evolu-
ción de las grandes ciudades españolas en el último
cuarto del siglo XX ha sido la expansión de sus áreas
funcionales y la dispersión de la urbanización sobre el
territorio. Este fenómeno es tanto más llamativo por 
el contraste que supone respecto a la fase anterior del
proceso de urbanización, fase que se había caracteriza-
do, precisamente, por una tendencia muy acusada de
concentración de la población y las actividades sobre
el territorio. Ahora bien, los cambios acaecidos a par-
tir de 1996 parecen indicar que las grandes ciudades
están entrando en una nueva etapa en la que se com-
binan rasgos de las dos fases anteriores: la persisten-
cia de la dinámica dispersiva se combina ahora con un
renovado crecimiento de las principales ciudades. 

11

1 Queremos agradecer la colaboración de Josep Serra Batiste, geógrafo del
Servei d’Estudis de la Mancomunitat de Municipis de l’Àrea Metropolitana de
Barcelona, y de Joan López Redondo, geógrafo del Institut d’Estudis Regionals
i Metropolitans de Barcelona, en la elaboración de los aparatos cartográfico y
estadístico respectivamente del presente artículo.
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En el presente epígrafe se revisan brevemente los an-
tecedentes en la evolución del ciclo urbano (apartado
1.1) para, a continuación (apartados 1.2 y 1.3), ana-
lizar los cambios que se han producido en los últimos
años, alrededor del cambio de siglo.

1.1 De la concentración (1960-1975) a la disper-
sión (1975-1996)

Como es bien sabido, el proceso moderno de urbani-
zación tuvo lugar en España con notable retraso res-
pecto a otros países europeos. Las dificultades encon-

tradas por la industrialización, la modernización de la
agricultura, la transformación de la estructura social y
la configuración del Estado moderno se combinaron de
forma tal que, a finales de la década de 1950, cerca
de la mitad de la población española residía todavía en
localidades menores de 20.000 habitantes [Reher,
1994]. 

Fue a partir de 1959, con la introducción de una serie de
medidas liberalizadoras y de apertura de la economía,
cuando el proceso de urbanización tuvo un avance ex-
traordinario. Así, impulsadas por la rápida industriali-
zación, la crisis de la agricultura tradicional, el aumen-

14

Evolución de la población española por tamaño de municipios (1960-2001)Tabla 1

Número de municipios
1960 1975 1991 1996 2001

Habitantes nº % nº % nº % nº % nº %
<=2.000 6.763 73,5 5.931 72,4 5.985 74,1 5.931 73,2 5.943 73,3
2.001-5.000 1.393 15,1 1.193 14,6 1.018 12,6 1.020 12,6 1.005 12,4
5.001-20.000 877 9,5 825 10,1 789 9,8 853 10,5 844 10,4
20.001-50.000 108 1,2 153 1,9 172 2,1 178 2,2 197 2,4
50.001-100.000 35 0,4 43 0,5 57 0,7 60 0,7 63 0,8
100.001-500.000 23 0,2 43 0,5 50 0,6 49 0,6 50 0,6
> 500.000 3 0,0 5 0,1 6 0,1 6 0,1 6 0,1
Total 9.202 100,0 8.193 100,0 8.077 100,0 8.097 100,0 8.108 100,0

Población
1960 1975 1991 1996 2001

Habitantes Población % Población % Población % Población % Población %
<=2.000 4.440.868 14,5 3.346.110 9,3 3.267.477 8,3 3.036.454 7,7 2.997.457 7,3
2.001-5.000 4.406.789 14,4 3.655.189 10,1 3.346.218 8,5 3.129.220 7,9 3.155.455 7,7
5.001-20.000 7.781.913 25,4 7.452.905 20,7 8.002.423 20,3 8.124.523 20,5 8.171.713 20,0
20.001-50.000 3.027.992 9,9 4.289.796 11,9 4.673.326 11,9 5.195.495 13,1 5.839.977 14,3
50.001-100.000 2.442.326 8,0 2.732.561 7,6 3.896.076 9,9 3.982.633 10,0 4.231.284 10,4
100.001-500.000 4.160.188 13,6 7.730.613 21,5 8.843.279 22,4 9.230.435 23,3 9.446.485 23,1
> 500.000 4.322.860 14,1 6.805.533 18,9 7.405.143 18,8 6.970.634 17,6 7.005.000 17,1
Total 30.582.936 100,0 36.012.707 100,0 39.433.942 100,0 39.669.394 100,0 40.847.371 100,0

Crecimiento
1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001

Habitantes Absoluto % Absoluto % Absoluto % Absoluto %
<=2.000 –1.094.758 –24,7 –78.633 –2,3 –231.023 –7,1 –38.997 –1,2
2.001-5.000 –751.600 –17,1 –308.971 –8,5 –216.998 –6,5 26.235 0,8
5.001-20.000 –329.008 –4,2 549.518 7,4 122.100 1,5 47.190 0,6
20.001-50.000 1.261.804 41,7 383.530 8,9 522.169 11,2 644.482 13,8
50.001-100.000 290.235 11,9 1.163.515 42,6 86.557 2,2 248.651 6,4
100.001-500.000 3.570.425 85,8 1.112.666 14,4 387.156 4,4 216.050 2,4
> 500.000 2.482.673 57,4 599.610 8,8 –434.509 –5,9 34.366 0,5
Total 5.429.771 17,8 3.421.235 9,5 235.452 0,6 1.177.977 3,0

FUENTE: Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)



to general de la población y grandes migraciones inter-
regionales, las principales áreas urbanas crecieron de
forma acelerada. Los municipios mayores de 100.000
habitantes –como puede verse en la tabla 1– pasaron
en apenas 16 años (1960-1975) de albergar 8,5 millo-
nes de habitantes a tener 14,5 millones, al tiempo que
los núcleos menores de 20.000 habitantes perdían po-
blación de forma acelerada. Como en tantos países de
Europa occidental, el crecimiento urbano de este perío-
do se explica, sobre todo, por la existencia de migra-
ciones regionales e interregionales asociadas al merca-
do de trabajo y a la transferencia de población activa
del sector primario a la industria, la construcción y los
servicios [Nel·lo, 1998 y 2001; Terán, 1999]. 

El carácter polarizado del crecimiento económico de
este período contribuyó, pues, a establecer de manera
decisiva los tres rasgos fundamentales del sistema ur-
bano español en el último medio siglo: la formación de
una serie de grandes áreas metropolitanas que osten-
tan una preeminencia clara sobre el conjunto del siste-
ma; la consolidación de unos ejes territoriales en los
que tiende a concentrarse la población y las activida-
des, y el mantenimiento del carácter bicéfalo de la red
urbana. 

En efecto, fue en este período concentracionario cuan-
do las principales ciudades españolas dieron el salto
demográfico que las llevaría a convertirse en modernas
metrópolis de rango regional, estatal y, en algunos ca-
sos, europeo. Así, las siete principales ciudades espa-

ñolas y su entorno inmediato tuvieron entre 1960 y
1975 crecimientos extraordinarios2: Madrid y su área
metropolitana pasaron de 2,3 millones de habitantes a
4 millones (con un crecimiento del 76,2%), mientras
que Barcelona y su entorno alcanzaban también los 
4 millones (con un crecimiento del 59,1%); muy nota-
bles fueron igualmente los crecimientos de Valencia
(55,4%), Bilbao (60%), Zaragoza (73,9%), Sevilla
(26,3%) y Málaga (33,6%). De este modo, en el corto
espacio de 16 años, estas áreas urbanas, que en 1960
albergaban 7,5 millones de habitantes alcanzaron una
población de 12 millones. El sistema urbano español
veía así definirse su cabecera: dos grandes metrópolis
–Madrid y Barcelona– de jerarquía internacional y cin-
co áreas urbanas de irradiación nacional y regional. 

El crecimiento de las grandes áreas urbanas a expen-
sas de las áreas rurales contribuyó a la configuración
de ejes territoriales en los que la población tiende a
concentrarse, los lugares de trabajo, los recursos y los
servicios. Estos ejes se fueron formando, precisamen-
te, como líneas de unión entre las principales ciuda-
des, y vinieron a confirmar la tendencia de la población
y las actividades a asentarse en la periferia peninsular:
en especial, a lo largo de la costa mediterránea, desde
Cataluña hasta Murcia, con potenciales prolongacio-
nes hacia Andalucía, y en el eje del Ebro, entre País
Vasco, Navarra, Aragón y Cataluña [Perpiñá Grau,
1954; MOPTMA, 1994; Comisión Europea, 1994;
Nel·lo, 1999; Salom, 2000]. Este carácter excéntrico
de los ejes de actividad peninsulares, advertido ya por
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Población de las siete mayores áreas metropolitanas sobre el total español (1960-2001)Tabla 2

Población
Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001

Total de las siete áreas 9.737,2 7.462.665 11.985.232 13.301.178 13.360.733 13.817.801
Total de España 505.992,0 30.777.084 36.012.254 38.872.268 39.669.394 40.847.371
Porcentaje de las siete áreas 
sobre España 1,9 24,2 33,3 34,2 33,7 33,8

2 En el presente capítulo utilizaremos las definiciones administrativas más usuales para la delimitación del territorio metropolitano de cada una de las ciudades: en
el caso de Madrid, emplearemos como ámbitos de referencia el municipio central (605,8 km2) y el área metropolitana integrada por los 27 municipios de la anti-
gua COPLACO (1.942 km2); en el de Barcelona, el municipio central (97,6 km2) y los 163 municipios para los que debe elaborarse el Plan Territorial Metropoli-
tano  (3.235,6 km2); en el de Bilbao, el municipio central (41,3 km2) y los 25 municipios de la comarca metropolitana del Bajo Nervión (404,8 km2); en el de Va-
lencia, el municipio central (134,6 km2) y los 44 municipios de la comarca de L’Horta (628,2 km2); en el de Sevilla, el municipio central (141,3 km2) y los 22
municipios de la delimitación establecida por la Junta de Andalucía (1.501,9 km2); finalmente, en el de Málaga, el municipio central (393 km2) y los 10 munici-
pios de su área (961,7 km2). En el caso de Zaragoza, donde, debido a la gran superficie del municipio central (1.063,1 km2), éste incorpora en su interior las di-
námicas metropolitanas, distinguiremos entre la ciudad y el conjunto de la provincia. A efectos de comparabilidad cabe mencionar que se trata de las mismas de-
limitaciones utilizadas en la anterior edición de National Urban Policies in the European Union [Nel·lo, 1998]. 

FUENTE: Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)



el Banco Mundial en 1962, comportó que, mientras
que el conjunto de provincias litorales y el eje del Ebro
veían aumentar su población entre 1960 y 1975 en el
24,7%, las provincias interiores (exceptuando Madrid)
decaían y perdían 1,4 millones de habitantes, el 15,4%
de su población total. La gran excepción era precisa-
mente Madrid, la capital administrativa, situada en el
centro de la Península, que como se ha visto experimen-
tó un crecimiento muy notable en este período, rodea-
da de territorios que tendían, en buena parte, a despo-
blarse. Si la famosa expresión acuñada por J. F. Gravier
para referirse a la relación entre Francia y su capital en
aquellos años (“Paris et le désert français”) no era apli-
cable, en modo alguno, a la situación del sistema urba-
no español en su conjunto, la evolución del centro 
peninsular en aquel período –con una cabecera extre-
madamente potente y una red de ciudades muy débil–
indujo a varios autores a asegurar que Madrid se estaba
afirmando sobre la base de la desertización de Castilla
[Gavira, 1989]. 

El tercer rasgo característico del sistema urbano espa-
ñol que se confirma en este período de crecimiento, es
su carácter bicéfalo, por la paridad prácticamente ab-
soluta, en términos demográficos, entre Barcelona y
Madrid. Si en 1960 la Barcelona metropolitana todavía
aventajaba a Madrid en población total, la capital la
superaba ya levemente en 1975. Pero la aplicación de
cualquier medición convencional de la jerarquía del sis-
tema –como la aplicación de método rank-size [Díez

Nicolás, 1972; Racionero, 1986; Precedo, 1988; Re-
her, 1994; Nel·lo, 1997]– permite comprobar el man-
tenimiento del carácter bicéfalo del sistema y la pre-
eminencia compartida entre la capital administrativa 
y la metrópoli mediterránea sobre la red urbana espa-
ñola en su conjunto. 

Como resultado de esta urbanización polarizada y ace-
lerada, en 1975, las siete mayores áreas metropolita-
nas albergaban ya, sobre un exiguo 2% del territorio
español, más de un tercio de la población del país.
Pues bien, a partir de esta fecha la tendencia hacia la
concentración urbana tuvo una notabilísima inflexión.
Desde este momento, coincidiendo con la aparición de
nuevos requerimientos del modelo productivo, el freno
de las grandes migraciones interregionales, la progre-
siva caída de las tasas de natalidad, la mejora de las
comunicaciones y la democratización del Estado, el
crecimiento demográfico de las grandes ciudades ten-
dió a frenarse y la dinámica concentracionaria empezó,
hasta cierto punto, a revertirse.  

Así, tal como se observa en la tabla 2, si en los 15
años que separan 1960 y 1975 las grandes ciudades
habían pasado de contener el 24,2% al 33,3% de la
población española, en los 16 siguientes –entre 1975
y 1991– su peso se mantendrá prácticamente estable
al pasar del 33,3% al 34,2%. Más aún, en el quin-
quenio siguiente –1991-1996– las siete ciudades que
habían estado drenando población del resto del país
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Superficie, población, densidad y crecimiento de los ámbitos provinciales según locali-
zación geográfica

Tabla 3

Población
Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001

Provincias interiores 280.308  8.834.168 7.471.465  7.363.290  7.393.261  7.361.776  
Provincias litorales y eje del Ebro 217.655  19.432.550  24.229.372  26.560.486  27.253.844  28.062.211  
Madrid 8.028  2.510.217  4.319.899  4.947.555  5.022.289  5.423.384  

Densidad (hab/km2)

1960 1975 1991 1996 2001
Provincias interiores 31,5  26,7  26,3  26,4  26,3  
Provincias litorales y eje del Ebro 89,3  111,3  122,0  125,2  128,9  
Madrid 312,7  538,1  616,3  625,6  675,6  

Crecimiento

1960 1975 1991 1996 2001
Provincias interiores –1.362.703  –108.175  29.971  –31.485  –1.472.392  
Provincias litorales y eje del Ebro 4.796.822  2.331.114  693.358  808.367  8.629.661  
Madrid 1.809.682  627.656  74.734  401.095  2.913.167  

FUENTE: Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)



durante décadas, verán estancarse de manera casi 
absoluta su crecimiento e incluso llegarán a perder 
levemente peso relativo respecto al conjunto de Es-
paña.  

Este estancamiento de conjunto se acompaña, ade-
más, de dinámicas muy vigorosas de transformación
de la población en el interior de las áreas metropoli-
tanas. Dinámicas a través de las que las áreas centra-
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Población esperada y población observada en las siete mayores áreas metropolitanas
españolas según la regla rank-size (1960-2001)

Tabla 4
Figura 1

1960 1975 1991 1996 2001
Barcelona 2.527.247 4.019.713 4.233.275 4.228.048 4.390.390
Bilbao 567.845 911.142 864.249 847.324 825.465
Madrid 2.297.992 4.048.324 4.592.569 4.576.806 4.845.083
Málaga 346.511 462.987 605.453 685.329 692.083
Sevilla 655.971 828.627 888.914 1.079.112 1.093.174
Valencia 763.124 1.185.735 1.321.197 1.342.440 1.356.701
Zaragoza* 303.975 528.704 594.394 601.674 614.905

1960 1975 1991 1996 2001
Rank-size Observada Rank-size Observada Rank-size Observada Rank-size Observada Rank-size Observada

ye yo ye yo ye yo ye yo ye yo
1ª ciudad 2.527.247 2.527.247 4.048.324 4.048.324 4.592.569 4.592.569 4.576.806 4.576.806 4.845.083 4.845.083
2ª ciudad 1.263.624 2.297.992 2.024.162 4.019.713 2.296.285 4.233.275 2.288.403 4.228.048 2.422.542 4.390.390
3ª ciudad 842.416 763.124 1.349.441 1.185.735 1.530.856 1.321.197 1.525.602 1.342.440 1.615.028 1.356.701
4ª ciudad 631.812 655.971 1.012.081 911.142 1.148.142 888.914 1.144.202 1.079.112 1.211.271 1.093.174
5ª ciudad 505.449 567.845 809.665 828.627 918.514 864.249 915.361 847.324 969.017 825.465
6ª ciudad 421.208 346.511 674.721 528.704 765.428 605.453 762.801 685.329 807.514 692.083
7ª ciudad 361.035 303.975 578.332 462.987 656.081 594.394 653.829 601.674 692.155 614.905

abs(ye-yo) abs(ye-yo) abs(ye-yo) abs(ye-yo) abs(ye-yo)
1ª ciudad 0 0 0 0 0
2ª ciudad 1.034.369 1.995.551 1.936.991 1.939.645 1.967.849
3ª ciudad 79.292 163.706 209.659 183.162 258.327
4ª ciudad 24.159 100.939 259.228 65.090 118.097
5ª ciudad 62.396 18.962 54.265 68.037 143.552
6ª ciudad 74.697 146.017 159.975 77.472 115.431
7ª ciudad 57.060 115.345 61.687 52.155 77.250
� abs(ye-yo) 1.331.972 2.540.520 2.681.805 2.385.561 2.680.504  
� abs(ye-yo)*100 17,85 21,20 20,47 17,86 19,40  S yo

* Se considera la población del municipio 

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del INE
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FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del INE
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Evolución de la población de las mayores áreas metropolitanas españolas por ámbitos
territoriales (1960-2001)

Tabla 5
Figura 3

Barcelona Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudad central (NUTS 5) 97,6 1.526.550 1.751.136 1.643.542 1.508.805 1.503.884
Resto área metropolitana 3.138,0 1.000.697 2.268.577 2.620.880 2.719.243 2.886.506
Total área metropolitana 3.235,6 2.527.247 4.019.713 4.264.422 4.228.048 4.390.390
Resto provincia 4.484,1 311.554 370.184 389.985 400.229 415.537
Total provincia (NUTS 3) 7.719,7 2.838.801 4.389.897 4.654.407 4.628.277 4.805.927

Bilbao Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudad central (NUTS 5) 41,3 294.147 431.347 369.839 358.875 349.972
Resto área metropolitana 363,5 273.698 479.795 494.410 488.449 475.493
Total área metropolitana 404,8 567.845 911.142 864.249 847.324 825.465
Resto provincia 1.812,4 183.169 243.723 290.857 292.702 297.172
Total provincia (NUTS 3) 2.217,2 751.014 1.154.865 1.155.106 1.140.026 1.122.637

Madrid Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudad central (NUTS 5) 605,8 2.177.123 3.201.234 3.010.492 2.866.850 2.938.723
Resto área metropolitana 1.336,1 120.869 847.090 1.582.077 1.709.956 1.906.360
Total área metropolitana 1.941,9 2.297.992 4.048.324 4.592.569 4.576.806 4.845.083
Resto provincia 6.053,1 212.225 271.575 354.986 445.483 578.301
Total provincia (NUTS 3) 7.995,0 2.510.217 4.319.899 4.947.555 5.022.289 5.423.384

Málaga Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudad central (NUTS 5) 393,0 296.432 408.458 522.108 549.135 524.414
Resto área metropolitana 568,7 50.079 54.529 110.888 136.194 167.669
Total área metropolitana 961,7 346.511 462.987 632.996 685.329 692.083
Resto provincia 6.344,3 435.179 452.718 527.847 563.961 594.934
Total provincia (NUTS 3) 7.306,0 781.690 915.705 1.160.843 1.249.290 1.287.017

Sevilla Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudad central (NUTS 5) 141,3 441.869 589.721 683.028 697.487 684.633
Resto área metropolitana 1.360,6 214.102 238.906 348.323 381.625 408.541
Total área metropolitana 1.501,9 655.971 828.627 1.031.351 1.079.112 1.093.174
Resto provincia 12.534,2 588.182 549.916 588.352 626.208 634.429
Total provincia (NUTS 3) 14.036,1 1.244.153 1.378.543 1.619.703 1.705.320 1.727.603

Valencia Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudad central (NUTS 5) 134,6 501.777 707.915 752.909 746.683 738.441
Resto área metropolitana 493,6 261.347 477.820 568.288 595.757 618.260
Total área metropolitana 628,2 763.124 1.185.735 1.321.197 1.342.440 1.356.701
Resto provincia 10.147,8 674.919 749.608 796.730 830.400 859.584
Total provincia (NUTS 3) 10.776,0 1.438.043 1.935.343 2.117.927 2.172.840 2.216.285

Zaragoza Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudad central (NUTS 5) 1.063,1 303.975 528.704 594.394 601.674 614.905
Resto provincia 16.211,1 337.140 273.327 242.933 240.745 246.950
Total provincia (NUTS 3) 17.274,2 641.115 802.031 837.327 842.419 861.855

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)
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Crecimiento de la población de las mayores áreas metropolitanas españolas por 
ámbitos territoriales (1960-2001)

Tabla 6
Figura 4

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
Barcelona absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

Ciudad central (NUTS 5) 224.586 14,7 -107.594 -6,1 -134.737 -8,2 -4.921 -0,3 -22.666 -1,5
Resto área metropolitana 1.267.880 126,7 352.303 15,5 98.363 3,8 167.263 6,2 1.885.809 188,4
Total área metropolitana 1.492.466 59,1 244.709 6,1 -36.374 -0,9 162.342 3,8 1.863.143 73,7
Resto provincia 58.630 18,8 19.801 5,3 10.244 2,6 15.308 3,8 103.983 33,4
Total provincia (NUTS 3) 1.551.096 54,6 264.510 6,0 -26.130 -0,6 177.650 3,8 1.967.126 69,3

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
Bilbao absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

Ciudad central (NUTS 5) 137.200 46,6 -61.508 -14,3 -10.964 -3,0 -8.903 -2,5 55.825 19,0
Resto área metropolitana 206.097 75,3 14.615 3,0 -5.961 -1,2 -12.956 -2,7 201.795 73,7
Total área metropolitana 343.297 60,5 -46.893 -5,1 -16.925 -2,0 -21.859 -2,6 257.620 45,4
Resto provincia 60.554 33,1 47.134 19,3 1.845 0,6 4.470 1,5 114.003 62,2
Total provincia (NUTS 3) 403.851 53,8 241 0,0 -15.080 -1,3 -17.389 -1,5 371.623 49,5

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
Madrid absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

Ciudad central (NUTS 5) 1.024.111 47,0 -190.742 -6,0 -143.642 -4,8 71.873 2,5 761.600 35,0
Resto área metropolitana 726.221 600,8 734.987 86,8 127.879 8,1 196.404 11,5 1.785.4911477,2
Total área metropolitana 1.750.332 76,2 544.245 13,4 -15.763 -0,3 268.277 5,9 2.547.091 110,8
Resto provincia 59.350 28,0 83.411 30,7 90.497 25,5 132.818 29,8 366.076 172,5
Total provincia (NUTS 3) 1.809.682 72,1 627.656 14,5 74.734 1,5 401.095 8,0 2.913.167 116,1

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
Málaga absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

Ciudad central (NUTS 5) 112.026 37,8 113.650 27,8 27.027 5,2 -24.721 -4,5 227.982 76,9
Resto área metropolitana 4.450 8,9 56.359 103,4 25.306 22,8 31.475 23,1 117.590 234,8
Total área metropolitana 116.476 33,6 170.009 36,7 52.333 8,3 6.754 1,0 345.572 99,7
Resto provincia 17.539 4,0 75.129 16,6 36.114 6,8 30.973 5,5 159.755 36,7
Total provincia (NUTS 3) 134.015 17,1 245.138 26,8 88.447 7,6 37.727 3,0 505.327 64,6

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
Sevilla absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

Ciudad central (NUTS 5) 147.852 33,5 93.307 15,8 14.459 2,1 -12.854 -1,8 242.764 54,9
Resto área metropolitana 24.804 11,6 109.417 45,8 33.302 9,6 26.916 7,1 194.439 90,8
Total área metropolitana 172.656 26,3 202.724 24,5 47.761 4,6 14.062 1,3 437.203 66,6
Resto provincia -38.266 -6,5 38.436 7,0 37.856 6,4 8.221 1,3 46.247 7,9
Total provincia (NUTS 3) 134.390 10,8 241.160 17,5 85.617 5,3 22.283 1,3 483.450 38,9

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
Valencia absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

Ciudad central (NUTS 5) 206.138 41,1 44.994 6,4 -6.226 -0,8 -8.242 -1,1 236.664 47,2
Resto área metropolitana 216.473 82,8 90.468 18,9 27.469 4,8 22.503 3,8 356.913 136,6
Total área metropolitana 422.611 55,4 135.462 11,4 21.243 1,6 14.261 1,1 593.577 77,8
Resto provincia 74.689 11,1 47.122 6,3 33.670 4,2 29.184 3,5 184.665 27,4
Total provincia (NUTS 3) 497.300 34,6 182.584 9,4 54.913 2,6 43.445 2,0 778.242 54,1

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
Zaragoza absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %

Ciudad central (NUTS 5) 224.729 73,9 65.690 12,4 7.280 1,2 13.231 2,2 310.930 102,3
Resto provincia -63.813 -18,9 -30.394 -11,1 -2.188 -0,9 6.205 2,6 -90.190 -26,8
Total provincia (NUTS 3) 160.916 25,1 35.296 4,4 5.092 0,6 19.436 2,3 220.740 34,4

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)
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les irán perdiendo peso relativo (y en no pocos casos
población en términos absolutos) de manera paula-
tina, mientras el crecimiento de la población se con-
centra, sobre todo, en las coronas metropolitanas. Así,
como puede verse en las tablas 5 y 6 y las figuras 3 y
4, entre 1975 y 1991 los municipios de Barcelona, Bil-
bao y Madrid –después de alcanzar sus máximos de
población históricos– empiezan a perder población 
de manera notable. Esta tendencia se confirmará y
profundizará en el quinquenio siguiente, de modo que
en algo más de 20 años –1975-1996– el municipio de
Madrid verá disminuir su población en 334.384 ha-
bitantes (lo que representa una pérdida del 10,4%),
Barcelona en 242.331 (–13,8%) y Bilbao en 72.472
(–16,8%). Las pérdidas de los municipios centrales
fueron, sin embargo, compensadas –e incluso supera-
das– por las ganancias de los respectivos entornos te-
rritoriales: las coronas metropolitanas de Madrid y Bar-
celona, y el resto de Vizcaya en el caso de Bilbao. Así,
la población total de estas áreas metropolitanas se
mantuvo relativamente estable en comparación con el
período anterior.

El resto de las áreas metropolitanas experimentaron el
mismo fenómeno desconcentrador, pero con cierto re-
traso y con una intensidad menor. En Valencia y en Se-
villa la ciudad central crecía todavía en términos abso-
lutos entre 1975 y 1991, aunque lo hacía a un ritmo
claramente inferior al del resto de las respectivas áreas

metropolitanas. Sin embargo, en el quinquenio 1991-
1996 Valencia empezaba ya a experimentar pérdidas
en términos absolutos y Sevilla se estancaba de mane-
ra prácticamente completa. Con una situación más re-
tardataria respecto al ciclo común, en el área metropo-
litana de Málaga el municipio central seguía creciendo
todavía entre 1975 y 1991 más deprisa que el resto
del área, y sólo entre 1991 y 1996 emparejaba su cre-
cimiento al de su entorno inmediato. En el caso de Za-
ragoza, las dinámicas desconcentradoras son más difí-
ciles de detectar debido a que la gran extensión del
municipio central (1.063 km2, 20 veces la superficie de
Bilbao, por ejemplo) supone que éstas tengan lugar
dentro del propio término municipal. Sin embargo, se
observa también la tendencia de las áreas centrales a
perder peso relativo respecto al conjunto. 

No es este el momento de abordar las causas de estas
asimetrías tan acusadas en la evolución demográfica
del interior de las áreas metropolitanas. Valga recordar,
sin embargo, que éstas han sido explicadas sobre todo
por la existencia de migraciones intrametropolitanas,
migraciones que han tenido como origen predominan-
te el corazón metropolitano y como destino las respec-
tivas coronas. Entre las motivaciones de estas migra-
ciones destacan dos factores: por una parte, la
situación del mercado de la vivienda –es decir, la evo-
lución de los precios, el número de unidades ofrecidas,
la capacidad económica familiar, el tamaño medio de
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Evolución de la población de las mayores áreas metropolitanas españolas por ámbitos
territoriales (datos globales, 1960-2001)

Tabla 7
Figura 5

G-7 Superficie (km2) 1960 1975 1991 1996 2001
Ciudades centrales 2.476,7 5.541.873 7.618.515 7.576.312 7.329.509 7.354.972
Resto áreas metropolitanas 7.260,5 1.920.792 4.366.717 5.724.866 6.031.224 6.462.829
Total áreas metropolitanas 9.737,2 7.462.665 11.985.232 13.301.178 13.360.733 13.817.801
Resto provincias 57.587,0 2.742.368 2.911.051 3.191.690 3.399.728 3.626.907
Total provincias 67.324,2 10.205.033 14.896.283 16.492.868 16.760.461 17.444.708

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)
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los hogares y la edad media de emancipación– y por
otra, la capacidad de movilidad cotidiana de la pobla-
ción –las tasas de motorización, la dotación de infra-
estructuras y los servicios de transporte. Para decirlo
de forma muy resumida: la existencia de diferencias de
precios muy acusadas entre los centros metropolitanos
y el resto de las respectivas áreas urbanas, unida a la
diversa oferta de vivienda y la mayor accesibilidad del
territorio es el principal elemento explicativo de la sali-
da de población del centro hacia las coronas metropo-
litanas [Nel·lo, 2002]. 

Así, como se evidencia en las tablas 7 y 8 y las figu-
ras 5 y 6, en los más de 20 años que separan 1975
y 1996, las principales áreas metropolitanas españo-
las, al tiempo que veían cómo se frenaba su creci-
miento demográfico absoluto y su aumento de peso
sobre el conjunto del país, experimentaban, en mayor
o menor intensidad, procesos de desconcentración de
la población. De esta manera, el conjunto de ciuda-
des centrales perdía población en términos absolutos
(especialmente entre 1991 y 1996), mientras que el
crecimiento se concentraba en las coronas metropoli-
tanas. Es como si después de aquella gigantesca sís-
tole del período de concentración anterior se hubiera
iniciado una cierta diástole desconcentradora. 

Ahora bien, como hemos explicado otras veces, este
proceso se vio acompañado por otro: la tendencia a la
dispersión de la población sobre el territorio. No es
sólo que las conurbaciones centrales cedan población
hacia su entorno metropolitano, sino que también en
las coronas el crecimiento tiende a producirse sobre
todo en las localidades más pequeñas y de población
más dispersa. Entre 1975 y 1996 no se ha iniciado
sólo una simple desconcentración de la población, sino
que ha tenido lugar una verdadera dispersión de la ur-
banización sobre el territorio. La evidencia estadística
de este hecho, atendiendo al análisis detallado de la
distribución de la población por tamaños de munici-
pios en cada área metropolitana, es clara. Para no
adentrarse en descripciones prolijas será suficiente ob-
servar los índices y las curvas de concentración territo-
rial de la población en cada una de ellas. Así, como
puede observarse en la figura 7, en el quinquenio final
del período –1991-1996–, en todas las grandes ciuda-
des estudiadas se observa el avance hacia una más
alta equidistribución. Así, el índice de Gini de la con-
centración de la población por municipios tiende en to-
dos los casos a disminuir y, en consecuencia, las cur-
vas de Lorenz se acercan a la diagonal: la población
muestra una tendencia a dispersarse sobre el territorio
metropolitano.  
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Crecimiento de la población de las mayores áreas metropolitanas españolas por 
ámbitos territoriales (datos globales, 1960-2001)

Tabla 8
Figura 6

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001 1960-2001
G-7 absoluto % absoluto % absoluto % absoluto % absoluto %
Ciudades centrales 2.076.642 37,5 –42.203 –0,6 –246.803 –3,3 25.463 0,3 1.813.099 032,7
Resto áreas metropolitanas 2.445.925 127,3 1.358.149 31,1 306.358 5,4 431.605 7,2 4.542.037 236,5
Total áreas metropolitanas 4.522.567 60,6 1.315.946 11,0 59.555 0,4 457.068 3,4 6.355.136 85,2
Resto provincias 168.683 6,2 280.639 9,6 208.038 6,5 227.179 6,7 884.539 32,3
Total provincias 4.691.250 46,0 1.596.585 10,7 267.593 1,6 684.247 4,1 7.239.675 70,9

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)
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Finalmente, hay que reseñar que, al tiempo que la po-
blación y las actividades tendían a desconcentrarse y a
dispersarse, el espacio que podía considerarse integra-
do en cada área metropolitana propendía a expandir-
se. De esta forma, los ensayos de delimitación de las
áreas urbanas basados en los criterios canónicos de
movilidad laboral obligada muestran como en todas
las grandes ciudades españolas el territorio metropoli-
tano tiende a expandirse en este período de manera
continuada y rápida [Roca Cladera, dir. 1998]. 

Las consecuencias de estas dinámicas de expansión y
desconcentración sobre la estructura de las metrópolis
han sido muy debatidas. Con los correspondientes
matices, los expertos [Naredo, 1994; Monclús, ed.,
1998; Font, 1999; Rueda, 2002; Nel·lo, 2001 y 2002]
coinciden en que la expansión ha conferido a las gran-
des ciudades españolas una masa crítica que las pone
en mejores condiciones a la hora de litigar para atraer
actividad económica e inversiones. Asimismo, se ha
afirmado que la desconcentración ha comportado una
mayor accesibilidad a los lugares de trabajo y los ser-
vicios en el conjunto del territorio metropolitano. De la
misma forma, la disminución de la población en algu-
nos centros urbanos (cascos antiguos particularmente
densos, algunos polígonos de vivienda) ha favorecido
la mejora de las condiciones de vida. Sin embargo, hay
también un consenso generalizado respecto al hecho
de que, al trasmutarse en dispersión urbana y acom-
pañarse de una creciente especialización funcional y
social en el uso del territorio, estas dinámicas han
comportado problemas muy notables: de carácter am-
biental –por el consumo acelerado de suelo, de agua y
energía–; de carácter funcional –por la sobrecarga de
las redes de transporte que resulta de la exacerbación
de la movilidad–; de carácter social –por la segrega-
ción de los grupos sociales sobre el territorio, y de 
carácter administrativo –por el incremento de los gas-
tos en la gestión de las redes y la prestación de los 
servicios. 

1.2 ¿Inicio de un nuevo ciclo recentralizador?
(1996-2003)

Hasta aquí la descripción de los rasgos que han domina-
do las transformaciones de las grandes ciudades espa-
ñolas en la segunda mitad del siglo XX. Los datos de que
disponemos en relación con el último lustro del siglo y
los primeros años del siglo XXI inducen a pensar, sin em-
bargo, que se están produciendo algunos cambios de

gran calado. ¿Está coincidiendo el cambio de siglo con
el inicio de una modificación sustantiva en el ciclo urba-
no en España? No estamos en disposición de dar una
respuesta taxativa a esta pregunta. Diversos indicios
apuntan, sin embargo, en esta dirección. Veámoslo. 

En primer lugar, hay que reseñar que el estancamien-
to de la población en el que habían entrado las gran-
des áreas metropolitanas españolas se ha roto. Si, tal
como puede verse en la tabla 2, en las siete áreas en
su conjunto, durante el sexenio 1991-1996, el aumen-
to de población había sido de apenas 59.555 habitan-
tes, entre 1996 y 2001 su población ha crecido en
457.068 personas. Es esta una inflexión muy notable,
y supone un crecimiento levemente superior incluso a
la media del período 1975-1991. Más aún, el creci-
miento es suficientemente importante para detener e
incluso revertir la pérdida del peso relativo del conjun-
to de áreas metropolitanas sobre el total español que
se había producido en el sexenio 1991-1996. 

Ahora bien, debe notarse que, en términos absolutos,
la inflexión se debe sobre todo al cambio de tendencia
de las áreas metropolitanas de Madrid y Barcelona.
Ambas metrópolis suman un crecimiento de 430.619
habitantes (el 94,2% del aumento de las siete ciuda-
des en su conjunto). Particularmente notable es el cre-
cimiento del área urbana de Madrid (5,9% en cinco
años), que supera con creces al del resto de las áreas
metropolitanas juntas. Este crecimiento de la pobla-
ción se ha visto acompañado de un acentuado incre-
mento de la actividad económica (en particular del ter-
ciario avanzado y la construcción) en la capital. Así,
como puede verse en la tabla 9, entre 1995 y 2000 el
PIB de la provincia de Madrid ha crecido el 29,9% y ha
pasado de aportar el 16,8% al 17,2% del total nacio-
nal. Madrid se asienta así en la cabecera del sistema
urbano español y tiende a distanciarse del resto de
grandes ciudades, incluida Barcelona, que en el mis-
mo período crece el 26,9% y ve disminuir su aporta-
ción al conjunto nacional del 14,3% al 14%.

Este cambio en la evolución de las principales áreas
metropolitanas respecto al conjunto de la red urbana
se corresponde también con cambios respecto a la
evolución de la población en su interior: la tendencia a
la descentralización parece dar síntomas de agota-
miento y en las mayores áreas tiende incluso a inver-
tirse. Así, como puede verse en las tablas 5 y 6, el mu-
nicipio de Madrid, que perdía población de manera
acelerada en el sexenio 1991-1996 (–143.642 habi-
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tantes), vuelve a crecer de forma decidida en el perío-
do 1996-2001 (71.873 habitantes); Barcelona, que
perdió 134.737 personas en el quinquenio anterior fre-
na las salidas hasta unas exiguas pérdidas de 4.921
habitantes; Bilbao, aunque con menor intensidad, si-
gue asimismo esta tendencia y limita las pérdidas a
8.903 personas. Así pues, las áreas en las que las ciu-
dades centrales empezaron a perder población desde
fecha más antigua ya vuelven a crecer (Madrid) o ya
frenan sus pérdidas de manera muy considerable (Bar-
celona y Bilbao). El cálculo de los índices de primacía
de las ciudades centrales con referencia a los respecti-
vos conjuntos metropolitanos (tabla 10), viene a con-
firmar estas afirmaciones: la caída de la primacía de
Madrid y Barcelona respecto a sus áreas metropolita-
nas reduce su ritmo a la mitad, y en el caso de Bilbao
se observa, incluso, una ligera recuperación. 

En cambio, las áreas donde la ciudad central apenas
había empezado a perder población o todavía crecía en
el período 1991-1996 ven que sus municipios centra-
les ceden ahora efectivos de manera decidida: el mu-
nicipio de Valencia, que tenía unas pérdidas del 0,8%
en el sexenio 1991-1996, las acrecienta hasta el
1,1%; Sevilla, que crecía todavía el 2,1% cae ahora 
el 1,8%; y, de manera aún más contrastada, Málaga
pasa de crecer el 5,2% en el penúltimo lustro del siglo
anterior a perder el 4,5% en el último. En los casos de
Madrid, Barcelona y Bilbao, los índices de primacía
vienen a confirmar esta evolución: la pérdida de prima-
cía se acrecienta en el caso de Sevilla y Málaga y em-
pieza a frenarse, pese sus pérdidas absolutas y relati-
vas, en el de Valencia. 

Esta evolución podría llevar a pensar que la evolución
de las grandes ciudades españolas en los últimos 
50 años se corresponde con fidelidad a los modelos

estadísticos clásicos de las dinámicas metropolitanas
[Hall y Hay, 1980; Van den Berg et al. 1982; Cheshire
y Hay, 1989; Cheshire, 1995]. Como es sabido, estos
modelos explican que la evolución de las metrópolis
europeas se atiene a un determinado ciclo o patrón 
común, que incluye diversos estadios sucesivos de evo-
lución: concentración absoluta, concentración relativa,
desconcentración relativa y desconcentración absoluta.
Y predicen que, después del estadio de desconcentra-
ción absoluta, puede iniciarse una recentralización. La
evolución de las áreas metropolitanas españolas hasta
aquí descrita se corresponde con cierta fidelidad a las
pautas mostradas por estos modelos estadísticos. Así,
Sevilla, Málaga y Valencia, después de atravesar las fa-
ses de concentración absoluta, concentración relativa 
y desconcentración relativa, estarían ahora en la etapa
de desconcentración absoluta; Bilbao y, sobre todo,
Barcelona estarían a punto de entrar en la fase de re-
centralización. Finalmente, Madrid habría cubierto el
ciclo entero y estaría ya adentrándose de manera deci-
dida en esta nueva etapa recentralizadora. Las curvas
que se derivan de los crecimientos anuales acumulati-
vos para cada una de las grandes ciudades en los últi-
mos 50 años, tal como se refleja en la tabla 11 y 
las figuras 8 y 9, vendrían a confirmar esta evolución 
común. 

Para el futuro próximo, varios indicios invitan a pensar
que, efectivamente, la evolución presente y futura de 
las grandes ciudades españolas puede continuar ajus-
tándose a las pautas de estos modelos descriptivos.
Así, si tomamos el ejemplo de Barcelona [Nel·lo,
2003] vemos como la ocupación del parque inmobilia-
rio y la estructura de edades de la población predispo-
nen efectivamente a una cierta recentralización: ya en
1991 casi la mitad –el 45,9%– del total de viviendas
ocupadas del municipio de Barcelona correspondía a
hogares formados sólo por uno o dos miembros que
en muchos casos superaban además los 65 años [Rá-
fols, 1997]. 

A esta situación favorable del parque inmobiliario cabe
añadir la consideración sobre el ciclo de vida de quie-
nes han dejado las ciudades centrales a lo largo de los
últimos 20 años. Éstos, en el momento de su marcha
eran, en la mayoría de los casos, jóvenes con nive-
les de ingresos y formación superiores a los de la me-
dia de la población [Giner, dir. 2002]. A menudo se 
encuentran, además, en el momento de formar hogar
y de iniciar el ciclo reproductor. Pues bien, en otros
contextos se ha descrito que, transcurrido el período
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Índices de primacía de los 
municipios centrales respecto 
a sus respectivas áreas 
metropolitanas (1991-2001)

Tabla 10

Ciudad 1991 1996 2001
Barcelona 38,54 35,69 34,25
Bilbao 42,79 42,35 42,40
Madrid 65,55 62,64 60,65
Màlaga 82,48 80,13 75,77
Sevilla 66,23 64,64 62,63
Valencia 56,99 55,62 54,43

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del Instituto Nacional de Es-
tadística (http://www.ine.es)



de escolarización de los niños de estos hogares, al cre-
cer y emanciparse para iniciar estudios superiores o la
vida profesional, retornan en algunos casos a la ciudad
central por razones de acceso a los lugares de estudio
o de trabajo. De la misma forma, los progenitores que
ven abandonar el hogar a sus hijos y se acercan ya a
la vejez se plantean volver a las ciudades, donde los
servicios son más accesibles y las necesidades de 
movilidad menores. Si esto se combina con una mayor
disponibilidad de vivienda en la ciudad central, como
la que se deriva de la evolución demográfica que se co-
mentaba más arriba, el movimiento de retorno puede
ser, obviamente, más fácil. 

Es posible que algunos de estos fenómenos de recen-
tralización, que afectan sobre todo a población de cla-
ses medias y altas, se estén empezando a producir
efectivamente. Pero la explicación de los cambios de
tendencia en el crecimiento de la población de las prin-
cipales ciudades metropolitanas españolas tiene que
buscarse, a nuestro entender [Nel·lo, 2003], en otra
dirección: la llegada de contingentes muy numerosos
de inmigración extranjera. Este es el principal factor ex-
plicativo del cambio en el ciclo urbano. 

1.3 Un nuevo factor en las dinámicas urbanas: 
la inmigración extranjera

En el campo de las migraciones internacionales, Espa-
ña se había caracterizado, a lo largo del siglo XX, por
el predominio de los flujos emigratorios por encima de
la recepción de inmigración. Así, los flujos de emigra-
ción hacia América Latina, muy importantes durante

todo el siglo XIX, mantuvieron magnitudes notables
hasta mediados del XX. Muy relevante fue también la
salida de población, por razones políticas, después de
la guerra civil española (1936-1939). Y aun, entre la
década de 1950 y los primeros años de la de 1970, se
produjo una importante salida de efectivos atraídos por
las superiores oportunidades que ofrecían los merca-
dos de trabajo de los países del centro y el norte de Eu-
ropa, Francia y Alemania en particular [Cardelús y Pas-
cual, 1979]. En cambio, la presencia de contingentes
numerosos de población de origen extranjero asentada
de forma permanente ha sido relativamente escasa.
Así, tal como puede verse en la tabla 12, en 1991 los
extranjeros residentes en España representaban ape-
nas el 1% de la población total. Y todavía en 1996 no
alcanzaba más de 542.314 personas (el 1,4% del to-
tal), la mayoría de las cuales eran, además, ciudada-
nos de la Unión Europea. 

Pues bien, a partir de esta fecha, coincidiendo con la
entrada en el mercado laboral español de las genera-
ciones relativamente exiguas nacidas con posterioridad
a 1975, el flujo de inmigración extranjera empieza a in-
crementarse. Y así, en el corto espacio de seis años
(1996-2001), los extranjeros residentes en España tri-
plican su número y, con 1.572.017 personas, pasan a
representar al 3,8% de la población total. Las informa-
ciones parciales de las que se dispone para los dos
años siguientes (2002-2003) llevan a dos conclusio-
nes: en primer lugar, que la entrada de población ex-
tranjera, lejos de menguar, tiende a intensificarse (de
modo que, según los resultados parciales del padrón
de 2003, la población inmigrada podría superar ya lar-
gamente los dos millones de personas), y en segundo
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Tasa de crecimiento anual acumulativo de los municipios centrales de las grandes 
ciudades españolas (1960-2001)

Tabla 11
Figura 8
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4,0

5,0

1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001

Barcelona Bilbao Madrid Málaga

Sevilla Valencia Zaragoza

Ciudad central 1960-1975 1975-1991 1991-1996 1996-2001
Barcelona 0,919 –0,396 –1,696 –0,065
Bilbao 2,585 –0,957 –0,600 –0,501
Madrid 2,604 –0,383 –0,973 0,496
Màlaga 2,160 1,546 1,015 –0,917
Sevilla 1,943 0,922 0,420 –0,371
Valencia 2,321 0,386 –0,166 –0,222
Zaragoza 3,759 0,735 0,244 0,436

* La tasa anual acumulativa se ha calculado a partir de la fórmula siguiente:

i= tasa anual acumulativa
donde              Po= población al inicio del periodo

Pn= población al final del periodo
n= años del periodo

Pni = n�–––– – 1 
Po
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Evolución esquemática de la tasa de crecimiento anual acumulativo de la población por
coronas de las seis áreas metropolitanas españolas

Figura 9
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lugar, que los datos disponibles, procedentes de infor-
maciones censales, han subestimado muy probable-
mente la magnitud del fenómeno por encontrarse una
parte notable de la población inmigrada en situación
administrativa irregular. Hay que advertir, asimismo,
que la gran mayoría de los nuevos inmigrantes son de
procedencia extracomunitaria, en abierto contraste con
la situación del período anterior.

El análisis de la distribución espacial de la población
inmigrada revela, y este es el punto que interesa des-
tacar especialmente aquí, que ésta tiende a asentarse
sobre todo en las mayores áreas urbanas. Así, las sie-
te provincias en las que se encuentran las grandes ciu-
dades objeto de nuestro estudio, que representan el
42,3% de la población residente, albergan en el año
2001 el 51,3% de la población extranjera. En este fe-
nómeno tienen una importancia decisiva las dos gran-
des metrópolis de rango internacional, Madrid y Barce-
lona, que contienen, respectivamente, el 23,3% y el
14,8% de la población extranjera total. 

Las consecuencias de la irrupción de este fenómeno
sobre la dinámica demográfica de las grandes ciuda-
des son muy relevantes. Decíamos que la población de
las mayores ciudades españolas, después de llegar
prácticamente a estancarse durante el sexenio 1991-
1996, ha vuelto a crecer, en los últimos años, de ma-
nera decidida. Ahora bien, al analizar la naturaleza de
la población, se constata que los ciudadanos de nacio-
nalidad española y los extranjeros tienen patrones de
evolución muy diversos. Los datos de la tabla 13, en la
que se realiza esta comparación para el conjunto de los
municipios de las siete áreas metropolitanas de las
que se dispone de información para todo el período,
son, aunque incompletos, muy ilustrativos. Así, si en-
tre 1996 y 2001 el crecimiento total de población de
estos municipios fue de 459.365 personas, las de na-
cionalidad española descendieron en 6.583, mientras
que los extranjeros aumentaban su número en
465.948. En breve: las áreas metropolitanas españolas
vuelven a crecer debido, sobre todo, a la inmigración
extranjera. 

El análisis de la distribución espacial de la población
atendiendo a sus lugares de origen permite también 
verificar su importancia no ya sobre el crecimiento glo-
bal, sino sobre las dinámicas internas de las áreas me-
tropolitanas. En efecto, por disponer de una capacidad
económica, a menudo, muy reducida, la población in-
migrada tiene graves dificultades para acceder a la vi-

vienda, más aún en la situación de alza constante de los
precios que en los últimos años ha experimentado el
mercado inmobiliario español, a la que nos referiremos
más adelante. Por ello, la población inmigrada tiende a
concentrarse en los barrios y las áreas urbanas donde
los precios son más bajos: los núcleos históricos de las
ciudades, las áreas de expansión urbana y los polígonos
de los años sesenta y setenta del siglo XX. Pues bien,
estas áreas de precios relativamente más accesibles se
encuentran situadas, en muchos casos, en los munici-
pios más densos y poblados de las metrópolis y, en par-
ticular, corresponden a algunos barrios de las ciudades
centrales (elegidos por el carácter irregular del mercado
de la vivienda y las deficientes condiciones de buena
parte del parque inmobiliario y del espacio público).
Este hecho, que contrasta con los altos precios medios
de la vivienda en los municipios centrales en su conjun-
to, junto con la mejor accesibilidad en transporte públi-
co, la mayor proximidad a los servicios sociales y la pre-
existencia de colectivos de población del mismo origen,
es la razón por la que algunos barrios centrales de las
grandes áreas metropolitanas devienen el primer asen-
tamiento para los contingentes más numerosos de la
población inmigrada. 

Pues bien, es precisamente esta irrupción de población
de origen extranjero lo que explica, en muy buena me-
dida, el inicio del cambio de ciclo demográfico que he-
mos observado en el corazón de las grandes ciudades
españolas. Los datos de la tabla 13 nos dan confirma-
ción palmaria de esta afirmación: entre 1996 y 2001,
en todas y cada una de las siete grandes ciudades es-
pañolas el municipio central ha perdido población de
nacionalidad española, mientras que en todos los ca-
sos la población extranjera ha aumentado hasta el
punto de compensar en algunos casos las pérdidas e
incluso invertir el signo del crecimiento. Veámoslo con
algún detalle. 

Madrid constituye, sin duda, el caso más espectacular.
Entre 1996 y 2001, la población de nacionalidad espa-
ñola residente en el municipio disminuye en 96.624
personas, pero la extranjera crece tanto –168.497 per-
sonas– como para restañar esta pérdida y dar a la capi-
tal un crecimiento positivo de 71.873 habitantes. Bar-
celona sigue una evolución similar, con una pérdida de
73.498 personas de nacionalidad española que que-
da compensada casi exactamente por la ganancia de
68.577 extranjeros. Este es el caso, asimismo, de Va-
lencia y Zaragoza, donde la población extranjera –que se
multiplica respectivamente por cinco y por seis– enjua-
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Mapas 9 Población extranjera de los municipios de las siete provincias, 1996

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos del INE



38

Barcelona

Bilbao

Madrid

Málaga

Valencia

Zaragoza

Sevilla

Escala 1: 2 500 000

0 y sin información

1 - 20

20 - 100

100 - 500

500 - 2.000

2.000 - 10.000

10.000 - 50.000

50.000 - 100.000

100.000 - 300.000

> 300.000

habitantes

Mapas 10 Población extranjera de los municipios de las siete provincias, 2003
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ga de forma casi completa las pérdidas ocasionadas por
el descenso de la población española. En Bilbao y Má-
laga se observa también un descenso de la población
española y un ascenso significativo de la extranjera,
aunque en términos absolutos la segunda no alcanza,
en estas ciudades, a compensar la caída de la primera,
lo cual contribuye sin duda a que éstos sean los casos
de ciudades centrales con mayores pérdidas relativas. 

Helo aquí: si las principales áreas metropolitanas espa-
ñolas han entrado en un nuevo ciclo en lo que a su evo-
lución demográfica se refiere, esto se explica, sobre

todo, por la irrupción del fenómeno de la inmigración ex-
tranjera en la segunda mitad de la década de 1990. Es
este el principal factor explicativo tanto del aumento del
crecimiento demográfico como del renovado empuje de
las ciudades centrales. Ahora bien, el freno a la pérdida
de población de éstas se combina con el mantenimien-
to de la tendencia a la dispersión territorial de la pobla-
ción autóctona que reside en ellas. Esta tendencia dis-
persiva afecta a todos los grupos sociales autóctonos,
pero es seguida en particular por las capas medias y 
altas, entre las cuales los impulsos recentralizadores son
todavía bastante tímidos e incipientes. Dado que, ade-
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Evolución de la población extranjera en las mayores áreas metropolitanas españolas,
1996-2001

Tabla 13

1996 2001
% %

Españoles Extranjeros Total Extranjeros Españoles Extranjeros Total Extranjeros
BARCELONA
Ciudad central 1.482.026 26.779 1.508.805 1,77 1.408.528 95.356 1.503.884 6,34
Resto área metropolitana 2.681.908 35.614 2.717.522 1,31 2.763.225 118.517 2.881.742 4,11
Total área metropolitana 4.163.934 62.393 4.226.327 1,48 4.171.753 213.873 4.385.626 4,88
Resto provincia 395.095 4.754 399.849 1,19 399.258 15.909 415.167 3,83
Total província 4.559.029 67.147 4.626.176 1,45 4.571.011 229.782 4.800.793 4,79
BILBAO
Ciudad central 356.658 2.217 358.875 0,62 342.612 7.360 349.972 2,10
Resto área metropolitana 485.794 2.655 488.449 0,54 471.016 4.477 475.493 0,94
Total área metropolitana 842.452 4.872 847.324 0,57 813.628 11.837 825.465 1,43
Resto provincia 291.042 1.660 292.702 0,57 293.419 3.753 297.172 1,26
Total província 1.133.494 6.532 1.140.026 0,57 1.107.047 15.590 1.122.637 1,39
MADRID
Ciudad central 2.811.044 55.806 2.866.850 1,95 2.714.420 224.303 2.938.723 7,63
Resto área metropolitana 1.569.431 26.082 1.595.513 1,63 1.671.187 92.575 1.763.762 5,25
Total área metropolitana 4.380.475 81.888 4.462.363 1,84 4.385.607 316.878 4.702.485 6,74
Resto provincia 392.259 9.384 401.643 2,34 486.203 35.927 522.130 6,88
Total província 4.772.734 91.272 4.864.006 1,88 4.871.810 352.805 5.224.615 6,75
MÁLAGA
Ciudad central 544.806 4.329 549.135 0,79 513.981 10.433 524.414 1,99
Resto área metropolitana 126.243 9.951 136.194 7,31 150.173 17.496 167.669 10,43
Total área metropolitana 671.049 14.280 685.329 2,08 664.154 27.929 692.083 4,04
Resto provincia 512.663 40.047 552.710 7,25 529.658 54.103 583.761 9,27
Total província 1.183.712 54.327 1.238.039 4,39 1.193.812 82.032 1.275.844 6,43
SEVILLA
Ciudad central 693.732 3.755 697.487 0,54 676.082 8.551 684.633 1,25
Resto área metropolitana 346.707 1.437 348.144 0,41 405.050 3.491 408.541 0,85
Total área metropolitana 1.040.439 5.192 1.045.631 0,50 1.081.132 12.042 1.093.174 1,10
Resto provincia 658.559 1.130 659.689 0,17 631.244 3.185 634.429 0,50
Total província 1.698.998 6.322 1.705.320 0,37 1.712.376 15.227 1.727.603 0,88
VALENCIA
Ciudad central 741.169 5.514 746.683 0,74 707.578 30.863 738.441 4,18
Resto área metropolitana 592.914 2.720 595.634 0,46 605.785 12.366 618.151 2,00
Total área metropolitana 1.334.083 8.234 1.342.317 0,61 1.313.363 43.229 1.356.592 3,19
Resto provincia 812.921 5.839 818.760 0,71 813.784 23.910 837.694 2,85
Total província 2.147.004 14.073 2.161.077 0,65 2.127.147 67.139 2.194.286 3,06
ZARAGOZA
Ciudad central 597.549 4.125 601.674 0,69 593.761 21.144 614.905 3,44
Resto provincia 216.489 1.028 217.517 0,47 214.236 7.901 222.137 3,56
Total província 814.038 5.153 819.191 0,63 807.997 29.045 837.042 3,47

FUENTE: Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)



más, la población inmigrada tiene, en términos genera-
les, unas tasas de natalidad notablemente más elevadas
que la autóctona, el crecimiento –tanto en el conjunto
de las áreas metropolitanas como en las ciudades cen-
trales– podría prolongarse en el tiempo incluso en el
caso de que la evolución del ciclo económico o la even-
tual adopción de medidas administrativas más eficaz-
mente restrictivas redujeran el flujo de inmigrantes. 

Acabemos. Más arriba exponíamos que las dinámicas
demográficas y urbanas en las principales ciudades es-
pañolas pasaron de explicarse sobre todo –en los años
sesenta y primeros setenta del siglo XX– por la existen-
cia de migraciones interregionales asociadas al merca-
do de trabajo, a ser determinadas –en los ochenta y
primeros noventa– por la existencia de migraciones in-
trametropolitanas asociadas al mercado de la vivienda.

Hemos tratado de mostrar que con el cambio de siglo
las grandes ciudades españolas están entrando en un
nuevo estadio en el que la evolución de la población

está condicionada estrechamente por la existencia de
migraciones internacionales asociadas, de nuevo, al
mercado laboral. Un nuevo ciclo que se caracteriza y se
caracterizará por la convivencia de dos fenómenos con-
comitantes: por una parte, por el progresivo aumento
del crecimiento de las ciudades centrales, y por otra,
por el mantenimiento –e incluso la profundización– de
las dinámicas de dispersión de la urbanización sobre el
territorio metropolitano. 

2 Políticas públicas estatales de interés para las
ciudades: vivienda, infraestructuras, medio am-
biente y gobernación

Las grandes ciudades españolas han asistido en los úl-
timos años a un renovado crecimiento de la población,
a la apertura e internacionalización de la economía, a
la afirmación de su primacía sobre el conjunto del sis-
tema urbano español y a un giro sin precedentes de las
dinámicas metropolitanas, que combinan ahora un
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BARCELONA
Resto del área:

08134 Montmany-Figaró
08154 Pacs del Penedès
08306 Vilalba Sasserra

Resto de la provincia:
08008 Argençola
08133 Montmaneu
08905 Palma de Cervelló (La)

MADRID
Resto del área:

28106 Parla
28127 Las Rozas de Madrid

Resto de la provincia:
28003 Alameda del Valle
28012 Anchuelo
28016 Atazar (El)
28020 Berzosa del Lozoya
28021 Berrueco (El)
28034 Canencia
28035 Carabaña
28039 Cervera de Buitrago
28041 Cobeña
28042 Colmenar del Arroyo
28043 Colmenar de Oreja
28046 Collado Mediano
28048 Corpa
28055 Estremera
28064 Gascones
28066 Griñón
28068 Guadarrama
28069 Hiruela (La)
28070 Horcajo de la Sierra
28088 Montejo de la Sierra
28093 Navacerrada
28095 Navalagamella
28100 Nuevo Baztán
28102 Orusco de Tajuña
28111 Pezuela de las Torres
28112 Pinilla del Valle

28114 Piñuécar-Gandullas
28116 Pozuelo del Rey
28117 Prádena del Rincón
28118 Puebla de la Sierra
28120 Rascafría
28121 Redueña
28124 Robledillo de la Jara
28125 Robledo de Chavela
28128 Rozas de Puerto Real
28135 Santa María de la Alameda
28136 Santorcaz
28138 Serna del Monte (La)
28140 Serranillos del Valle
28155 Valdaracete
28163 Valdepiélagos
28901 Lozoyuela-Navas-Sieteiglesias
28902 Puentes Viejas

MÁLAGA
Resto de la provincia:

29013 Alozaina
29021 Atajate
29031 Burgo (El)
29052 Faraján
29058 Guaro
29060 Igualeja
29085 Salares
29088 Sierra de Yeguas

VALENCIA
Resto del área:

46152 Lugar Nuevo de la Corona

Resto de la provincia:
46038 Andilla
46041 Aras de los Olmos
46043 Aielo de Rugat
46089 Casinos
46092 Castielfabib
46099 Cortes de Pallás
46108 Chera
46137 Granja de la Costera (la)
46148 Loriguilla

46151 Llocnou d'En Fenollet
46155 Llaurí
46192 Petrés
46219 Rugat
46221 Salem
46224 Segart
46243 Torrella
46246 Tous
46253 Vallés
46257 Castelló de la Ribera
46257 Villanueva de Castellón
46903 San Antonio de Benagéber

ZARAGOZA
Resto de la provincia:

50001 Abanto
50002 Acered
50016 Aldehuela de Liestos
50047 Berdejo
50050 Bijuesca
50054 Bordalba
50067 Calatayud
50084 Clarés de Ribota
50090 Cubel
50092 Chiprana
50109 Frago (El)
50120 Godojos
50133 Lagata
50139 Letux
50148 Luesia
50155 Malanquilla
50171 Moneva
50172 Monreal de Ariza
50185 Murillo de Gállego
50213 Plenas
50214 Pomer
50219 Puebla de Alfindén (La)
50233 Samper del Salz
50256 Torralba de los Frailes
50278 Velilla de Ebro
50901 Biel
50902 Marracos

NOTA: No se han incluido los siguientes municipios, de los que no se dispone de datos para el año 1996:



mayor crecimiento de los centros con la persistencia de
la dispersión de la urbanización. Esta evolución plantea
nuevos retos de gran entidad a las políticas públicas,
en especial en los campos de la vivienda, del transpor-
te, el medio ambiente y la gobernación de las ciuda-
des. En el presente apartado se describe la respuesta
que los retos mencionados han encontrado por parte
de la Administración del Estado.

Para comprender la actuación del Gobierno español en
relación con estos asuntos hay que recordar que la
Constitución española de 1978 estableció un sistema
administrativo de descentralización de competencias.
Un sistema que confiere amplios poderes a las comu-
nidades autónomas o gobiernos regionales (17 para el
conjunto del Estado), a las que se ha encomendado
parte esencial de la capacidad normativa y de gestión
en materias que tienen relación directa con la ges-
tión de las ciudades, en particular las de urbanismo,
transporte público, medio ambiente y vivienda. Esta
es, en buena medida, la razón por la que no ha existi-
do ni existe en España una política nacional, única e
integrada, para las ciudades [Nel·lo, 1998]. 

Ahora bien, la Administración del Estado ha impulsado
diversas normativas, planes y actuaciones sectoriales
cuya aplicación tiene un importante impacto sobre las ciu-
dades y los retos que éstas deben afrontar. Entre aquéllas
destacan el Plan Nacional de Vivienda, el Plan de Infraes-
tructuras de Transporte, los planes sectoriales de medio
ambiente y la Ley de Grandes Ciudades. En cada uno de
estos campos se han producido novedades de relevancia
en las últimas dos legislaturas (1996-2000 y 2000-
2004), durante las cuales, como decíamos, la orientación
de las políticas gubernamentales ha conocido una cierta
inflexión respecto al período anterior (1982-1996).

En el presente apartado se analizarán las respuestas de
la Administración del Estado a los retos urbanos en
cuatro ámbitos: la producción y el acceso a la vivienda
(apartado 2.1), la inversión y la gestión del transporte
(2.2), la política ambiental (2.3) y la gobernación de
las ciudades (2.4). El análisis corresponde, como se ha
dicho, a las dos legislaturas que han contado con un
gobierno del Partido Popular (1996-2004). No se inclu-
ye, en cambio, en el mismo la consideración de los pa-
sos dados y las actuaciones emprendidas por el nuevo
gobierno del Partido Socialista Obrero Español en los
primeros meses de su andadura institucional (mayo-
septiembre 2004).

2.1 Vivienda: dificultades de acceso, liberaliza-
ción del suelo, políticas fiscales y de fomento

La producción de vivienda de nueva construcción se ha
incrementado en España de forma muy notable en la
última década. Así, tal como puede verse en la ta-
bla 14, el parque de vivienda ha pasado de 17,2 millo-
nes de unidades a 20,8 millones. El aumento del nú-
mero de viviendas (3,62 millones) ha superado, pues,
con creces el aumento de población (1,98 millones): en
la década de 1990, en España se han construido prác-
ticamente dos viviendas por cada nuevo habitante. De
esta forma, el número de unidades de vivienda por
1.000 habitantes ha pasado de 442,6 en 1991 a
509,8, muy por encima de la media de otros países
europeos. El crecimiento del parque ha sido particular-
mente notable a partir de 1999: entre esta fecha y
2002, el número de viviendas iniciadas cada año supe-
ra ampliamente las 500.000 (mientras que la media
de lo construido anualmente en la década de 1990 
era de 361.700). En dos ocasiones –2000 y 2002– el
número de viviendas iniciadas se ha acercado a las
600.000, de forma que en un año se ha empezado en
España un número de unidades casi equivalente al par-
que total existente en el municipio de Barcelona. Una
parte sustancial de estas viviendas han sido construi-
das y se construyen en los ámbitos de las mayores 
áreas urbanas: así, en el último año con datos dispo-
nibles (2002), 212.368 de las 575.546 viviendas ini-
ciadas (el 36,9% del total) lo fueron en las siete pro-
vincias donde se encuentran las mayores ciudades
[MIFO, 2003].

Sin embargo, se da la paradoja de que, pese a este rá-
pido ritmo constructivo, el acceso a la vivienda resulta
problemático para sectores importantes de la pobla-
ción (jóvenes, población inmigrada y sectores de renta
baja). Las razones de esta situación son complejas, y
tienen relación, en primer lugar, con dos factores: el
uso del parque construido y el régimen de tenencia. En
ambos campos la situación española presenta peculia-
ridades notables respecto al contexto europeo [Trilla,
2001]. 

Por lo que se refiere al uso del parque, destaca la pro-
porción de viviendas destinadas a otros usos que al de
vivienda principal. Así, según el censo de vivienda del
año 2001, de los 20,8 millones de unidades existen-
tes, sólo 14,3 millones correspondían a vivienda prin-
cipal, mientras que 3,3 millones eran declaradas se-
cundarias y 2,9 millones constaban como vacías. La
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diferencia entre el número de hogares y el de viviendas
(el número de viviendas supera en el 32% al de hoga-
res) era, pues, muy notable y sin parangón en Europa
occidental. En segundo lugar, el régimen de tenencia
denota una gran rigidez por lo que al acceso se refie-
re: el 86% de los hogares españoles habitan en vivien-
das de propiedad, mientras que el alquiler representa
sólo el 14% y el alquiler social una parte todavía me-
nor. En esta situación –de nuevo excepcional en com-
paración con los países del entorno–, el acceso a la vi-
vienda se produce de manera casi exclusiva a través del
mercado de compra y a precios libres. 

En este contexto, cuando a partir de 1998 la situación de
los mercados bursátiles y el bajo precio del dinero han
desviado hacia el sector inmobiliario un gran volumen de
activos financieros, se ha producido un rápido incremen-
to de los precios. De esta forma, los precios de compra,
que después del anterior período alcista –1986-1991–
había conocido una cierta moderación en su ritmo de
crecimiento, vuelven a aumentar de manera rapidísima.
Entre 1998 y el 2002 los precios medios por metro cua-
drado habían subido en España el 70,4%, mientras que
en el mismo período el salario anual bruto se había in-
crementado apenas el 9,2% [Funcas, 2003]. En las
grandes ciudades el aumento en los precios durante este
período ha sido particularmente rápido, tal como puede
verse en la tabla 15: con la única excepción de Valencia,
en todos los casos se supera el 80% de incremento me-
dio y en Málaga se alcanza el 98,6%. La tabla muestra
también que a partir de 1999 la variación interanual del
precio de la vivienda ha superado ampliamente en todas
las ciudades consideradas el aumento del índice de pre-
cios al consumo (multiplicándolo por tres, por cinco y
hasta por seis, según la ciudad y el año). Otras fuentes
señalan que estas estimaciones podrían subestimar el
aumento y que las subidas reales tal vez han sido inclu-

so superiores. Hay que reseñar, finalmente, que por 
término medio los precios son más elevados en las ciu-
dades centrales que en las respectivas coronas metropo-
litanas: así, en Barcelona, por ejemplo, el precio en la
ciudad es 1,5 veces más alto que la media de la región
metropolitana [CSPV, 2003]. 

A raíz del aumento de los precios, el esfuerzo econó-
mico familiar para acceder a la vivienda, que había co-
nocido una cierta disminución a lo largo de la década
de 1990, merced a la disminución de los tipos de in-
terés hipotecario, ha vuelto a aumentar de forma des-
tacada: en el año 2002 una familia española requería
el equivalente de 6,6 años de los ingresos medios para
adquirir una vivienda tipo de 90 m2. La absorción por
los precios del efecto beneficioso de la rebaja de los ti-
pos de interés ha tenido como consecuencia el aumen-
to del endeudamiento de las familias y la multiplica-
ción del crédito con garantía hipotecaria. Así, el pago
medio de la hipoteca absorbe casi la mitad de los in-
gresos brutos de las familias que están accediendo a
la propiedad de esta forma [Funcas, 2003]. 

La situación de la vivienda en España comporta, pues,
problemas evidentes que han sido advertidos por los ex-
pertos y por el mismo Banco de España: las dificultades
de acceso para los jóvenes, las familias con menores re-
cursos y la población inmigrada; el retraso en la edad de
emancipación y el consiguiente descenso de la natali-
dad; la concentración de los sectores de población de
renta más baja en los barrios y áreas urbanas de precios
menos elevados; el creciente endeudamiento de las 
familias, que comporta reducción del consumo y au-
mento de los riesgos para el sistema crediticio.

Ante esta situación, la Administración pública ha tra-
tado de favorecer el acceso a la vivienda a través de
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Evolución del parque de viviendas español (1970-2001)Tabla 14

1970 1981 1991 2001
Viviendas familiares 10.658.882 14.726.134 17.206.363 20.823.369

principales 8.505.251 10.431.327 11.736.376 14.270.656
secundarias 796.185 1.898.602 2.923.615 3.323.127
desocupadas 1.357.446 2.396.205 2.475.639 2.894.986
otras - - 70.733 334.600

Alojamientos 54.023 22.917 14.036 -
Viviendas colectivas 23.775 21.937 24.915 -
Total 10.736.680 14.770.988 17.245.314 20.823.369

FUENTE: Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)



tres vías: en primer lugar, a través de la liberalización
del mercado del suelo; en segundo lugar, con deduc-
ciones y compensaciones fiscales destinadas a favore-
cer el acceso a la propiedad de la vivienda habitual, y
finalmente, a través de inversiones destinadas a pro-
mover y rehabilitar viviendas a precios inferiores a los
del mercado. Los recursos destinados a estas finalida-
des son equivalentes al 0,98% del PIB y se distribuyen
en el 65% en ayudas indirectas (beneficios fiscales) y
el 35% en inversiones y ayudas directas (13% del Es-
tado y 22% de las comunidades autónomas) [Ayunta-
miento de Barcelona, 2003]. 

La voluntad de flexibilizar el mercado del suelo se ins-
pira en la convicción de que una menor regulación re-
dundaría en un aumento de la oferta y, por ende, en
una reducción de los precios. Así, el Gobierno impulsó

ya en 1998 una nueva Ley de Régimen del Suelo y Va-
loraciones que facilitaba la conversión de los terrenos
en urbanizables. Esta norma fue complementada y
ampliada mediante el Real Decreto-Ley 4/2000, de 
23 de junio, de Medidas Urgentes de Liberalización en
el Sector Inmobiliario y Transportes,  en el que, de he-
cho, se limitaba de forma muy taxativa la posibilidad
de las administraciones regionales y locales de acotar
la urbanización, excepción hecha de los espacios espe-
cíficamente protegidos. 

Sin embargo, la aplicación de la norma encontró no-
tables resistencias por parte de las autoridades regio-
nales –que, como se ha mencionado, disponen de am-
plias competencias en el campo del urbanismo–, fue
objeto de siete recursos ante el Tribunal Constitucional
y cuando finalmente ha sido aprobada como ley (mayo
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Precios de las viviendas en las grandes ciudades 1995-2002Tabla 15

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Variación IPC interanual 4,6 3,6 2,0 1,8 2,5 4,0 3,6 4,0
Barcelona

precio m2 1.084,98 1.115,47 1.132,01 1.202,13 1.401,66 1.634,13 1.917,97 2.208,33
variación interanual 2,81 1,48 6,19 16,60 16,59 17,37 15,14
variación vivienda/variación IPC 0,78 0,74 3,44 6,64 4,15 4,82 3,78

Bilbao*
precio m2 971,94 1.015,31 1.027,50 1.129,81 1.294,47 1.580,42 1.848,79 2.057,77
variación interanual 4,46 1,20 9,96 14,57 22,09 16,98 11,30
variación vivienda/variación IPC 1,24 0,60 5,53 5,83 5,52 4,72 2,83

Madrid
precio m2 1.245,39 1.259,63 1.241,86 1.256,66 1.353,92 1.557,92 1.854,69 2.269,11
variación interanual 1,14 -1,41 1,19 7,74 15,07 19,05 22,34
variación vivienda/variación IPC 0,32 -0,71 0,66 3,10 3,77 5,29 5,59

Málaga
precio m2 553,69 581,65 591,90 597,52 671,60 792,29 964,87 1.186,98
variación interanual 5,05 1,76 0,95 12,40 17,97 21,78 23,02
variación vivienda/variación IPC 1,40 0,88 0,53 4,96 4,49 6,05 5,75

Sevilla
precio m2 685,72 678,35 680,92 684,33 743,89 843,44 1.028,37 1.258,58
variación interanual -1,07 0,38 0,50 8,70 13,38 21,93 22,39
variación vivienda/variación IPC -0,30 0,19 0,28 3,48 3,35 6,09 5,60

Valencia
precio m2 572,15 585,62 602,61 636,24 698,56 779,26 874,15 1.029,98
variación interanual 2,35 2,90 5,58 9,80 11,55 12,18 17,83
variación vivienda/variación IPC 0,65 1,45 3,10 3,92 2,89 3,38 4,46

Zaragoza
precio m2 636,64 649,02 644,96 695,73 795,92 949,18 1.101,50 1.280,82
variación interanual 1,94 -0,63 7,87 14,40 19,26 16,05 16,28
variación vivienda/variación IPC 0,54 -0,31 4,37 5,76 4,81 4,46 4,07

* Datos para Bilbao correspondientes sólo a las viviendas con más de un año de antigüedad
FUENTE: Ministerio de Fomento: Índice de precios de las viviendas. Estadística del precio medio del m2 (datos obtenidos de las tasaciones hipotecarias). 2002



de 2003), su contenido ha debido matizarse de mane-
ra notable. Por otra parte, diversos expertos han pues-
to en duda la utilidad de este tipo de medidas alegan-
do que, en un mercado tan dominado por la demanda
como el español, “es el precio de la vivienda el que
atribuye valor al precio del suelo urbanizable” y no a la
inversa [Naredo, 2003]. Desde estas mismas posicio-
nes se ha señalado que el aumento del suelo urbano y
solares que se ha producido en los últimos cinco años
(20.200 ha anuales según datos catastrales que exclu-
yen el País Vasco y Navarra), resulta más que suficien-
te para albergar la vivienda de nueva construcción, in-
cluso si ésta continúa produciéndose en densidades
cada vez más bajas (854.569 de las 2.845.475 unida-
des de vivienda iniciadas entre 1997 y el 2002 son uni-
familiares) [Ministerio de Fomento, 2003 a].

Los beneficios fiscales para la adquisición de la vivien-
da han sido la pieza esencial de la política nacional de
vivienda: como se ha dicho, representan el 65% de los
recursos que el Estado destina a la política de vivienda
y, en el año 2002, suponían el 11,3% de la recauda-

ción estatal presupuestada del impuesto sobre el ren-
dimiento de las personas físicas y el 21,1% de los 
gastos fiscales asociados a este impuesto. Este trata-
miento fiscal de la vivienda se ha mantenido en Espa-
ña desde la década de 1980 y ha sido una de las cau-
sas principales del predominio de la propiedad por
encima del régimen de alquiler. Sin embargo, cada vez
surgen más voces que cuestionan su operatividad en
las condiciones actuales del mercado y levantan obje-
ciones respecto a su eventual efecto inflacionario sobre
los precios, su impacto sobre la preeminencia de la
propiedad en detrimento del alquiler y sus efectos dis-
tributivos que se juzgan dudosos, cuando no claramen-
te regresivos [Ayuntamiento de Barcelona, 2003].  

Finalmente, el Estado ha ejecutado, de acuerdo y en co-
laboración con las comunidades autónomas, el Plan
Nacional de Vivienda 1998-2001 y ha puesto en mar-
cha un nuevo Plan 2002-2005. Los planes son conti-
nuación de los que se vienen realizando desde la déca-
da de 1990 y tienen por objeto financiar la producción
y rehabilitación de vivienda a precios inferiores a los del
mercado. En la tabla 16 puede observarse el número to-
tal de actuaciones financiadas por el Plan de vivienda
1998-2001. El nuevo plan que empezó a ejecutarse 
el año 2002 prevé para el conjunto de España un núme-
ro de actuaciones cercano a las 400.000 en cuatro años,
con un volumen de préstamos de 17.192 millones 
de euros y un coste para el Estado de 3.380 millones de
euros. 

Como puede comprobarse en la tabla 16, una parte
importante de las actuaciones del Plan se han produ-
cido en las comunidades autónomas en las que se en-
cuentran radicadas las principales ciudades. Sin em-
bargo, su aplicación en el interior de las áreas urbanas
resulta muy problemática: al tener las ayudas previstas
limitaciones importantes sobre el precio final de venta,
y al ser los precios del suelo y de producción muy ele-
vados en las grandes ciudades, la práctica totalidad de
la oferta queda fuera de la posibilidad de recibir ayu-
das. Así, la efectividad de los planes nacionales en las
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Total de actuaciones financiadas
en el Plan de vivienda 1998-2001
en las comunidades autónomas de 
las G-7*

Tabla 16

Total actuaciones financiadas
Total

Comunidad viviendas
autónoma Vivienda Suelo*** + suelo
Andalucía 56.812 10.653 67.465
Aragón 15.231 3.134 18.365
Cataluña 81.127 90 81.217
Madrid 28.646 38.095 66.741
Comunidad 

Valenciana 54.515 - 54.515
Total CC.AA G-7* 236.331 51.972 288.303
Total España** 361.884 58.094 419.978

* Excepto Pais Vasco
** Excepto Pais Vasco y Navarra
*** En número de viviendas
FUENTE: Ministerio de Fomento: Plan de vivienda 1998-2001

Producción de vivienda protegida sobre el total de vivienda nueva, 1994-2002Tabla 17

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Vivienda nueva 296.204 332.059 309.352 368.259 463.099 558.260 494.820 561.186 575.546
Vivienda de protección oficial 53.855 66.072 61.362 64.885 56.479 57.653 45.890 48.688 44.014
% 18,2 19,9 19,8 17,6 12,2 10,3 9,3 8,7 7,6

FUENTE: Ministerio de Fomento, 2003a



grandes ciudades ha sido necesariamente limitada.
Por otra parte, las condiciones actuales del mercado
hacen escasamente atractiva para la iniciativa privada
la construcción de viviendas de protección oficial. De
esta forma, pese al extraordinario aumento de la cons-
trucción durante el período de vigencia de los planes,
el número absoluto y el peso relativo de este tipo de vi-
vienda no ha dejado de disminuir, como puede verse
en la tabla 17: en 1995 se iniciaron 66.072 viviendas
protegidas en España, lo cual representaba el 19,9%
del total; en 1998 fueron 56.479 (12,2%), y en el año
2002 habían disminuido hasta 44.014 (7,6%).           

2.2 Infraestructuras de movilidad y transporte:
competitividad económica, aumento de la de-
manda y modelo territorial

Entre los años 1996 y 2002, la economía española ha
proseguido su convergencia con la media europea. Si
en 1980, cinco años antes de la adhesión de España a
la Comunidad Europea, la renta media española repre-
sentaba el 71% de la europea, en el año 2002 alcan-
zaba el  84% [INE, 2003]. Paralelamente, la economía
española ha conocido una notable internacionaliza-
ción: la tasa de apertura (el peso sobre el PIB de las
importaciones y las exportaciones) ha pasado del
36,1% en 1985 al 62,5% en 2000. La convergencia es
el resultado de un proceso de apertura y modernización
en el que las grandes ciudades han tenido un papel
clave. Así, tal como puede verse en la tabla 18, el VAB
de las siete provincias metropolitanas representaba en
el año 2000 el 48,0% del total español. Además, es
en ellas donde radica la mayor capacidad exportadora
y los sectores económicos –tanto en la industria como

en los servicios– que resultan estratégicos para el
avance de la economía española. 

La evolución de los últimos años ha supuesto, como no
podía ser de otra forma, un incremento muy notable de
los flujos de personas, mercancías e información en las
áreas urbanas españolas, tanto por lo que se refiere a
sus conexiones exteriores como a su movilidad interna.
Este aumento de la demanda de movilidad externa e in-
terna ha supuesto una gran presión sobre las infraes-
tructuras del transporte y las telecomunicaciones, las
cuales, pese a los esfuerzos realizados, continúan repre-
sentando uno de los principales problemas para la con-
vergencia con Europa, la articulación del sistema urba-
no y la funcionalidad de las ciudades. 

La evolución del tráfico en los aeropuertos españoles
constituye una buena muestra de esta situación. El trá-
fico de pasajeros en los aeropuertos de las principales
ciudades se ha duplicado entre 1991 y 2002, ya que
ha pasado de 34,4 a 71,7 millones, tal como puede
verse en la tabla 19 y la figura 10. Destacan los incre-
mentos de Madrid, que alcanza ya los 33,7 millones
de viajeros; Barcelona, que ha pasado de 9 millo-
nes en 1991 a 21 en 2002, y Málaga, que ha crecido
de 4,9 a 10,3 millones en el mismo período. Se trata,
como puede verse, de un crecimiento muy rápido, que
ha tendido a acelerarse en la segunda mitad del perío-
do y en el que los aeropuertos de las siete mayores ciu-
dades tienden a crecer más aceleradamente que el res-
to (de modo que concentran, en el año 2002, el
50,8% del tránsito total de los cerca de 50 aeropuer-
tos españoles, pese a la importancia que los flujos 
turísticos tienen en algunos de estos últimos). Esta
evolución ha tendido a congestionar el sistema y ha
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Valor añadido bruto por sectores de actividad de las mayores áreas metropolitanas 
españolas (datos provinciales). Año 2000. Precios corrientes

Tabla 18

Agricultura Industria Construcción Servicios SIFMI Total
1.000 € % 1.000 € % 1.000 € % 1.000 € % 1.000 € % 1.000 € %

Barcelona 487.249 2,4 23.525.939 19,9 4.933.450 10,2 51.220.332 13,3 -2.993.134 14,1 77.173.836 14,0
Bilbao 190.452 0,9 4.915.790 4,2 1.572.401 3,3 12.394.478 3,2 -712.119 3,3 18.361.002 3,3
Madrid 169.243 0,8 16.147.201 13,6 7.142.141 14,8 74.945.116 19,5 -3.674.025 17,3 94.729.676 17,2
Málaga 511.265 2,5 1.018.130 0,9 1.561.072 3,2 10.616.349 2,8 -511.761 2,4 13.195.055 2,4
Sevilla 632.634 3,1 2.989.994 2,5 1.356.919 2,8 13.419.587 3,5 -686.955 3,2 17.712.179 3,2
Valencia 673.942 3,3 7.156.453 6,0 2.800.851 5,8 20.361.128 5,3 -1.157.139 5,4 29.835.235 5,4
Zaragoza 390.939 1,9 3.474.957 2,9 787.748 1,6 8.356.985 2,2 -485.768 2,3 12.524.861 2,3
España 20.232.000 100,0 118.316.000 100,0 48.246.000 100,0 384.063.000 100,0 -21.294.000 100,0 549.563.000 100,0

* Estimación avance.
FUENTE: Elaboración propia a partir de datos de la Contabilidad Regional de España del Instituto Nacional de Estadística (http://www.ine.es)



puesto algunas instalaciones aeroportuarias cerca de la
saturación. Así, las ampliaciones de los principales ae-
ropuertos –Madrid-Barajas y Barcelona-El Prat–, aco-
metidas en la primera mitad de los años noventa, se
han revelado ya claramente insuficientes. 

Otro tanto ha ocurrido con el tráfico de mercancías en
los principales puertos. El aumento del volumen total
de carga entre 1992 y 2002, el 33%, puede dar la im-
presión de un avance más moderado. Más aún, el peso
de los puertos correspondientes a las cinco áreas me-
tropolitanas litorales tiende incluso a perder importan-

cia relativa sobre el conjunto (ha caído del 29 al
27,1%). Sin embargo, el análisis más detallado de los
datos muestra que la moderación del crecimiento se
debe sobre todo a la disminución de los embarques de
los líquidos y los sólidos a granel en los principales
puertos. En cambio, la carga general –es decir, el tipo
de mercancías que, por una parte, contienen un mayor
valor añadido y, por otra, requieren manipulación más
avanzada– aumenta en los puertos metropolitanos de
manera acelerada y pasan de 19,9 a 53,4 millones 
de toneladas. En este campo, además, el tráfico en los
puertos de las grandes ciudades crece más rápidamen-
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Tráfico de pasajeros en los aeropuertos de las siete mayores áreas metropolitanas 
(llegadas+salidas nacionales e internacionales en vuelos regulares y no regulares, 
1991-1995)

Tabla 19
Figura 10

Aeropuerto 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Barcelona 8.982.719 10.026.244 9.654.140 10.296.695 11.313.388 12.918.697 14.562.498 15.746.291 17.128.668 19.375.338 20.545.680 21.168.997
Bilbao 1.193.396 1.397.493 1.291.926 1.398.573 1.559.941 1.747.142 1.969.245 2.064.192 2.200.129 2.538.871 2.455.816 2.446.262
Madrid 16.107.840 18.069.004 17.342.157 18.225.098 19.570.473 21.269.637 23.116.108 24.920.547 27.590.676 32.566.066 33.777.862 33.677.304
Málaga 4.867.615 4.827.207 4.869.088 5.513.169 6.259.168 6.577.554 7.190.555 7.688.034 8.637.111 9.421.944 9.821.333 10.307.579
Sevilla 1.710.994 2.814.517 1.334.198 1.250.035 1.306.062 1.453.469 1.542.427 1.596.283 1.688.492 2.037.353 2.149.215 2.007.037
Valencia 1.541.576 1.712.369 1.577.872 1.547.409 1.755.287 1.850.956 1.908.050 1.852.775 1.966.689 2.237.270 2.279.136 2.122.541
Zaragoza - - - - - - - - - - - - 
G-7 34.404.140 38.846.834 36.069.381 38.230.979 41.764.319 45.817.455 50.288.883 53.868.122 59.211.765 68.176.842 71.029.042 71.729.720
España 76.231.803 82.672.214 81.409.475 89.497.927 95.432.488 100.711.101 108.652.483116.369.633 126.693.764138.614.266 142.732.204141.239.896

ÍÍnnddiiccee  11999911==110000
Aeropuerto 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Barcelona 100 112 107 115 126 144 162 175 191 216 229 236
Bilbao 100 117 108 117 131 146 165 173 184 213 206 205
Madrid 100 112 108 113 121 132 144 155 171 202 210 209
Málaga 100 99 100 113 129 135 148 158 177 194 202 212
Sevilla 100 164 78 73 76 85 90 93 99 119 126 117
Valencia 100 111 102 100 114 120 124 120 128 145 148 138
Zaragoza - - - - - - - - - - - - 
G-7 100 113 105 111 121 133 146 157 172 198 206 208
España 100 108 107 117 125 132 143 153 166 182 187 185

FUENTE: Ministerio de Fomento: “Boletín Estadístico”, diversos años (http://www.mfom.es)
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FUENTE: Elaboración propia a partir de datos de AENA

FUENTE: Elaboración propia a partir de datos de Puertos del Estado
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te que en el resto, de modo que éstos pasan de repre-
sentar el 37,7% al 43% del total. Resulta extraordina-
rio el crecimiento en estos diez años del puerto de 
Valencia, que con un aumento del 285% del total 
de carga total y del 377% en lo referente a carga ge-
neral, supera ya al de Barcelona. La evolución del trá-
fico marítimo ha puesto también de relieve la necesi-
dad de ampliar las infraestructuras portuarias tanto en
lo que se refiere a las áreas de atraque como a las de
actividades logísticas en tierra y a los accesos, parti-

cularmente, a los puertos de Barcelona, Bilbao y Va-
lencia. 

Ha sido muy notable, asimismo, el crecimiento de la
demanda de infraestructuras viarias, tanto para el
transporte interurbano como para la movilidad cotidia-
na en las ciudades. Buen indicio de ello es el aumen-
to del parque de automóviles, que ha crecido el 37,2%
en el conjunto de España y el 35,5% en las siete pro-
vincias metropolitanas, que contienen el 43,9% del
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Figura 12 Proyecto de red viaria de gran capacidad

Longitud de las redes viarias y ferroviarias (km, 1980-2001)Tabla 21

Longitud Variación
1980-1990 1990-2001 1980-2001

1980 1990 2001 absoluta % absoluta % absoluta %
Longitud de la red viaria de gran capacidad 1.933  5.126  11.152  3.193  165,2  6.026  117,6  9.219  476,9
Longitud de la red ferroviaria 15.724  14.572  14.347  -1.152  -7,3  -225  -1,5  -1.377  -8,8  

FUENTE: Ministerio de Fomento: “Anuario Estadístico”, diversos años (http://www.mfom.es)

FUENTE: Ministerio de Fomento. Dirección General de Carreteras



parque total. La tasa de motorización ha pasado, así,
entre 1992 y 2002, de 445 a 582 vehículos por 1.000
habitantes para el conjunto de España y de 468 a 599
en las provincias metropolitanas. Este crecimiento del
parque se ha visto acompañado de un notable aumen-
to de la red viaria, en particular de la de alta capaci-
dad, cuya red se ha incrementado en 6.026 kilómetros
en el período 1990-2001. Sin embargo, este creci-
miento no ha sido suficiente para absorber el aumen-
to de la movilidad en algunos itinerarios interurbanos
y, en especial, en el interior de las mayores metrópolis,
donde la congestión continúa siendo un problema acu-
ciante. Por otra parte, como puede verse en la tabla
21, la extensión de la red viaria no se ha complemen-
tado con un incremento paralelo de la ferroviaria, que
continúa, aunque en términos más moderados, la re-
ducción iniciada en los años ochenta del siglo XX: si en
aquella década la extensión total de la red se redujo en
1.152 kilómetros, en la siguiente la disminución ha
sido de 225 kilómetros. 

Finalmente, debe señalarse el extraordinario aumento
que han experimentado las telecomunicaciones. Así, el
número de líneas de telefonía fija instaladas ha pasa-
do de 16,3 millones en 1995 a 20,8 millones el año
2002, fecha en la que había ya instalada una línea por
cada dos habitantes. Aún más espectacular ha sido la
evolución de la telefonía móvil, que en 1995 tenía
929.000 abonados y alcanzaba los 18,4 millones 
siete años más tarde, con una progresión que induce
a prever que pronto superará el número de líneas de 
la telefonía fija. A pesar de estos datos, la Internatio-
nal Telecommunication Union indica que la situación
de España en lo referente a la accesibilidad de las tec-
nologías de la comunicación y la información se en-

cuentra aún a considerable distancia de otros países de
la Unión Europea. Así, el índice sintético de accesibili-
dad a las ICT (el llamado Digital Access Index) coloca
España en el 29º puesto del mundo y en antepenúlti-
mo lugar entre los países de la Unión, por delante so-
lamente de Grecia y Portugal [ITU, 2003].

Para hacer frente a los retos y las carencias en materia
de infraestructuras, el Gobierno central, a través del
Ministerio de Fomento, ha puesto en marcha el Plan
de Infraestructuras del Transporte (PIT) 2000-2007,
con el horizonte 2010, que continúa y sustituye al Plan
Director de Infraestructuras 1993-2007, elaborado en
el período de gobiernos socialistas. El plan, que cons-
tituye, sin duda, la política estatal más ambiciosa de
cuantas tienen repercusión directa en la gestión de las
ciudades, prevé inversiones de 104.806 millones de
euros (en valores de 1999), lo cual representará, según
las estimaciones, el 1,4% del PIB en cada año de 
vigencia del plan. Los recursos serán aportados en 
el 60% por la Administración central, y el resto, a par-
tes iguales, por la financiación privada y los fondos 
europeos. Según las previsiones del Gobierno, esta in-
versión debería permitir aproximarse a tres objetivos: la
plena convergencia real con Europa en materia econó-
mica e infraestructural, la integración en las redes trans-
europeas de transporte y la vertebración y la cohesión
territorial. Para alcanzarlo, el plan prevé actuaciones en
cinco campos: aeropuertos, puertos, carreteras, ferro-
carriles y comunicaciones [MIFO, 2003b y 2003c; Mu-
ñoz y Nel·lo, 2001].

Las inversiones en materia de aeropuertos previstas en
el plan, siempre en valores de 1999, representan un
total de 11.419,2 millones de euros, el 10,9% del to-
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Principales indicadores de los servicios de telefonía (España, 1989-2002)Tabla 22

Concepto 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2002
Telefonía fija
Líneas de Telefónica instaladas (miles) 13.160  15.181  15.880  16.310  16.798  19.226  20.647  20.804  
Por 1.000 habitantes 332,8  390,5  399,1  403,1  422,5  478,2  502,2  497,3  

Telefonía móvil
Telefónica (miles) 29,8  108,5  257,3  929,0  3.187,7  9.052,3  16.793,4  18.412,1 
Vodafone - - - - 1.151,0  4.938,0  7.148,0  -
Retevisión Móvil - - - - - 1.020,3  5.225,5  -
Total por 1.000 habitantes 0,8  2,8  6,5  23,0  109,1  373,4  709,4  440,1  

FUENTE: Telefónica: Informes anuales (http://www.telefonica.es); Vodafone: Memorias anuales (http://www.vodafone.es); Comisión del Mercado 
de las Telecomunicaciones: Informes anuales (http://www.cmt.es)



tal del PIT.  Esta inversión debería permitir la moderni-
zación y el aumento de capacidad de los 47 aeropuer-
tos españoles de interés general, con el objetivo de ha-
cer frente al crecimiento de la demanda y la
liberalización del transporte aéreo. Particularmente im-
portantes son las inversiones previstas en el aeropuer-
to de Madrid-Barajas y en el de Barcelona-El Prat. En
el primero, entre 1996 y el 2003 se han puesto en ser-
vicio  obras por valor de 1.741 millones de euros y se
están ejecutando inversiones por un importe de 2.898
millones más, de manera que Barajas podría llegar a
acoger un tránsito de 70 millones de pasajeros anua-
les y 120 movimientos aéreos por hora. En Barcelona
las inversiones ya realizadas representan un importe de
484 millones y se encuentran en marcha obras por un
importe de otros 1.375 millones, que aumentarán la
capacidad del aeropuerto hasta 40 millones de pasaje-
ros anuales y 90 movimientos por hora [MIFO,
2003d]. Estas ampliaciones han experimentado algu-
nas dificultades, por lo cual se han prolongado más de
lo previsto en el tiempo. Sin embargo, las principales
objeciones a la política de aeropuertos tienen relación
con la forma de gestión de los mismos, que el Gobier-
no mantiene centralizada en la empresa estatal AENA.
Desde distintos ámbitos, y en especial desde las gran-
des ciudades, se ha sugerido que una mayor flexibili-
zación de las formas de gestión, que otorgaría mayor
autonomía a cada aeropuerto y la entrada del sector
privado, mejoraría la competitividad de los aeropuertos
españoles. 

En el capítulo de puertos, el PIT prevé una inversión to-
tal de 9.450 millones de euros –5.194,9 millones de
fondos públicos y 4.255,1 millones de procedencia pri-
vada– en los 27 puertos españoles de titularidad esta-
tal. Esto representa el 9% de la inversión total previs-
ta en el plan. Las inversiones más notables deben
producirse en el puerto de Barcelona, por un total de
1.610 millones de euros, y permitirán la ampliación
del puerto hacia el sur de acuerdo con lo previsto, en
su día, en el llamado Plan Delta para la mejora logís-
tica del área de Barcelona. Otras inversiones destaca-
das son las destinadas a los puertos de Valencia, con
una inversión prevista de 876 millones de euros; Bil-
bao, donde se prevé invertir 568 millones, y el puerto
fluvial de Sevilla, por un valor de 463 millones. 

En lo referente a carreteras, el plan prevé tres ámbitos
de actuación: vías de alta capacidad, medio urbano y
conservación y explotación. Las previsiones de inver-
sión son de 22.400 millones de euros, que alcanzan el

38% de la inversión total prevista y tienen por princi-
pal objetivo ampliar la red de vías de alta capacidad
(autovías y autopistas). Así, de los 6.000 kilómetros de
autovías y autopistas existentes en 1996, el PIT propo-
ne superar los 13.000 kilómetros. De estos nuevos tra-
zados, según el ministerio, 2.504 kilómetros han sido
ya construidos entre 1996 y 2003, 2.339 kilómetros se
encuentran en ejecución y el resto se halla en diversas
fases de estudio y proyecto. Particularmente notable
ha sido la extensión de la red en Andalucía, Castilla y
León y Galicia. Aun cuando uno de los objetivos explí-
citos del plan es romper con la radialidad tradicional de
la red, centrada en Madrid, la ejecución de los proyec-
tos de alta capacidad ha generado críticas por el me-
noscabo que sufren los ejes de actividad económica
periféricos, en particular el Mediterráneo y el del Ebro.
En estos corredores, que, como hemos visto, unen en-
tre sí algunas de las más importantes áreas metropo-
litanas, la red de vías de alta capacidad ha sido, por 
razones históricas, privada y de peaje. La forma de eje-
cución de los nuevos proyectos, que da prioridad a la
apertura de nuevas conexiones en vez de doblar con
vías públicas las privadas ya existentes, ha mantenido
estos ejes, en buena medida, como corredores de 
peaje, mientras que las conexiones radiales con Ma-
drid y desde esta ciudad son, en su gran mayoría, de
libre circulación. 

El ferrocarril constituye el otro gran capítulo de inver-
sión del PIT. Se prevé dedicar a este tipo de infraestruc-
turas 33.200 millones de euros, el 38,6% de la inver-
sión total. El objetivo principal es completar la red de
alta velocidad, de la cual en 1996 sólo estaban en fun-
cionamiento los 470 kilómetros de la línea Madrid-Se-
villa. El conjunto de la red prevista tendrá una exten-
sión total de 7.700 kilómetros y se articulará en seis
corredores: Norte-Noreste, que enlaza Madrid con Za-
ragoza, y desde allí deberá continuar en dirección al
oeste hacia Pamplona y Logroño y al este hacia Lleida,
Barcelona y la frontera francesa (en la actualidad ya
está en servicio el tramo Madrid-Lleida, de 481 kilóme-
tros); Norte-Noroeste, que enlazará en distintos rama-
les Madrid con Galicia, Asturias y el País Vasco-Henda-
ya; Extremadura, que comunicará Madrid con Cáceres
y Badajoz (y desde allí con Lisboa, según los acuerdos
hispano-lusos suscritos el 8 de noviembre de 2003);
Andalucía, donde se encuentra ya en servicio el tramo
Madrid-Sevilla, que será extendido a Cádiz y a Huelva;
Cantábrico y Subcantábrico, de Bilbao a El Ferrol y de
León a Lugo, y Mediterráneo, que enlazará Madrid con
Cuenca, Albacete, Valencia, Alicante, Murcia y, al nor-
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te, Castellón. Entre 1996 y 2003 se han puesto en 
servicio 757 kilómetros, aunque no siempre con todas
las prestaciones previstas. Se encuentran en ejecución
otros 972 kilómetros, y el resto de la red prevista se
halla en diversas fases de proyecto. El programa de fe-
rrocarril de alta velocidad, acogido favorablemente por
la opinión pública en términos generales, ha recibido
críticas desde dos ámbitos: en primer lugar, se ha acu-
sado al Gobierno de que, en su afán de impulsar la
alta velocidad, posterga las necesarias inversiones en
la red de cercanías y regional; en segundo lugar, se ha
censurado la concepción de la red, muy acusadamen-
te radial a partir de Madrid, que deja sin servicio uni-
tario el corredor del Ebro (por la falta de enlace entre
Logroño y Pamplona con el País Vasco), mantiene co-
nexiones de peor calidad en el eje mediterráneo (entre
Castellón y Tarragona) y posterga la realización de los
ejes Cantábrico y Subcantábrico. De hecho, el lema
del Gobierno del Partido Popular en la concepción de
la red ha sido: “ninguna capital de provincia a más de
cuatro horas de Madrid”. 

Finalmente, el PlT prevé también inversiones en la
modernización del servicio de correos por un total de
336 millones de euros. Esta inversión se sumará a los
894 millones invertidos desde 1996 y permitirán la
existencia de 17 centros de tratamiento automatizado,
entre los que se cuentan los de las siete principales
ciudades.

2.3 Políticas ambientales: consumo de suelo,
problemática del ciclo del agua y gestión de re-
siduos

En el campo del medio ambiente, uno de los proble-
mas evidentes para las grandes ciudades se deriva del
rápido ritmo constructivo y la baja densidad de la ur-
banización a la que nos referíamos más arriba. Esta di-
námica está teniendo como consecuencia un incre-
mento rapidísimo del consumo de suelo, que ha
supuesto entre 1995 y 2000 la ocupación por edifica-
ciones de 102.200 hectáreas (a razón de más de
20.000 hectáreas al año, y aun a éstas deberían aña-
dirse las utilizadas para infraestructuras y usos periur-
banos) [INE, 2003a]. En la comunidad autónoma de
Madrid, por ejemplo, se estima que la urbanización
avanza a una velocidad de entre 3.000 y 5.000 hectá-
reas al año (según se tomen datos catastrales o de pla-
neamiento; es decir, entre 8 y 14 hectáreas al día) y la
situación es similar en el conjunto de áreas metropoli-

tanas estudiadas [Naredo, 2002, 2003]. La ocupación
del suelo afecta con  particular intensidad los espacios
llanos, las áreas litorales y las tierras fértiles de las ve-
gas y los deltas (como L’Horta de Valencia o el Delta
del Llobregat en Barcelona) [Nel·lo, 1998 y 2001].
Además de hipotecar utilizaciones futuras, el incre-
mento de la superficie urbana está transformando de
manera acelerada el paisaje y tiende a aislar y a con-
vertir en almacén de residuos los espacios abiertos en
los entornos metropolitanos. El ritmo de ocupación, le-
jos de remitir, tiende a incrementarse, impulsado por
los procesos de expansión metropolitana y de disper-
sión urbana. Como se ha visto, las previsiones legisla-
tivas, más que acotar la dinámica, han tendido, a tra-
vés de la desregulación normativa, a incentivarla. Por
otra parte, España se encuentra, significativamente,
entre los países de Europa que no se han adherido a
la Carta Europea del Paisaje, aprobada por el Consejo
de Europa en octubre del año 2000. 

Junto al problema del consumo de suelo debe consi-
derarse el de los residuos. En el año 2001 se genera-
ron en España 59,3 millones de toneladas de residuos
industriales, de los que 1,4 toneladas eran de produc-
tos que se consideraban peligrosos, según la clasifica-
ción actual [INE, 2003]. Para prevenir los problemas
que se derivan de su tratamiento, en especial de los
peligrosos, el Gobierno aprobó un Plan Nacional de
Residuos Peligrosos (1995-2000) con una inversión ini-
cial prevista de 45.609,1 millones de pesetas (274,1
millones de euros)  [MOPTMA, 1995; Nel·lo, 1998]. El
balance de la ejecución del plan en su conjunto es di-
fícil por cuanto una parte importante de la inversión y
de su ejecución dependía de las diversas comunidades
autónomas. En todo caso, no todas ellas elaboraron
los respectivos planes autonómicos de residuos peli-
grosos en el tiempo previsto, y la inversión real fue no-
tablemente inferior a la determinada en principio. La
aportación del Estado fue de 7.938 millones de pese-
tas (47,7 millones de euros) [CC OO, 2001]. Un caso
similar es el del cumplimiento del Plan Nacional de 
Recuperación de Suelos Contaminados (1995-2000)
[MOPTMA, 1995 b], en el cual la inversión ejecutada
en los cinco primeros años con recursos del Estado, 
de las comunidades autónomas y fondos europeos
(13.880 millones de pesetas –83,4 millones de eu-
ros–) está muy por debajo de lo que el plan preveía
[MIMAM, 2000 a].  

En lo que a los residuos urbanos se refiere, se produ-
jeron 26,3 millones de toneladas en el año 2001, a ra-
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zón de 1,7 kilos por habitante y día. En este campo se
promulgó en 1998 una Ley de Residuos que fijaba los
objetivos de prevenir la producción de residuos e incen-
tivar la reutilización, el reciclaje y la valorización ener-
gética de aquéllos. A continuación se elaboró un Plan
Nacional de Residuos Urbanos 2000-2006, que, a par-
tir del reconocimiento de “la deficiente gestión am-
biental de los residuos”, proponía un conjunto de me-
didas para la prevención de su producción y para
incentivar la reutilización, el reciclado y la valorización
energética de los mismos. El objetivo era pasar de una
forma de gestión que en 1996 estaba ampliamente
dominada por los vertidos (70,4% del total) a otra, en
el año 2006, en la que éstos fueran sólo un tercio del
total (33,1%) y en la que el reciclaje (25%), el compos-
taje (24,2%) y la valorización energética (17,7%) pa-
saran a ser las formas dominantes de tratamiento 
[MIMAM, 2000b]. La inversión total prevista era de
552.047 millones de pesetas (3.317,9 millones de eu-
ros). La situación en el año 2001 (último del que se
dispone de datos) indica que, pese al notable avance
del reciclaje, los vertidos continúan representando el
64,6% de la gestión total [INE, 2003b y 2003c]. 

De la misma forma que el crecimiento de la economía
española se ha reflejado en el incremento de los resi-
duos, se ha mostrado también en el aumento de la po-
lución atmosférica. Como es bien sabido, en aplica-
ción del protocolo de Kyoto, la Unión Europea se ha
comprometido a reducir sus emisiones de los gases
que contribuyen al efecto invernadero: en el período
2008-2012 deberán ser un 8% inferiores a los niveles
registrados en 1990. A España, atendiendo a su nivel
de desarrollo económico, el reparto europeo le asignó
la capacidad de incrementar el 15% respecto al año
1990. Sin embargo, la evolución de los últimos años
muestra que el país ha superado con creces lo pacta-
do: si en 1990 las emisiones de gases de efecto inver-
nadero (expresadas en miles de toneladas equivalentes
de CO2) eran en España 286.428, el año 2000 alcan-
zaban las 385.987, con un crecimiento del 34,8%
(mientras que la UE en su conjunto disminuía sus emi-
siones en un 3,5%). El aumento se ha concentrado so-
bre todo en los últimos cuatro años de la década, pe-
ríodo en el cual las emisiones se han incrementado en
un 26,2% respecto a los niveles de 1990 [INE, 2003a]. 

Para terminar, debe hacerse referencia especial a las
políticas sobre la gestión del agua, sin duda las más
ambiciosas y polémicas de las políticas ambientales
diseñadas en los últimos años. España, por su clima

mediterráneo y su compleja orografía, presenta gran-
des contrastes en lo que a los recursos hídricos se re-
fiere: en el sector septentrional y noroccidental de la
Península el agua es abundante; en cambio, las gran-
des cuencas interiores (Ebro, Duero, Tajo, Guadalqui-
vir, Guadiana) son muy dependientes de las aportacio-
nes fluviales; y, finalmente, la fachada mediterránea,
de pluviosidad escasa y cuencas reducidas, se caracte-
riza por la irregularidad y parvedad de sus recursos hí-
dricos. Por otra parte, el consumo ha sido tradicio-
nalmente muy elevado debido principalmente a la
importancia del regadío: la demanda total se estima
en unos 30.400 Hm3, de los que 24.000 (el 80%) co-
rresponden a usos agrícolas [MIMAM, 2001]. Esto es
así debido a la extensión del regadío en España, que
tiene hondas raíces históricas y ha experimentado un
crecimiento acelerado en los últimos años. Si en 1970
las tierras de regadío abarcaban 2 millones de hectá-
reas, en el año 2000 alcanzaban ya los 3,4 millones.
El crecimiento entre 1995 y 2000 ha sido de 229.800
hectáreas, a razón, pues, de 46.000 hectáreas anuales
[INE, 2003a]. Por su parte, el consumo doméstico de
agua representa unos 4.700 Hm3 anuales, lo cual
equivale a unos 165 litros por habitante y día. El alza
del nivel medio de vida y las nuevas formas de urbani-
zación dispersa incentivan el aumento del consumo
[Saurí, 2003]. 

Ante esta situación el Estado aprobó, ya en 1985, una
Ley de Aguas que prescribía la necesidad de elaborar
planes a dos niveles: a nivel de cuenca fluvial (planes
de cuenca) y a nivel estatal (Plan Hidrológico Nacio-
nal). Los planes de cuenca se elaboraron entre 1985 y
1998, pero ya antes de la completa aprobación de los
mismos, el Gobierno impulsó, en 1993, un Plan Hi-
drológico Nacional. Éste pretendía resolver los desequi-
librios de recursos entre cuencas a través de un Siste-
ma Integrado de Equilibrio Hidráulico Nacional, con la
regulación del agua a través de embalses y los trasva-
ses entre cuencas. Este plan no prosperó y fue aban-
donado definitivamente con la salida del gobierno del
Partido Socialista Obrero Español en 1996. Paralela-
mente, en 1995 se aprobó el Plan Nacional de Sanea-
miento y Depuración de Aguas 1995-2005. El Plan de
Saneamiento tiene como objetivo conseguir en el mo-
mento de su finalización que la situación de la depura-
ción de aguas en España se haya adaptado a lo esta-
blecido en las directrices europeas sobre la materia. La
inversión inicial prevista fue de 1,9 billones de pesetas
(11.400 millones de euros) y su aplicación ha implica-
do la intervención de todos los niveles de la Adminis-
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tración pública (estatal, autonómica y local) [MOPT-
MA, 1995]. 

Ahora bien, en el campo de la política hidráulica, el
proyecto que sin duda ha provocado más polémica en
los últimos años ha sido el Plan Hidrológico Nacional
(PHN) aprobado por las Cortes Españolas en el año
2001 [MIFO, 2001]. El plan recupera la idea de la ges-
tión integral de los recursos hídricos españoles a través
de la regulación y de los trasvases entre cuencas. La
elaboración del PHN fue precedida de la redacción de
un Libro blanco del agua en España, que catalogaba el
territorio según sus recursos y los déficit existentes. A
partir de la situación constatada en el Libro blanco, el
PHN propone un ambicioso programa de regulación
general de cuencas (con la construcción de 112 nuevos
embalses), de introducción de nuevos recursos (en es-
pecial a través de desaladoras) y por el trasvase entre
cuencas. El  plan prevé una inversión total de 18.843,4
millones de euros (procedente de fondos públicos, pri-
vados y de financiación europea) y fue aprobado de
manera definitiva por las Cortes Españolas en junio 
del año 2001. El aspecto, sin duda, más polémico del
plan es el proyecto de trasvase del Ebro, del cual se de-
traerían 1.090 Hm3 anuales para trasvasarlos a las
cuencas del litoral mediterráneo (17% al área de Bar-
celona, 30,5% a la cuenca del Júcar, 43,7% a la del
Segura y 8,8% al área de Almería). El uso de estos re-
cursos sería destinado en el 56% a los regadíos y en el
44% al consumo doméstico. El proyecto ha generado
un importante movimiento de rechazo en las regiones
cedentes (en particular en Aragón y las tierras catala-
nas del Ebro), que han impugnado el plan y se han
opuesto a que pueda recibir fondos europeos [Arrojo,
2001; Diputación General de Aragón, 2001; Saurí,
2003]. Sin arredrarse ante estas críticas, el Gobierno li-
citó, en otoño del 2003, las primeras obras de infraes-
tructura para el trasvase, pero, significativamente, la
paralización y derogación del proyecto ha sido una de
las primeras medidas del Ministerio de Medio Ambien-
te del nuevo gobierno socialista formado en la prima-
vera del 2004. 

2.4 Gobernación: fragmentación administrativa,
problemas de financiación y normativa de régi-
men local

Desde el punto de vista de la gobernación, la caracte-
rística sin duda más acusada de las grandes ciudades
españolas es su fragmentación administrativa. Al ana-

lizar las dinámicas urbanas de los últimos años indicá-
bamos que uno de sus rasgos dominantes ha sido el
crecimiento del territorio que puede considerarse inte-
grado en cada área urbana. Esta expansión de los te-
rritorios metropolitanos ha comportado que las áreas
funcionales de las grandes ciudades no sólo superen
largamente el término de los respectivos municipios
centrales, sino que vayan más allá, incluso, de las de-
limitaciones metropolitanas establecidas a efectos es-
tadísticos o de planeamiento (que, como se ha dicho,
ha sido la utilizada en la elaboración del presente ca-
pítulo). Así lo confirma la definición de los territorios
metropolitanos utilizando la conocida metodología de
delimitación de las Standard Metropolitan Statistical
Areas del censo norteamericano. De esta forma, los
estudios realizados atendiendo a la movilidad laboral
del año 1996 (último para el que se disponen de 
datos) indican que, según este criterio, el área de Bar-
celona abarcaría 217 municipios y 4.592 km2; Bilbao,
77 y 1.780 km2; Madrid, 167 y 7.392 km2 3; Málaga,
26 y 1.654 km2; Sevilla, 56 y 6.672 km2, y Valencia,
86 y 2.831 km2 [Roca Cladera, dir., 1998]. 

Pues bien, esta expansión funcional de los ámbitos
metropolitanos no se ha visto correspondida, en la ma-
yoría de los casos, por la adopción de medidas admi-
nistrativas que permitieran adaptar el gobierno local y
el planeamiento a las nuevas realidades. Así, las áreas
metropolitanas españolas carecen, por lo general, de
órganos administrativos de gobernación y coordinación
metropolitana. Las excepciones más notables son Bar-
celona –donde existe una Mancomunidad de Munici-
pios del Área Metropolitana y entidades sectoriales
para la gestión de los transportes, los residuos y el ci-
clo del agua– y Madrid –donde el ámbito metropolita-
no tiende a coincidir con el del gobierno regional. En 
el resto de las ciudades, o bien los órganos de coordi-
nación son muy débiles, o bien han sido abolidos
(como en el caso de Valencia, donde en el año 1999
fue disuelto el Consell Metropolità de l’Horta). 

Esta fragmentación se refleja también en el ámbito del
planeamiento, de modo que el planeamiento urbanís-
tico efectivo es sobre todo de base municipal, mientras
que los esquemas de ordenación de ámbito metropo-
litano o no existen o se distinguen por su carácter es-
casamente ejecutivo. En parte, estas carencias han tra-
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tado de ser obviadas por las grandes ciudades a través
de ejercicios de planeamiento estratégico de ámbito
supralocal. 

La falta de organismos de gestión unitaria se expresa
también en el campo de la fiscalidad y de los recursos.
Las áreas metropolitanas no disponen de instrumentos
fiscales de conjunto y las transferencias estatales a los
municipios debido a su condición metropolitana, cuan-

do existen (como en los casos de Madrid y Barcelona),
son de escasa entidad. Debe tenerse en cuenta, por
otra parte, que el ingente esfuerzo de descentralización
del gasto público realizada por la Administración cen-
tral ha redundado sobre todo en beneficio de las co-
munidades autónomas (que ya administraban, en
2001, el 27,6% del gasto total, tal como puede verse
en la tabla 23). En cambio, el peso de las finanzas lo-
cales sobre el total –pese a haberse incrementado algo

56

Evolución del reparto del gasto público entre los subsectores de administraciones 
públicas en España (datos porcentuales, 1987-2001)

Tabla 23

Gasto total consolidado Gasto no financiero consolidado
Administración Administración

Año central autonómica local gasto total central autonómica local gasto GNF
1987 71,25 16,12 12,62 100,00 69,97 17,63 12,40 100,00
1988 67,29 19,34 13,37 100,00 65,77 21,22 13,01 100,00
1989 66,44 19,75 13,81 100,00 65,00 21,53 13,47 100,00
1990 65,78 20,21 14,01 100,00 62,73 22,88 14,39 100,00
1991 64,78 21,51 13,71 100,00 61,87 24,32 13,80 100,00
1992 64,27 22,35 13,38 100,00 60,49 25,87 13,64 100,00
1993 64,18 22,76 13,05 100,00 60,02 26,50 13,48 100,00
1994 64,53 23,14 12,33 100,00 60,13 26,91 12,96 100,00
1995 65,01 23,12 11,87 100,00 61,73 26,04 12,24 100,00
1996 62,59 24,74 12,67 100,00 53,85 31,24 14,92 100,00
1997 61,23 25,74 13,03 100,00 49,77 34,09 16,14 100,00
1998 60,70 25,52 13,78 100,00 51,53 31,92 16,56 100,00
1999 61,01 25,41 13,57 100,00 54,87 29,76 15,37 100,00
2000 59,07 27,35 13,57 100,00 54,45 30,74 14,81 100,00
2001 58,80 27,62 13,58 100,00 53,28 31,64 15,08 100,00

PPoorrcceennttaajjee  ssoobbrree  eell  pprroodduuccttoo  iinntteerriioorr  bbrruuttoo..  11998877--22000011

Gasto total consolidado Gasto no financiero consolidado
Administración Administración

Año central autonómica local gasto total central autonómica local gasto GNF
1987 20,00 4,52 3,54 28,06 17,41 4,39 3,09 24,89
1988 18,57 5,34 3,69 27,59 16,05 5,18 3,17 24,40
1989 18,42 5,47 3,83 27,72 15,97 5,29 3,31 24,56
1990 18,88 5,80 4,02 28,71 15,25 5,56 3,50 24,31
1991 18,10 6,01 3,83 27,94 14,57 5,73 3,25 23,54
1992 19,52 6,79 4,06 30,38 14,97 6,40 3,38 24,74
1993 22,47 7,97 4,57 35,02 16,77 7,41 3,77 27,95
1994 24,80 8,89 4,74 38,44 18,30 8,19 3,95 30,43
1995 25,33 9,01 4,63 38,96 19,60 8,27 3,89 31,76
1996 23,91 9,45 4,84 38,20 14,86 8,62 4,12 27,60
1997 23,15 9,73 4,93 37,80 13,05 8,94 4,23 26,22
1998 22,82 9,60 5,18 37,60 14,21 8,80 4,56 27,57
1999 23,56 9,81 5,24 38,62 16,71 9,06 4,68 30,44
2000 22,58 10,46 5,19 38,22 17,19 9,71 4,68 31,57
2001 22,56 10,60 5,21 38,37 16,62 9,87 4,70 31,19

FUENTE: Elaboración propia a partir de:
Gasto AA.PP: Ministerio para las Administraciones Públicas: “Informe Económico Financiero de las Administraciones Territoriales en 2000”
PIB: Banco de España “Cuentas financieras de la economía española”. (http://www.bde.es/estadis/ccff/ccff.htm)



a partir de 1996– se mantiene en proporciones modes-
tas, tanto respecto al gasto público en su conjunto
(13,6% en el año 2001) como con relación al PIB
(5,2%). 

Para hacer frente a esta situación y proveerse de instru-
mentos adecuados de gobernación, los alcaldes de las
siete mayores ciudades españolas reclamaron, ya en
1996, la elaboración de una Ley de Grandes Ciudades
[Criterios..., 1996; Nel·lo, 1998]. En su propuesta, la
ley debería servir para dotar a los grandes municipios,
y a las mancomunidades que en torno de ellos pudie-
ran crearse, de instrumentos administrativos y finan-
cieros más adecuados para su gestión. Asimismo, 
se planteaba la posibilidad de conferir a las grandes
ciudades competencias y regulaciones específicas en
campos como urbanismo, vivienda, medio ambiente,
infraestructuras, transporte público, fiscalidad, finan-
ciación, políticas sociales, justicia municipal, seguri-
dad ciudadana y gestión del tráfico. 

La ley ha sido aprobada, finalmente, el 19 de noviem-
bre de 2003, con el título de Ley de Medidas para la Mo-
dernización del Gobierno Local. Sin embargo, su conte-
nido dista bastante de las pretensiones iniciales de los
alcaldes metropolitanos. En efecto, la nueva regulación
no modifica el marco de competencias ni introduce me-
didas para la coordinación supramunicipal. En cambio,
establece que en los municipios que superen una cierta
población (los mayores de 250.000 habitantes, las ca-
pitales de provincia que superen los 175.000 y, en 
casos especiales, municipios de más de 75.000) se
adoptarán medidas administrativas específicas para re-
forzar la figura del alcalde, agilizar la administración
municipal y favorecer la participación ciudadana. El mu-
nicipio de Barcelona queda fuera de esta normativa ge-
neral, en principio, a la espera de la aprobación de una
Carta Municipal para la ciudad. Se prevé asimismo la
tramitación en breve de un proyecto de ley de capitali-
dad para Madrid. Como se puede ver, se trata, en todo
caso, de modificaciones normativas parciales que no
suponen cambios profundos en la gobernación de las
principales áreas metropolitanas españolas. 

3 Conclusiones: las grandes ciudades en la en-
crucijada

En los albores del siglo XXI, las grandes ciudades es-
pañolas se encuentran en un momento decisivo de su
evolución. Un renovado impulso demográfico y econó-

mico las asienta y las confirma como motor del desa-
rrollo, cabecera del sistema urbano nacional y engarce
con Europa y el resto del mundo. Al mismo tiempo,
sus dinámicas internas parecen haber entrado en un
nuevo ciclo, en el que se combinan, por primera vez,
la dispersión de la urbanización y el crecimiento de las
principales ciudades. 

Esta evolución, como se ha visto, presenta grandes
ventajas. Así, el aumento de tamaño, población y ac-
tividad confiere a las ciudades españolas una masa crí-
tica que las hace más competitivas en la atracción de
inversiones, servicios e infraestructuras. De esta forma,
algunas de ellas han devenido metrópolis de irradia-
ción mundial, como Madrid y Barcelona. Otras se
asientan como metrópolis de importancia europea y
española, como Valencia, Bilbao, Sevilla, Málaga y Za-
ragoza. Asimismo, las dinámicas de integración terri-
torial que se han producido alrededor de ellas han re-
dundado en una mayor accesibilidad de los servicios y
una mayor integración de los mercados de trabajo en
sus respectivas áreas regionales. 

Ahora bien, junto a estas ventajas se ha descrito tam-
bién la presencia de importantes retos. Retos, que son,
en primer lugar, de carácter ambiental, asociados al
consumo de suelo, a la degradación del paisaje, al au-
mento del consumo de agua y energía, al crecimiento
de la contaminación atmosférica y a las dificultades en
la gestión de los residuos (urbanos e industriales). A
los retos ambientales se añaden problemas de orden
funcional, derivados del extraordinario incremento de
demanda de movilidad interna y de comunicaciones
con el exterior en cada una de las grandes áreas. Este
incremento ha evidenciado las carencias en las infraes-
tructuras de comunicación y telecomunicaciones y ha
resultado en problemas de congestión de las redes. Fi-
nalmente, se acrecientan también los problemas de or-
den social debidos a las dificultades en el acceso de la
vivienda (que afectan con particular intensidad a jóve-
nes, familias de renta baja e inmigrantes) y al incre-
mento de la segregación urbana. 

Las grandes ciudades españolas se encuentran, pues,
en un momento clave de su evolución, en el que gozan
de grandes oportunidades y deben hacer frente a im-
portantes retos. Como en tantas ciudades del mundo,
la clave para aprovechar las primeras y resolver los se-
gundos se encuentra en la gobernación: es decir, en las
políticas públicas y en la construcción de un sistema
equilibrado de poderes capaz de aplicarlas. Por razón
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de la estructura administrativa española, notablemen-
te descentralizada, muchas de estas políticas no deben
ser desarrolladas directamente por el Estado, sino por
las autoridades autónomas de las distintas regiones y
por los gobiernos locales. Sin embargo, la Administra-
ción central retiene competencias de gran importancia
en materia de vivienda, infraestructuras, medio am-
biente y diseño del marco administrativo. 

En materia de vivienda, la política del gobierno tuvo
entre 1996 y 2004 tres ejes principales: la desregula-
ción del mercado del suelo, las políticas fiscales para
facilitar el acceso a la propiedad y el fomento de la
construcción de vivienda protegida. En el primer cam-
po, el de la regulación del suelo, las iniciativas legisla-
tivas de carácter radicalmente liberalizador han visto li-
mitada de manera considerable su aplicación por las
impugnaciones jurídicas y la resistencia a su aplicación
por parte de autoridades regionales y locales. Por otra
parte, han aparecido críticas en el sentido de que, ante
las dinámicas de consumo acelerado de suelo y la ca-
pacidad de los grandes operadores inmobiliarios de
condicionar el mercado, sería conveniente precisamen-
te una mayor regulación y no al contrario. Más efecti-
vas han sido las políticas fiscales de acceso a la pro-
piedad, que suponen el 65% de los recursos que el
Estado destina a la política de vivienda. Así, en la ac-
tualidad el 86% de los españoles pertenece a familias
propietarias del inmueble en el que viven. Las ventajas
patrimoniales y de ahorro que esta situación supone
son evidentes, pero ha conferido una gran rigidez al
mercado (en el cual el alquiler es prácticamente resi-
dual) e influye en el aumento acelerado de precios. Fi-
nalmente, la promoción de vivienda protegida a través
de los Planes Nacionales de Vivienda, pese a los es-
fuerzos realizados, no ha conseguido hacer aumentar
de manera significativa la proporción de este tipo de vi-
vienda sobre el conjunto del mercado (antes al contra-
rio, el porcentaje de vivienda protegida ha disminuido
del 19,8% del total de vivienda producida en 1996 al
7,6% en 2002).  

En el campo de las infraestructuras de movilidad y
transporte, el gobierno del Partido Popular emprendió
un ambicioso Plan de Infraestructuras del Transporte
2000-2007. Con una inversión total prevista de
104.806 millones de euros (en valores de 1999), el
plan prevé inversiones en aeropuertos, puertos, carre-
teras, ferrocarril y telecomunicaciones, equivalentes en
su conjunto al 1,4% del PIB en cada uno de sus años
de vigencia. Así, se están realizando operaciones de

ampliación de los aeropuertos de Madrid-Barajas y
Barcelona-El Prat y de los puertos de Barcelona, Valen-
cia y Bilbao. Muy notable es también la inversión pre-
vista en materia de autovías y de ferrocarril de alta ve-
locidad, que, una vez ejecutadas, permitirían superar
los déficit históricos de España en este campo, con la
configuración de una red viaria y ferroviaria de altas
prestaciones integrada con cabecera en Madrid. Es pre-
cisamente esta voluntad de jerarquización de la red al-
rededor de la capital la fuente principal de críticas al
PIT. Así, los gobiernos regionales del eje mediterráneo
y del Ebro (corredores  donde se concentrado tradicio-
nalmente la actividad productiva, turística y exportado-
ra) han reclamado un diseño de los sistemas viario y
ferroviario menos radial y más ortogonal, menos cen-
trípeto y más reticular. Asimismo, diversos sectores
han señalado la atención relativamente escasa que la
red ferroviaria tradicional y el transporte público urba-
no reciben en las políticas estatales. 

En el ámbito del medio ambiente la acción de las ad-
ministraciones estatal, autonómica y local se ha visto
incapaz de frenar la ocupación acelerada de suelo, im-
pulsada, como se ha visto, por la dispersión de la 
urbanización, las bajas densidades de la edificación y
la proliferación de la vivienda secundaria. Según los
cálculos disponibles, la ocupación afecta a cerca de
20.000 hectáreas anuales, con los consiguientes pro-
blemas ambientales y paisajísticos. Los intentos de in-
troducir una mayor flexibilización en la regulación de
los usos del suelo a través de la legislación estatal han
contribuido, sin duda, a acelerar el fenómeno. Por lo
que a la gestión de los residuos se refiere, los distintos
planes iniciados en la segunda mitad de los años no-
venta –residuos peligrosos, recuperación de suelos
contaminados y residuos urbanos– han permitido al-
gunos avances, pero éstos son, en términos generales,
modestos en comparación con los objetivos previstos.
Igualmente preocupante es el aumento, entre 1990 y
2000, del 34,8% de las emisiones de gases vinculados
al efecto invernadero, con el cual España supera, con cre-
ces, los límites que le habían sido asignados en aplica-
ción del protocolo de Kyoto. Finalmente, en materia de
ciclo del agua, se han producido avances considerables
en el ámbito del saneamiento, pero el reiterado incre-
mento del consumo hídrico –para regadío, usos indus-
triales y domésticos– origina tensiones en diversas cuen-
cas. Para hacerles frente, el Estado aprobó un ambicioso
Plan Hidrológico Nacional con una inversión cercana a
los 19.000 millones de euros. El plan preveía un sistema
de interconexión de cuencas cuya pieza clave era el tras-
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vase del Ebro, proyecto que ha generado una amplia po-
lémica política, científica y ciudadana y ha sido deroga-
do con el cambio de gobierno en primavera del 2004. 

El éxito de las políticas públicas que se aplican a las
ciudades depende, en buena medida, de los instru-
mentos administrativos y financieros de que éstas dis-
pongan para su gestión. Como en tantas otras grandes
ciudades europeas, el principal problema al que las
áreas metropolitanas españolas deben hacer frente en
este ámbito es el de su fragmentación administrativa:
las grandes ciudades españolas carecen, con contadas
excepciones, de instrumentos integrados de gestión de
servicios, fiscalidad y planeamiento urbanístico. Por
otra parte, las finanzas de los gobiernos locales de es-
tas áreas presentan problemas notables de insuficien-
cia, especialmente agudos en lo referente al transpor-
te público. La reciente aprobación de la Ley de Medidas
de Modernización del Gobierno Local, aun cuando con-
tiene algunos avances, se encuentra muy por debajo
de las pretensiones de los alcaldes metropolitanos en
lo referente a los instrumentos comunes de represen-
tación, gestión, planeamiento y representación. 

En conclusión: las grandes ciudades españolas se en-
cuentran en una encrucijada. Se adentran en un cam-

bio de ciclo urbano que les otorga notables oportuni-
dades y les plantea importantes retos, que requieren
de forma perentoria de respuestas políticas. Las polí-
ticas estatales que se han aplicado en ellas entre
1996 e inicios del año 2004 ha respondido a dos
grandes líneas de inspiración: por una parte, a la vo-
luntad desreguladora por lo que a los servicios, el sue-
lo y la vivienda se refiere; por otra parte, a la inten-
ción de afirmar –a través de grandes obras de
infraestructura (PDI, PHN)– el carácter unitario del Es-
tado y la cohesión nacional. En ocasiones, ha podido
parecer que se escuchaban, en estos planteamientos,
los ecos de los proyectos del siglo XVIII de obras pú-
blicas de un Bernardo Ward o de los planes ferrovia-
rios del siglo XIX, tan acentuadamente radiales. Inclu-
so la recuperación (para rebautizar el Ministerio de
Obras Públicas) de la añeja denominación de Ministe-
rio de Fomento, tan vinculado a los proyectos regene-
racionistas, unitaristas y centralistas del siglo XIX 
podría evocar aquella inspiración. A la luz de los resul-
tados alcanzados, de los que se ha tratado de dar
cumplida cuenta en estas páginas, cabe preguntarse
si estos planteamientos han sido los más adecuados
para gestionar un sistema urbano crecientemente
complejo, contradictorio, reticular y abierto: el sistema
urbano español del siglo XXI.
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