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A
travesamos un periodo de transición entre el final de lo que podríamos 
denominar como modelo fordista-desarrollista-urbanístico, que marcó la 
vida de las grandes ciudades españolas en los útimos treinta años, y un 
escenario emergente aún por definir. Un escenario en el que las relaciones 

entre poderes públicos, dinámicas económicas e interacciones sociales sufren gran-
des convulsiones, con nuevos dilemas y conflictos relacionados con la tensión entre 
difíciles continuidades y alternativas emergentes pero poco consolidadas. Nos parece 
especialmente importante situar la tensión entre lo viejo y lo nuevo, entre continuida-
des y discontinuidades, en el marco urbano. Entendemos que las ciudades concentran 
e intensifican los dilemas y retos que plantea esa compleja transición o interregno 
(Bauman, 2012), de la que tampoco conocemos sus posibles desenlaces. Pero, lo que 
nos va quedando claro es el agotamiento de las recetas que sirvieron para estructurar y 
modular las políticas urbanas en España en la segunda mitad del siglo XX.

Muchos de los parámetros en los que se inscribían las políticas urbanas y el funcio-
namiento de las ciudades han cambiado sustancialmente. Los principales parámetros 
socioeconómicos y culturales que fueron sirviendo de base a la sociedad industrial 
están quedando atrás a marchas forzadas. Y muchos de los instrumentos de análisis 
que nos habían ido sirviendo para entender las transformaciones del estado liberal al 
estado fordista y keynesiano de bienestar, resultan ya claramente inservibles. No es el 
momento para reiterar muchos de esos elementos de cambio, pero tracemos algunas 
pinceladas. Globalización económica, capitalismo financiero y el cambio tecnológico 
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en que buena parte de ello se sustenta, han modificado totalmente las coordenadas del 
industrialismo. Aumenta sin cesar el contingente de desempleados, y ya no podemos 
hablar de estabilidad, de continuidad, de especialización profesional única, en relación 
a unas condiciones de trabajo cada vez más precarias y fluidas. El trabajo estructura 
cada vez menos la vida de las gentes, y ello afecta sin duda a sus vínculos sociales, a la 
forma de entender pautas de reciprocidad, o de implicación en asuntos que trascien-
dan al mero individuo (Sennett, 2001; 2000). 

Los impactos de esa transformación no son menores en el campo de las relaciones 
sociales. En Europa se ha ido pasando de órdenes sociales relativamente estables, con 
escalas de desigualdad conocidas y que permitían tratamientos redistributivos relati-
vamente homogéneos y colectivos, que se establecían además con notables garantías 
de continuidad, a situaciones caracterizadas por la heterogeneidad, la fragmentación, y 
con complejidades sólo explicables desde un proceso de individualización vertiginoso. 
La desigualdad sigue existiendo e incluso ha aumentado, pero sus descriptores se han 
modificado sustancialmente. No hay un eje predominante, sino multiplicidad de ejes 
de desigualdad y de vulnerabilidad. La acumulación histórica de riesgos en ciertos 
sectores sociales, les había permitido desarrollar respuestas colectivas de muy diverso 
tipo, que buscaban tanto la capacidad de hacerse oir en un escenario político pensa-
do para otros colectivos y problemas, como buscaban asimismo respuesta concreta a 
problemas relacionados con las condiciones colectivas de vida y de trabajo. Frente a 
la anterior estructura social de grandes agregados y de importantes continuidades, 
tenemos hoy un mosaico cada vez más fragmentado y generalizado de situaciones 
de pobreza y de exclusión. El propio ámbito de convivencia primaria no presenta ya 
el mismo aspecto que tenía en la época industrial. Y si bien ello genera cambios muy 
positivos de emancipación femenina vía formación y acceso al mercado de trabajo, 
repercute también en el debilitamiento de las instancias de socialización primaria y de 
trasmisión de criterios de implicación común. 

Ese conjunto de cambios y de profundas transformaciones en las esferas productiva, 
social y familiar no han encontrado a los poderes públicos en su mejor momento. El 
mercado y el poder económico subyacente se han globalizado, mientras las institucio-
nes políticas, y el poder que de ellas emana, sigue en buena parte anclado al territorio. 
Y esas instituciones territorializadas padecen importantes problemas de legitimidad, 
debido tanto a situaciones de heteronomía (los que deciden, no son los elegidos para 
ello), y de captura (capacidad de control de las instituciones reguladoras por parte de 
agentes financieros y económicos que deberían ser los regulados). Pero es en cambio 
en cada territorio donde los problemas que genera la mundialización económica y los 
procesos de individualización se manifiestan diariamente.
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1.1. ¿en qué momento están las grandes ciudades?

Si queremos hacer un pequeño recorrido por la evolución de las grandes ciudades 
españolas en los últimos años, diríamos que las mismas salieron del letargo de la pos-
guerra a caballo de la relativa normalización que supuso la modernización económica 
del régimen franquista a través del Plan de Estabilización y de la incorporación plena 
de la peseta a la convertibilidad internacional lo que facilitó su integración en el mer-
cado de inversiones y en el negocio turístico. Así, se abrieron las puertas a inversiones 
extranjeras, se ampliaron las posibilidades de exportación y se inició la apertura al 
turismo. Todo ello sustentado en una formalización jurídica mayor en las formas de 
proceder de la administración (reforma administrativa de López Rodó). Esas fueron las 
bases de crecimiento económico en la España de los años 60. 

En esa misma dinámica cabe situar el rápido crecimiento de algunas ciudades como 
Madrid, Barcelona, Bilbao o, en menor medida, Valencia o Vigo. Esas ciudades acu-
mulaban el rápido surgimiento de industrias, de servicios, y al mismo tiempo, nuevos 
residentes procedentes de la inmigración interior que buscaban sitio en el que esta-
blecerse y en donde tener perspectivas de futuro. Las políticas urbanas como tales 
eran inexistentes. Lo que se precisaban eran lugares, espacios, enclaves en los que 
construir viviendas. Aunque ello fuera a costa de postergar servicios esenciales, medios 
de transporte o las condiciones básicas de cualquier espacio público. Era un urbanismo 
de mínimos, que encontró en la tipología de los polígonos de viviendas en barrios 
periféricos, la solución para ir situando a millares de recién llegados que se hacinaban 
en barracas y chabolas de autoconstrucción.

Los ayuntamientos, por lo demás, eran en esa época esencialmente administraciones lo-
cales totalmente dependientes del poder central, y su capacidad para desplegar políticas 
urbanas mínimamente complejas, estaba absolutamente descartado. Sólo Madrid y Bar-
celona disponían de mayor capacidad ejecutiva, pero, al mismo tiempo, el control central 
sobre sus iniciativas y programas era absoluto. El despliegue urbano estaba totalmente 
sometido a las necesidades que se derivaban del crecimiento industrial, y la lógica era 
por tanto claramente subsidiaria. Pero, es importante reseñar que ya en los 50 se impulsó 
una política de vivienda que pretendía incorporar la lógica de la propiedad como para-
digma popular dominante. Y, de hecho, podemos decir que una forma de compensar los 
bajos salarios fue propiciar el acceso en propiedad a la vivienda, aunque esta fuera de 
baja calidad y en barrios carentes de los servicios más elementales.

El cambio político a finales de los setenta implicó la plasmación y puesta en práctica 
de un completo programa de reconstrucción urbana, postergado o limitado en el tardo 
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franquismo, y que constituyó la agenda de la nueva democracia local. Fueron esos los 
años en que cristalizó y se institucionalizaron las propuestas políticas y urbanas que 
constituyeron las bases políticas de los movimientos vecinales y urbanos de los 70 en 
toda España. El tema fundamental para toda ciudad fue la capacidad de construir, do-
tar y hacer funcionar servicios públicos que habían sido sistemáticamente postergados 
o realizados con bajísimos estándares en los años del “desarrollismo” franquista. Las 
ciudades empezaban a ser vistas más como centros de servicios que como centros 
industriales, lo que fue motivando el desplazamiento de las industrias a la periferia o 
hacia las segundas coronas metropolitanas. 

Los años 80 significaron la plena consolidación del modelo «reparador» y «renovador» 
surgido en los años de la transición democrática. Se fueron afianzando los ayunta-
mientos democráticos, se profesionalizaron políticos y nuevos técnicos locales, y en 
general diríamos que se produjo una notable institucionalización de la vida política 
local. Con un gran punto de interés que era la recuperación económica, unida a la ge-
neración de un zócalo de servicios básicos que cada comunidad o municipio requería. 

Más tarde, ya en las postrimerías de siglo y una vez resueltas en gran parte las caren-
cias básicas heredadas, algunos gobiernos locales en ciudades españolas significativas 
empiezan a pensar en términos de estrategia urbana, definiendo objetivos, tratando de 
generar complicidades con actores económicos y sociales, tratando de buscar un lugar 
propio en un proceso de globalización ya claramente en marcha. Por otro lado, la cre-
ciente preocupación por las consecuencias ambientales del proceso de desarrollo acele-
rado en las ciudades españolas, va obligando a incorporar en la agenda de las políticas 
urbanas lógicas que tuvieran en cuenta un concepto de hábitat urbano que fuera más 
allá del estricto diseño urbanístico de espacios públicos y zonas de residencia y servicios. 

Al mismo tiempo, los cambios sociales generados por las innovaciones tecnológicas 
y la globalización económica, empiezan a hacerse notar en las ciudades. Más indivi-
dualización de las trayectorias vitales, menos espacios estables de socialización, más 
fragilidad de las estructuras familiares, generalización de la precariedad laboral… son 
aspectos que poco a poco y con ritmos diferentes en las diferentes ciudades, van de-
jándose sentir. La propia generalización del estatus de «propietario» (un 87 % de vi-
viendas de propiedad en España en el año 2007, frente al 50 % a finales de los 50), 
genera una lógica de relación entre ciudadano y gobierno local, más entendida como 
cliente-prestador de servicios, que como ciudadano-institución representativa. Los 
gobiernos locales empiezan a asumir problemas, temas o demandas que no encajan 
en su repertorio tradicional de servicios de atención básica o primaria. La agenda urba-
na se hace más compleja y genera nuevas estrategias en temas educativos, culturales, 
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sociales o de salud comunitaria que conduce a nuevos espacios de concertación entre 
esferas de gobierno, y/o entre instituciones públicas y actores sociales.

A medida que avanzamos en el nuevo siglo, aumentan las tensiones entre una di-
námica de crecimiento en la complejidad de los problemas urbanos, con una mayor 
densidad en la articulación entre políticas en el ámbito local, y las dificultades de los 
gobiernos locales de proveerse los recursos necesarios para asumir esas nuevas tareas 
y compromisos. Mientras dura la fiebre especulativa alrededor del boom de la vivien-
da, los ayuntamientos se benefician de las plusvalías generadas por todo ese proceso. 
Sin embargo, en el momento en que la burbuja estalla, muchos gobiernos locales se 
enfrentan con la dura realidad de una agenda de servicios a las personas mucho más 
extensa, un gran aumento del desempleo, una fragilidad social y familiar notable por la 
gran generalización del endeudamiento hipotecario, unas exigencias de cobertura de 
servicios básicos en municipios que han crecido significativamente, y, en cambio, con 
capacidades de obtención de recursos que vuelven a los estándares y límites tradicio-
nales (impuestos locales muy determinados y transferencias limitadas del Estado y de 
las comunidades autonómicas).

La globalización deja sentir con fuerza su influencia, tratando de imponer un 
modelo o un «metarrelato/meta relato» de matriz neoliberal, en el que se mezclan 
elementos ideológicos, con técnicas específicas de gobierno, que buscan la reduc-
ción del gasto público, la mercantilización de servicios a las personas en temas 
clásicamente locales, como son el cuidado y la atención, la asunción pública de 
las externalidades negativas de esa estrategia, y ello conlleva un debilitamiento 
de la estructura de derechos universales y subjetivos. Se discute a los poderes 
públicos su papel de «asegurador social» ya que desde la mirada hegemónica del 
capitalismo financiero se entiende que la socialización de la seguridad es injusta e 
ineficaz. Los argumentos que se usan van en la línea de considerar que el sistema 
público de bienestar puede generar incentivos para dejar de esforzarse, por lo que 
se premiaría a quién no se lo estaría ganando, y, en cambio, se estaría penalizando 
a quiénes se esfuerzan que no verían recompensados sus esfuerzos con una mejor 
situación. Al mismo tiempo, este sistema también sería ineficaz ya que podría ser 
sustituido por operadores privados que mejorarían su eficiencia y su rendimiento. 
En ese contexto, los gobiernos locales tienen ante sí la tarea de plegarse a esa ló-
gica, o de construir alternativas sociales, económicas y ambientales distintas. Los 
debates sobre resiliencia urbana, sobre economía social, sobre innovación social, 
o sobre el concepto de lo común, empiezan a surgir en contextos urbanos, y rá-
pidamente se conectan con exigencias de profundización democrática también a 
escala local. Así, en las ciudades españolas (en algunas más que otras, en algunas 
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de manera más rápida y drástica que en otras) se ha producido un tránsito desde 
una agenda de políticas urbanas muy centrada en el eje urbanismo-desarrollo 
económico, hacia una mayor presencia de los componentes sociales, culturales y 
ambientales. De tal manera que podríamos decir que, sin abandonar la vertiente 
urbanística-económica, como siempre muy significativa en la estrategia de los 
gobiernos locales, las agendas urbanas se han hecho más plurales y complejas, y 
en respuesta a ello las políticas urbanas han asumido una mucha mayor exten-
sión y urdimbre en estos últimos años. Ya no basta el urbanismo para abordar los 
problemas urbanos. Sin una estrategia de políticas urbanas propia, sin procesos 
de implicación social, los gobiernos locales ven sometidas sus decisiones a agentes 
externos que dictan y condicionan proyectos y ritmos de acción.

En definitiva, lo que podemos constatar es, por un lado, un reforzamiento y extensión 
de la agenda de los gobiernos locales. Por otro lado, y derivado de lo anterior, una 
mayor densidad y transversalidad de lo urbano. Y todo ello unido a las crecientes di-
ficultades para abordar ese exigente contexto de globalización y enraizamiento local, 
desde una gran limitación de recursos y posibilidades de los ayuntamientos de las 
grandes ciudades españolas tras el fin de la burbuja inmobiliaria, y en pleno proceso 
recentralizador ejemplificado por el Proyecto de Ley anunciado por el Gobierno de 
Rajoy en  2013 de Reforma de los Gobiernos Locales.

En resumen, desde 2007, muchos de esos factores de cambio, de interregno, han su-
frido una brusca aceleración, mientras sus efectos generaban un notable agravamiento 
de las condiciones de vida de los ciudadanos. Teniendo en cuenta las relaciones entre 
esferas de gobierno, podemos identificar tres etapas a partir del estallido de la crisis: 
Una primera etapa (2007-2009) donde los gobiernos niegan la profundidad de la crisis 
mientras esta se concentra en el derrumbe del sector inmobiliario. Una segunda eta-
pa (2009-2011) donde el paro se dispara. El protagonismo lo toma la Administración 
General del Estado con el paradigmático Plan E como propuesta-insignia con políticas 
ejecutadas en la esfera local orientadas a la reactivación del sector de la construcción 
a través de la inversión pública. Se empieza a reconocer una crisis financiera y se pro-
duce un progresivo trasvase de los costes de la deuda privada (fundamentalmente 
bancaria) hacia la deuda pública a partir del proceso de reestructuración bancaria. La 
tercera etapa, la actual, está marcada por las políticas de austeridad en el marco de la 
UE, la crisis de las finanzas públicas, la limitación de la deuda pública y el aumento de 
la desigualdad y la emergencia social en la escala local, con la amenaza de procesos 
de fuerte recentralización utilizando a las diputaciones provinciales como instrumento 
implementador y gestor. 
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1.2. políticas urbanas para nuevos retos

Nuestra perspectiva, reflejada en esta publicación, parte de un interrogante: ¿Cómo 
repensar problemas y políticas de respuesta desde una perspectiva que reconozca la 
significación del espacio, del territorio en el que ello sucede (en este caso las grandes 
ciudades españolas), y que al mismo tiempo quiera mantener una perspectiva inte-
gral que permita abordajes trasversales y pluridisciplinares aprovechando el factor de 
proximidad? Se ha argumentado (Fainstein-Fainestein, 1982) que la variable territorial 
es muy significativa a la hora de establecer la distribución de las oportunidades vitales 
y de consumo, y que es justamente en esas coordenadas territoriales donde se produ-
ce la tensión entre las funciones de las áreas urbanas como medio residencial para la 
población y los usos de esas mismas áreas como palancas de acumulación para otros 
sectores, todo ello en pleno debate sobre la sostenibilidad de las ciudades atendiendo 
a su evidente «huella ecológica». Desde esta perspectiva se enfatiza el papel central del 
territorio tanto en nuevos procesos de acumulación en la economía globalizada, como 
en su calidad de «soporte» concreto y específico del bienestar de la ciudadanía. Cada 
territorio concreto se ve afectado por un conjunto de políticas e intervenciones que 
«descienden» desde distintas esferas de gobierno (multilevel government), marcando su 
desarrollo y las interrelaciones concretas de sus habitantes y su calidad de vida. 

Entendemos pues, que estamos en momentos de profunda reconsideración de las po-
líticas urbanas, al no sernos útiles las aproximaciones tradicionales (de carácter especí-
ficamente urbanístico), precisamente cuando parece ser más decisivo el rol territorial-
urbano en los desarrollos contemporáneos y en los procesos de innovación social que 
requiere el marco de interregno entre épocas. Una red de entidades y organismos 
públicos que han tomado el nombre de European Urban Knowledge Network, usa la 
siguiente definición de política urbana:

«Urban policy is multidisciplinary and constantly adjusting itself to new de-
mands. Cities as focus of modern society are socially, culturally and econo-
mically dynamic entities. Successful urban policy integrates multiple domains: 
relevant domains are labour market, spatial planning, housing, environmental 
sustainability, safety, mobility, economy, culture, and social inclusion policies. 
The main focus of effective urban policy is life and functions in urban areas. 
Effective management of urban policy is marked by good governance. Increa-
sed citizen and civil society participation, as well as cooperation between local 
authorities and municipalities are an indispensable part of urban policy. The 
main challenges posed by urban policy are to create cities that are inclusive, 
attractive, safe and offer opportunities for all.»
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Nuestra investigación se sitúa en esa encrucijada. Reivindicamos el papel central del es-
cenario urbano tanto en la transformación acaecida en España desde los años 60, y su 
creciente significación para afrontar las nuevas y viejas problemáticas sociales, económi-
cas y políticas presentes en la difícil situación actual. Presentamos un nuevo marco de 
aproximación al tema que permita el establecimiento de políticas urbanas que busquen 
combinar e integrar las diversas perspectivas en juego, primando las lógicas de bienestar 
ciudadano, sostenibilidad ambiental y de participación social (Urrutia, Zubero, Izaola, de 
la Peña, 2009). En anteriores investigaciones (EXSURB, EXNURB) analizamos los «efectos 
de zona» en los procesos de exclusión social, y por tanto la significación de la estructura 
de oportunidades vitales diferenciada que suponía vivir no sólo en una ciudad u otra, sino 
también en una parte de la ciudad o en otra. Incorporamos asimismo la evolución de las 
políticas urbanas en España, constatando los límites que implica una concepción estric-
tamente urbanística, exclusivamente institucional y estrechamente local de las políticas 
urbanas desplegadas en España estos últimos treinta años. Nuestra hipótesis es que es 
necesario reforzar y repensar las políticas urbanas como marco en el que situar actuaciones 
integrales, pensadas e implementadas desde la proximidad, pero integrando la multipli-
cidad de mecanismos de intervención multinivel, buscando dinámicas de sustentabilidad 
compleja (Edwards, 2009; Jones and Mean, 2010; Coaffee, 2010; Batty and Cole, 2010). 

En definitiva, el cambio de escenario que estamos atravesando y que afecta de manera 
profunda aspectos esenciales de la vida de las personas, exige un replanteamiento muy 
significativo de las políticas públicas, y ello es especialmente importante en el ámbito ur-
bano, dado su profundo impacto en los aspectos cotidianos y de bienestar. Las políticas 
públicas locales destacan, en la actualidad, por su baja articulación e integralidad. Predo-
minan las respuestas segmentadas y especializadas. Los retos a afrontar exigen mejores 
articulaciones de las políticas locales en una lógica de resiliencia urbana. Existe una notable 
confusión entre «políticas locales» y «políticas urbanas». A pesar de la constante interrela-
ción e influencia recíproca de las actuaciones en un mismo espacio urbano de las distintas 
esferas de gobierno (europea, estatal, autonómica,…) las articulaciones son poco habitua-
les, produciéndose notables contradicciones y solapamientos. No existen prácticamente 
políticas urbanas formuladas a escalas supralocales e intergubernamentales. Las presiones 
y los retos a afrontar están logrando que, a pesar de todo, se detecten dinámicas significa-
tivas de innovación en las políticas públicas presentes en muchas áreas urbanas, aunque 
de manera desigual y ciertamente aislada. Pensamos que las ciudades y áreas urbanas que 
mejor logran avanzar en procesos de sustentibilidad social y urbana son las que aprenden 
de la propia experiencia, mantienen abiertos los canales de innovación con su presencia 
translocal e internacional, y logran combinar nuevas aproximaciones a los problemas ur-
banos (sostenibilidad, inclusión social…), con fórmulas nuevas de gobierno (integralidad, 
gobernanza multinivel, participación ciudadana…). 
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1.3. el proyecto polurb 2015

El proyecto POLURB 2015, en el que se enmarca la presente publicación, tiene pues 
como objetivo general presentar un nuevo marco analítico de las políticas urbanas en 
España y poner en valor un conjunto de nuevas experiencias que sirvan para ilustrar y 
ejemplificar la emergente realidad de las nuevas políticas urbanas en España. Una po-
líticas urbanas que se enfrentan a la situación de crisis financiera y de cambio de época. 

Este proyecto se desarrolla en tres fases. En la primera se ha trabajado en el análisis 
de los efectos de la crisis en las 17 ciudades más pobladas de las 17 Comunidades 
Autónomas (Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Zaragoza, Murcia, Palma de Mallor-
ca, Las Palmas de Gran Canaria, Bilbao, Valladolid, Vigo, Gijón, Pamplona, Santander, 
Albacete, Logroño, Badajoz), a la que se ha añadido también la ciudad de Málaga para 
no dejar fuera ninguna de las 10 ciudades más pobladas. En su conjunto, teniendo en 
cuenta su escala metropolitana reúnen cerca de 20 millones de personas. 

En esta primera fase el análisis se ha realizado a partir de cuatro grandes esferas o 
ámbitos: desarrollo económico-territorial y glocalización; hábitat urbano; cambios so-
ciales y demográficos y gobierno-gobernanza multinivel. Cada capítulo de esta publi-
cación se corresponde a uno de estos ámbitos de estudio. Con ello se quiere generar 
evidencias sobre el distinto grado de impacto que la crisis y el cambio de época tienen 
en esas ciudades en cada uno de estos ámbitos. Los capítulos están divididos en tres 
grandes secciones. En un primer apartadose establecen una serie de hipótesis de tra-
bajo específicas en las cuales se identifican las vulnerabilidades de las ciudades en el 
ámbito específico. Estas vulnerabilidades hacen referencia a riesgos internos y exter-
nos que las ciudades afrontan en la actualidad, ya sea debido a la crisis económica 
actual (como por ejemplo el paro) o bien como consecuencia de procesos de cambio 
con otras temporalidades (como por ejemplo el cambio climático o el cambio demo-
gráfico). En un segundo apartado se intentan contrastar estas hipótesis a través de una 
serie de indicadores a partir de los datos disponibles a nivel local o provincial, según 
el indicador. En el último apartado se recogen los principales avances en cada ámbito. 
Finalmente la publicación se cierra con un capítulo donde se sintetizan las principales 
conclusiones de cada uno de los capítulos precedentes, ofreciendo una visión general 
sobre la vulnerabilidad de las ciudades estudiadas.

En la segunda fase del proyecto  se ha realizado una selección de diez ciudades con 
diferentes tamaños y vulnerabilidades para estudiar en profundidad las respuestas que 
se están dando a la crisis. En concreto son: Badajoz y Santander (de menos de 250.000 
habitantes); Vigo y Bilbao (entre 250.00 y 500.000 habitantes); Málaga, Sevilla, Zarago-
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za, Valencia (entre 500.000 y 1.000.000) y Madrid y Barcelona. La metodología combi-
nará los aspectos cuantitativos con los cualitativos, analizando tanto los documentos 
como los discursos que los distintos actores relevantes en cada ciudad han realizado 
o emiten sobre el diagnóstico a realizar en este momento de crisis y cambio de época, 
y las perspectivas de propuesta que sugieren para afrontar los nuevos retos. En una 
última fase del proyecto POLURB pretendemos seleccionar prácticas significativas que 
muestren procesos de innovación social, política y económica, que, desde nuestro cri-
terio, apuntan a la formulación de nuevas políticas urbanas en el horizonte de 2015.

El proyecto se encuadra en el marco del Programa Nacional de Proyectos de Investi-
gación Fundamental, del VI Plan de Nacional de Investigación Científica, Desarrollo e 
Innovación Tecnológica 2008-2011, en el subprograma de Investigación Fundamental 
no orientada (SEC CSO2011-28850). El equipo multidisciplinar que lleva a cabo el 
proyecto está constituido por miembros de diferentes universidades españolas. Final-
mente, queremos agradecer a la Fundación Centro de Estudios Andaluces su apoyo en 
la organización del Seminario ‘Crisis y Ciudad’. celebrado el 17 de enero de 2013 en 
la Casa de la Provincia de la Diputación de Sevilla, donde se presentaron parte de los 
resultados que aquí se recogen y por darnos la oportunidad para que esta publicación 
sea una realidad.
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2. Hábitat urbano: los retos del cambio 
global en las ciudades
Marc Martí-Costa
Francesc Magrinyà
Juan Mérida
Ángela García

«La batalla de la sostenibilidad se ganará o se perderá en las ciudades» 
M. Strong, Secretario General de las Cumbres de Estocolmo 72 y Río 92

P
arece claro que los retos del futuro pasan por mejorar nuestras ciudades: la 
mitad de la población mundial vive en hábitats urbanos, mientras que en 
España el porcentaje llega al 70 %.

El modelo de desarrollo territorial predominante durante las últimas tres dé-
cadas en España ha quedado en gran parte obsoleto. Surgen nuevas prácticas, nue-
vas formas y se intuyen nuevos discursos. El marco teórico sobre el que se plantea el 
análisis del hábitat urbano se basa en la transición de un discurso de la sostenibilidad 
predominante, que se extendió de forma masiva durante la década de los 90 hacia otro 
escenario, aún por perfilar, caracterizado por la aparición de nuevos discursos alrede-
dor del concepto de resiliencia añadiendo complejidad al concepto de sostenibilidad. 
El discurso de la resiliencia va tomando cuerpo teórico con el instrumental que ofrece 
la lectura de los sistemas ecológicos y las experiencias como el movimiento de ciuda-
des en transición.

Combinando los riesgos asociados al Cambio Global con las orientaciones de las di-
ferentes cumbres internacionales y de la Estrategia Española de Sostenibilidad Local 
y Urbana hemos seleccionado una serie de indicadores para medir la mayor o menor 
vulnerabilidad de las ciudades en relación a los riesgos asociados al hábitat urbano. Es-
tos indicadores se han agrupado en tres ámbitos diferenciados: el modelo urbano (gra-
do de complejidad, densidad y compacidad); el metabolismo urbano (consumo de re-
cursos y producción de residuos) y finalmente el entorno urbano (la huella ecológica).
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A diferencia de los otros capítulos y debido a la deficiencia de los datos existentes, no 
podemos ofrecer aquí un análisis del impacto de la crisis económica en las ciudades 
españolas desde el punto de vista del hábitat urbano. Sin embargo, sí que podemos 
observar qué ciudades se encuentran en mejores o peores condiciones para afrontar 
las crisis actuales desde el punto de vista del hábitat o, mejor dicho, de la sostenibilidad 
ambiental. Una lectura completa del estado del hábitat urbano vendrá necesariamente 
del cruce de los indicadores utilizados en este capítulo con los indicadores y sus inter-
pretaciones en el ámbito social, económico y el de gobernanza.

2.1. Hábitat urbano: de la sostenibilidad a la resiliencia

2.1.1. El desarrollo sostenible y las Agendas 21 Locales

El impulso por la sostenibilidad representó la entrada en consideración de los entor-
nos naturales y del metabolismo urbano en el ámbito de la ciudad. Así, los acuerdos 
en la Cumbre de Río de Naciones Unidas de 1992, concretamente los relacionados con 
el Programa 21, inspiraron las políticas locales sobre sostenibilidad durante las dos 
décadas siguientes.

El principal marco de referencia a escala local fue la Carta de Aalborg de 1994 y la 
campaña Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles. Los municipios que la firmaron 
se comprometieron a desarrollar la redacción de una agenda 21 para su población. En 
esta carta la idea fuerza es la de «desarrollo sostenible1» a partir del cual se organizan 
una serie de principios rectores de las políticas ambientales como son: a) la preserva-
ción y fomento del capital natural existente (recursos materiales, hídricos y energéti-
cos) para que el ritmo de consumo no supere su reposición y para que el ritmo emisión 
de contaminantes no supere la capacidad que aire, agua y suelo tienen de absorberlos 
y procesarlos; b) la reducción de las emisiones de gases de efecto invernadero, po-
tenciando las energías renovables frente aquellas dependientes de los combustibles 
fósiles; c) una ocupación del suelo sostenible, introduciendo la planificación ambiental 
estratégica, la renovación del centro de las ciudades y una planificación multifuncional 
de las nuevas zonas suburbanas; d) una movilidad sostenible que reduzca la movili-
dad forzada y promocione medios de transporte como los desplazamientos a pie, en 
bicicleta o mediante los transportes públicos; e) el fomento de la educación, la forma-

1  Los orígenes del concepto se pueden situar en el informe del Club de Roma de 1972 sobre los 
límites del crecimiento capitalista. La Declaración de Estocolmo (1972), aprobada durante la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano, introdujo por vez primera en la agenda 
política internacional la dimensión ambiental como elemento limitador del crecimiento económico. 
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ción, el acceso a la información y la participación de todos los ciudadanos y grupos 
interesados en la toma de decisiones; f) la introducción de la perspectiva ambiental de 
una forma transversal a todas las políticas locales y e) la priorización la justicia social. 

Estos principios fueron asumidos por parte de ciudades de todo el mundo y deba-
tidos en diferentes foros internacionales2. Entre ellas cabe especialmente mencionar 
la redacción de la Carta de Aalborg+10 en 2004 donde se reafirman los principios 
anteriores, se concretan e incluso se introducen algunas novedades interesantes como 
los conceptos de los comunes naturales, el fomento de un consumo y formas de vida 
responsables y una acción local para la salud.

España es uno de los países que más ayuntamientos firmaron la Carta de Aalborg y 
se comprometieron al desarrollo de Agendas 21 Locales. Aun así, el gran entusiasmo 
inicial no se ha traducido en la implementación y cambios globales a nivel local. Es 
más, incluso se detecta una pérdida de compromiso a medida que han ido pasando los 
años: de las 32 capitales de provincia que firmaron la Carta de Aalborg, solo 6 firmaron 
Aalborg+10 en 2004 (OSE, 2008: 90). Este estudio del Observatorio de la Sostenibi-
lidad en España (OSE) sobre la implementación de la Agenda 21 en las capitales de 
provincia muestra que de las 31 ciudades que respondieron la encuesta, solo nueve se 
encontraban implementando el Plan de Acción. En muchas de las ciudades también se 
detectó un claro sesgo ambiental en el Plan, con una incorporación débil de aspectos 
sociales y económicos en el diagnóstico y en la implementación. A la vez, se pone de 
relieve la existencia de una participación ciudadana puntual y con poca continuidad 
de los procesos entre el diagnóstico y el Plan de Acción. Finalmente, se reveló una 
falta de seguimiento, evaluaciones conjuntas y, sobre todo, indicadores comunes que 
posibiliten el benchmarking entre municipios, provincias y comunidades autónomas.

Estos resultados no invalidan ciertos avances en relación a la mejora ambiental a nivel 
local. La inserción de la temática ambiental en la agenda local, su institucionalización 
(con técnicos y concejalías específicas) y la implementación de políticas avanzadas por 
parte de algunos municipios en materia de movilidad a pie o en bicicleta, la recogida 
selectiva de residuos orgánicos, ahorro del consumo de agua, mejora de la eficiencia 
energética de los edificios, etc., son algunos ejemplos de ello.

Sin embargo, hasta mediados de la primera década del nuevo siglo, los gobiernos loca-
les se han encontrado muy solos en este tipo de iniciativas, sin un sistema normativo e 
institucional supralocal que las amparase. Por ejemplo, no es hasta 2006 cuando el Es-

2  A la de Aalborg le siguieron la de Lisboa (1996), Hannover (2000), Aalborg (2004) y Sevilla (2007).
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tado español adopta la normativa comunitaria sobre evaluación ambiental estratégica 
aprobada en la UE en 1985. Es en 2005 cuando se crea el Observatorio de la Sostenibi-
lidad de España cuyos informes temáticos son claves para una visión de conjunto. Ese 
mismo año es cuando se crea también la Red de Redes de Desarrollo Local Sostenible 
bajo el impulso del Ministerio de Medio Ambiente para desplegar la Estrategia de Sos-
tenibilidad Urbana y Local, aprobada el año siguiente. En este contexto han aparecido 
recientemente en España nuevos planes y políticas que profundizan y amplían las 
Agendas 21 en ámbitos específicos como el de la educación, la energía o la movilidad. 
Ejemplos de ello son los planes de acción para la energía sostenible, las Agendas 21 
escolares o los planes de movilidad urbana sostenible.

2.1.2. El desarrollo español insostenible

Estas políticas, sin embargo, han tenido un efecto casi nulo si nos fijamos en el desarro-
llo urbano en España durante las últimas décadas, basado en una ocupación intensiva 
del suelo: entre 1987 y 2010 los suelos artificiales crecieron un 44 % mientras que la 
población solo un 15 % (Ministerio de Fomento, 2010). Incluso si lo comparamos con el 
desarrollo económico (en términos de PIB), entre 1998 y 2006 la construcción residencial 
creció a un ritmo más del doble del correspondiente al conjunto de la economía.

Gran parte de este crecimiento residencial se dio en asentamientos con muy poca di-
versidad de usos, ya sea con fórmulas de baja densidad (chalets, apareadas, etc.) o con 
la creación de nuevos núcleos de viviendas desligados del entramado urbano preexis-
tente3 generando un mayor consumo de suelo y agua, un aumento de la movilidad 
privada y la contaminación, la destrucción de áreas con valores naturales o agrícolas, 
así como mayores dificultades para una equidad en el acceso a los servicios públicos, 
entre otras. Todas estas dinámicas contradicen de forma evidente los principios de la 
Carta de Aalborg ya que ni fueron debidamente incorporados en las leyes de suelo ni 
en los diferentes planes urbanísticos que las propiciaron.

Desde el punto de vista territorial, el crecimiento de la urbanización en España ha sido 
bastante desigual según las zonas. Además del crecimiento alrededor de las grandes 
urbes españolas, especialmente en Madrid, las zonas de la costa han experimentado 
un fuerte crecimiento, principalmente en el litoral mediterráneo4. La presión humana 

3  Ya entre 1987 y el año 2000 el tejido urbano discontinuo aumentó un 30 % y las urbanizaciones 
exentas o ajardinadas un 25 %, frente al 4,1 % correspondiente al «tejido urbano continuo».

4  En el periodo 2000-2005, la superficie urbanizada a lo largo de un franja de 0 a 2 km de anchura 
de la costa peninsular española aumentó en un 22,9 % (el 17,5 % en la costa atlántica y el 27,5  % en 
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se ha incrementado enormemente en unos espacios de gran valor ecológico, cultural y 
económico, tanto por el aumento de urbanización, por el incremento de población (el 
44 % de la población española vive en municipios costeros que apenas representan el 
7 % del territorio) y por la intensidad de su uso turístico (el 80 % de los 60 millones de 
turistas que recibe España se dirigen hacia la costa para sus vacaciones).

2.1.3. Crítica a la noción de sostenibilidad y emergencia de nuevos enfoques

Como hemos apuntado, la «sostenibilidad» ha sido uno de los términos más exten-
didos y compartidos en las últimas décadas en la promoción de las políticas socioam-
bientales. En parte eso ha sido posible justamente porque se ha simplificado y bana-
lizado su significado, haciendo de él un concepto abstracto, ambiguo y poco concreto. 
De esta forma, la sostenibilidad ha perdido sus connotaciones políticas y sociales y se 
ha transformado en un concepto hegemónico y de consenso. 

La crisis económico-financiera de 2007, conjuntamente con la llegada del peak-oil, 
irrumpen directamente contra esta noción de la sostenibilidad y evidencian que, sim-
plemente, no es posible compatibilizar el crecimiento ilimitado con la preservación 
del medioambiente y sus recursos naturales. El movimiento del decrecimiento pone 
precisamente en evidencia como el concepto de desarrollo sostenible ha pasado a ser 
funcional para el sistema capitalista sin implicar cambios sustanciales. Así, según esta 
corriente, para hacer frente a las crisis ambiental y económica deberemos entrar en un 
escenario de crecimiento limitado o, incluso, de decrecimento (Kallis, 2011). 

Como respuesta local al cambio climático, la llegada del peak-oil y al estancamiento eco-
nómico, surge la iniciativa de las «Ciudades en Transición». Se trata de una iniciativa 
nacida de unos estudiantes de permacultura de Kinsale (Irlanda) que el profesor Rob 
Hopkins (2008) desarrolló y posteriormente aplicó en la ciudad de Totnes (Reino Unido) 
y que en un breve período de tiempo se ha extendido por muchas ciudades del planeta. 
La idea es generar comunidades con la mayor independencia energética posible, dan-
do respuestas resilientes a las perturbaciones ambientales, energéticas y económicas. El 
concepto de resiliencia surgió de las evidencias en las observaciones de cambio y adap-
tación de los sistemas antrópicos y de los ecosistemas naturales que demuestran ciertas 
características dominantes en las especies que sobrevivían adaptándose, a diferencia de 
otras que no eran capaces de hacerlo (Holling, 1973; Diamond, 2005). Así, la resiliencia, 
según la definición canónica, es la capacidad de un sistema para volver a las condiciones 
previas a una perturbación o, en otras palabras, su capacidad para adaptarse al cambio. 

la mediterránea).
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Esto es lo que pretenden las ciudades en transición: buscar estrategias para volver a las 
condiciones anteriores al cambio ambiental global de las últimas décadas pero sin que 
ello signifique un retroceso en términos de calidad de vida. Se trata, pues, de mejorar la 
calidad de vida de los y las habitantes de una comunidad pero retornando el sistema ur-
bano a un escenario sin combustibles fósiles, con una mayor autosuficiencia económica 
y energética y minimizando los impactos sobre el medio ambiente global.

Así, los enfoques basados en la perspectiva del decrecimiento y de las ciudades en tran-
sición recuperan, en primer lugar, la crítica al desarrollo capitalista actual que se en-
contraba en los orígenes del concepto de desarrollo sostenible. Alertan de los peligros 
que representan procesos como el cambio climático y la llegada del pico del petróleo, 
pero más que una simple necesidad sistémica de cambio o el miedo a la catástrofe, 
estas perspectivas promueven el deseo de cambio con el objetivo de vivir mejor, de 
recuperar la buena vida no mediada por el consumo sino por la calidez de las relacio-
nes humanas y comunitarias y la reconexión con la naturaleza. Así, frente a procesos 
puntuales y tecnificados de participación ciudadana, ponen la comunidad local en el 
centro de la transformación para fomentar procesos de abajo a arriba en los que los 
ciudadanos son los protagonistas del cambio y del aprendizaje generado.

Se enfatiza también en un enfoque circular y no lineal del metabolismo urbano. El enfo-
que lineal entiende las ciudades como sistemas abiertos que consumen materia y ener-
gía externas, las metabolizan y disipan contaminantes, residuos y calor. En cambio, la 
concepción circular del metabolismo urbano deja claro está que este tipo de metabolis-
mo lineal (con entradas y salidas pero sin recirculación) es altamente insostenible. Es ne-
cesario, por tanto, repensar las ciudades para minimizar su contribución a dicho cambio. 
Esto pasa, forzosamente, por introducir nuevas formas de metabolismo urbano de ca-
rácter circular, reduciendo las entradas y las salidas del metabolismo lineal, fomentando 
la producción local y de proximidad, incrementando el reciclaje y la reutilización tanto 
de energía como de materiales y revalorizando los residuos, las aguas sucias y el calor.

2.1.4. Vulnerabilidades de los sistemas urbanos: ¿cuáles son las amenazas?

En este ámbito, no podemos limitarnos a la actual crisis económica y financiera aun-
que haya tenido importantes efectos en las ciudades. Aquí nos referimos a una crisis 
mucho más multidimensional y amplia en tiempo y escala, lo que algunos investiga-
dores han venido a denominar «Cambio Global» (CSIC, 2006). Este es el resultado de 
varios factores que se dan simultáneamente y se interrelacionan como son el aumento 
de la población mundial, los cambios de uso del suelo, el cambio climático, la pérdida 
de ecosistemas y biodiversidad, el aumento de la contaminación, el pico del petróleo 



2. Hábitat urbano: los retos del cambio global en las ciudades 25

y otros combustibles fósiles, etc. La contribución de este apartado es situar las conse-
cuencias socioambientales de la crisis económica en España en un marco mucho más 
amplio donde las ciudades juegan un papel fundamental. 

2.1.4.1. El cambio climático

Entre los diferentes componentes del Cambio Global, resaltamos a continuación el 
cambio climático producido con la emisión de Gases de Efecto Invernadero (GEI) por 
su fuerte interrelación con el resto de factores. 

Las emisiones en España han aumentado progresivamente desde 1990 con ligeros 
descensos puntuales en 1993, 1996, 2006. En 2008 se registra un nuevo descenso de-
bido a la crisis económica (OSE, 2013). Aún así, las emisiones se sitúan en el 42 % de 
aumento respecto a 1990, mientras que el protocolo de Kyoto establecía un máximo 
de un 15 % de incremento para España. Aunque en este ámbito los últimos datos son 
positivos, como señala el informe del CCEIM y la Fundación Conema: «no se observan 
aún cambios estructurales ni en el uso de los medios de transporte ni en el modelo 
energético, lo que invita a pensar que esta tendencia puntual a la baja se invertirá una 
vez superado este periodo de contracción económica» (2009: 91).

Los efectos del cambio climático se traducen en un aumento de las temperaturas lo 
que produce un aumento del nivel del mar y una disminución de precipitaciones. Para 
el horizonte de 2030, se prevén unas disminuciones medias a las aportaciones hídricas 
en régimen natural de entre un 5 y un 14 %. Este impacto se prevé más acusado en 
las cuencas del Guadiana, Segura, Júcar, Guadalquivir y Sur, así como en Canarias y 
Baleares y en el resto de la costa mediterránea (Fundación Complutense y Fundación 
Conema, 2008).

Respecto a la subida del nivel del mar, de seguir esta tendencia, el nivel de las aguas 
subirá entre 12,5 centímetros y medio metro en total en los próximos cincuenta años 
(Ibídem, 2008). Ese aumento podría hacer desaparecer playas del litoral cantábrico (o 
cántabro), del delta del Ebro, del Llobregat, la Manga del Mar Menor inundando así 
zonas urbanas consolidadas.

2.1.4.2. Crisis energética: emisiones, dependencia y aumento de los precios

Otro de los riesgos importantes para las ciudades es la cuestión de la energía, tanto por 
el aumento de los precios de la energía como por la contribución de este sector a las 
emisiones de dióxido de carbono. 
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El modelo energético español es muy dependiente de unos combustibles fósiles pro-
cedentes de terceros países. Del total de la energía primaria que se consumió en Espa-
ña en 2008, el 80 % provenía de este tipo de combustibles: el 47 % del petróleo, el 24 % 
del gas natural y el 8 % del carbón. Las energías renovables solo representaron el 7 % y 
el 11 % restante correspondió a la energía la energía producida en centrales nucleares5.

En general, se calcula que las ciudades españolas son responsables del 40 % del con-
sumo energético del país (CCEIM y Fundación Conema, 2009) y este va ligado a su 
importante contribución a los gases de efecto invernadero. Las emisiones de CO2 pro-
venientes de los turismos han crecido en España casi un 80 % entre 1990 y 2005. En 
relación al consumo doméstico, durante el mismo periodo, el incremento de los usos 
eléctricos y térmicos en los hogares ha sido de un 32 %6. 

2.1.4.3. Escasez de agua y tensiones territoriales

Como decíamos, el cambio climático incide en el ciclo del agua debido a la modifi-
cación de las precipitaciones y también a la posibilidad de episodios extremos más 
frecuentes (inundaciones y sequías). Sin embargo, este no es el único factor que incide 
en la disponibilidad actual y futura de agua dulce. El equilibrio de los regímenes hi-
drográficos se ve fuertemente alterado por los cambios del uso del suelo, la calidad de 
sus ecosistemas y la regulación y modificación de los cauces. Así, entre 1996 y 2006, las 
cuencas han perdido una quinta parte de su patrimonio y los recursos hídricos se han 
reducido un 15 % entre 1996 y 20057.

A parte de la disminución de los recursos disponibles, el otro problema es el aumento 
constante de la demanda. Según los análisis realizados por los organismos de gestión 
de cuencas, la evolución de los usos más significativos del agua supondrá en 2015, un 
aumento de las demandas finales de agua con respecto al 2001 de 3.400 hm3, lo que 
significa que para satisfacer esta demanda haya que distribuir unos 5.260 hm3 más. La 
desigual distribución de las reservas de agua en la Península y el aumento de la de-
manda puede aumentar las tensiones territoriales ya existentes entre las zonas altas y 
las bajas de los ríos, entre las zonas con diferentes tipos de usos (agrícolas, industriales, 

5  Citado en CCEIM y Fundación Conema, 2009, fuente original: Ll. Serrano y J. Santamarta. Evolu-
ción de las emisiones de gases de efecto invernadero en España 1990-2008. Mayo 2009.

6  Citado en CCEIM y Fundación Conema, 2009, fuente original: Encuesta de Hogares y Medio 
Ambiente. INE. 2008.

7  Citado en Fundación Complutense y Fundación Conema, 2008, fuente original: Informe de Ecolo-
gistas en Acción, en el Día Mundial del Agua (2008).
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urbanos), así como entre aquellas comunidades autónomas con más recursos de agua 
cercanos y aquellas que no cuentan con ellos. 

Se debe precisar que aproximadamente el 78 % del consumo de agua en España co-
rresponde el sector agrícola, entre un 12 y un 15 % es industrial y el resto corresponde 
al consumo urbano. España ocupa el primer puesto entre los países europeos en lo que 
respecta al consumo de agua en el ámbito doméstico (hogares, pequeños negocios y 
edificios públicos). Sin embargo, los últimos datos disponibles muestran algunas ten-
dencias esperanzadoras. Según la serie de Encuestas sobre el Suministro y Tratamiento 
de Agua del INE, hay una tendencia decreciente de consumo de agua en hogares y en 
sectores económicos a partir de 2005. En 2010 el consumo doméstico de agua potable 
en los hogares, que representa un 70 % del consumo urbano, se situó a niveles de 2000 
a pesar del aumento de población. Un 17,5 % de las aguas de abastecimiento urbano 
aún se pierde por las redes de suministro debido a fugas, roturas y averías.

2.1.4.4. Problemas de salud por la contaminación del aire

Además de su relevante contribución al cambio climático, el 70 % de la contaminación 
de las ciudades proviene del transporte urbano. La contaminación atmosférica está 
asociada a múltiples enfermedades respiratorias y parece ser responsable del 1,4 % de 
las muertes mundiales y en Europa, la mitad de dicho impacto podría ser causado por 
las emisiones de vehículos a motor8. 

Según el OSE (2009), a pesar de que, en términos absolutos, la calidad del aire urbano 
ha mejorado, la calidad del aire en las ciudades en España dista aún de ser satisfactoria. 
El 75 % de los españoles viven en ciudades con el aire contaminado y son los cinturo-
nes de Madrid y Barcelona las áreas que concentran los mayores niveles de polución.

2.1.4.5. Pérdida de biodiversidad: ocupación del suelo y desertización

Ya hemos descrito anteriormente la voracidad con la que se ha ocupado el suelo en 
España en los últimos treinta años a partir de un desarrollo económico fuertemente 
sustentado en la especulación financiera-inmobiliaria. 

Las consecuencias de este modelo son variadas, como, por ejemplo, la destrucción de 
corredores ecológicos y de paisajes naturales y culturales, la alteración de los ciclos 

8  Citado en CCEIM y Fundación Conema, 2009, fuente original: Observatorio de la Sostenibilidad 
en España (2007) Calidad del Aire en las Ciudades, Clave de Sostenibilidad Urbana.
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hidrológicos naturales, la pérdida de biodiversidad, las tensiones por la disponibilidad 
de recursos como el agua, la generación masiva de residuos y de emisiones de GEI, la 
pérdida de tierras agrícolas productivas, etc. Si este proceso lo unimos a los efectos del 
cambio climático en el aumento de las temperaturas y la modificación en el régimen de 
precipitaciones, emerge otro problema de primer orden para el territorio español: el de 
la erosión del suelo y la desertización. Una parte importante de la superficie del terri-
torio español está amenazada por procesos de desertificación: en el momento actual, 
un 31,5 % de la superficie española está afectada gravemente por la desertificación9.

2.2. evaluación del Hábitat urbano por indicadores

2.2.1. Metodología para la elección de indicadores

Este informe se basa en la recopilación de indicadores de la situación del hábitat urba-
no de las ciudades con más población de cada comunidad autónoma. También se ha 
incorporado Málaga para tener las 10 ciudades más poblabas de España. 

La selección de los indicadores se ha realizado teniendo en cuenta las recomendaciones 
nacionales e internacionales y los principales riesgos con los que se enfrentan las ciuda-
des. Hemos agrupado los indicadores en tres grandes ámbitos: el modelo urbano (grado 
de densidad, complejidad y compacidad), el metabolismo urbano (necesidad de recursos 
y generación de residuos) y el entorno urbano (necesidades socioecológicas globales). 

Para la búsqueda de datos se ha seguido una triple estrategia de búsqueda: a) bases 
de datos a nivel local de agencias estadísticas regionales, estatales e internacionales10; 
b) servicios estadísticos de los propios ayuntamientos y c) datos en los documentos de 
políticas locales relacionadas con los temas con los que estamos tratando (documen-
tos de diagnóstico y seguimiento de las Agendas 21 locales, planes de movilidad y los 
planes de acción local para la energía sostenible, planes de ordenación urbana, etc.). 

Una vez realizada esta tarea, se constata un gran déficit existente de indicadores a nivel 
municipal en el ámbito ambiental así como su actualización y seguimiento durante 

9  El Cambio Climático en España. Estado de Situación (2007).

10  A nivel internacional destaca Urban Audit, servicio estadístico urbano y regional de la Comisión 
Europea en estrecha colaboración con Eurostat, que realiza un seguimiento de un gran conjunto de 
indicadores entre los que se incluyen los de medio ambiente urbano. Dos problemas emergen para 
esta fuente: la mayoría de últimos datos disponibles son del 2004 y solo de algunas ciudades.
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una mínima serie temporal. Así, gran parte de los indicadores se han obtenido del 
informe Sostenibilidad local. Una aproximación urbana y rural realizado por el Observa-
torio de la Sostenibilidad de España, publicado el año 2008. Este informe toma como 
base el sistema integrado de indicadores urbanos desarrollado en el año 2004 por el 
Observatorio de Medio Ambiente de Málaga (OMAU) en cooperación con la Comi-
sión Europea y Hábitat de Naciones Unidas. Este documento contiene la información 
de muchos de los indicadores seleccionados pero solamente para el año 2005, sin una 
serie de datos que nos permita conocer la evolución de las ciudades.

Figura 1. Batería de Indicadores de Hábitat Urbano

Tema Indicador Año Fuente

Espacio 
urbano: 

densidad, 
complejidad 

y áreas 
verdes

Densidad (superficie artificial/habitantes) 2011 Caja España

Compacidad ( % construido sobre el total) 2005 OSE

Área verde (m2) por habitantea 2004b OSE 

Pequeño comercio y grandes superficies comerciales 
por cada 10.000 habitantes

2011 Caja Españac

Reparto modal (% de desplazamientos en transporte 
público, vehículo privado y a pie)

Varios 
años

European Platform On 
Mobility Management + 

Fuentes municipales

Metabolismo 
urbano: 

Agua, energía 
y residuos

Consumo de agua (litros) medio por habitante 2005d OSE

Consumo de energía eléctrica (MW) medio por 
habitante

2005 OSEe

Producción energía renovables 2006 Ministerio de Industria

Producción de residuos sólidos (Kg/hab/día) y 
porcentaje de recogida selectiva sobre total de residuos 

2005 OSE

Contaminación atmosférica (PM10 y NOx) 2005 OSE

Entorno 
urbano

Superficie no artificial sobre territorio municipal y 
evolución (1987-2006)

2010
1987-
2006

Información Estadística 
de las Ciudades Españolas 

2010f

Huella ecológica 2005 OSE

Déficit ecológico 2005 OSE

Superficie necesaria 2005 OSE

Fuente: elaboración propia.

a: Badajoz y Vigo a la espera de contestación.

b: Los datos de Palma corresponden al año 2012 y han sido extraídos del Ayuntamiento de Palma de Mallorca, 
dpto. de Parques y Jardines.

c: Información extraída de Camerdata.

d: Los datos de Gijón provienen de la Agenda 21 del año 2002.

e: A partir de los consumos provinciales extraídos del Ministerio de Industria.

f: Información extraída del Ministerio de Fomento.
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2.3. modelo urbano

La ciudad compacta y compleja con un alto nivel de densidad favorece que las zo-
nas urbanas tiendan a ser más sostenibles ya que posibilitan una vida social más 
cohesionada con un tejido urbano compartido y una mayor eficiencia económica 
y ambiental. El fomento de este tipo de modelo urbano facilita una movilidad más 
accesible a la vez que reduce el tiempo de transporte y la emisión de partículas 
contaminantes. Por el contrario, la ciudad dispersa y fragmentada se estructura 
entorno a un modelo de uso extensivo del territorio en donde se da la separación 
de funciones en el espacio (un lugar para trabajar, otro para el ocio, un espacio 
de compras, lugar dormitorio) con la creación de grandes superficies comerciales 
alejadas del núcleo urbano lo que supone una normalización del uso del auto-
móvil dando prioridad al uso de los vehículos privados motorizados frente a los 
peatones.

Siguiendo esta argumentación hemos escogido una serie de indicadores que nos in-
formen sobre el grado de compacidad y densidad de las ciudades seleccionadas, en-
tendiendo que las ciudades compactas y complejas serán menos vulnerables a muchos 
de los factores de riesgo descritos. 

2.3.1. Compacidad 

La compacidad expresa la idea de proximidad de los componentes que configuran 
la ciudad, es decir, de reunión en un espacio más o menos limitado de los usos y 
las funciones urbanas. Para conocer la compacidad de las ciudades estudiadas se 
ha calculado un índice sintético a través de tres indicadores existentes: a) la com-
pacidad o fragmentación de la estructura urbana de las ciudades (escala munici-
pal), b) la continuidad o fragmentación del área urbana (no solo del área munici-
pal) y c) la proporción de suelo edificado dentro del suelo urbanizado del término 
municipal que hemos denominado grado de colmatación. La mayor parte de las 
capitales de provincia son consideradas áreas urbanas en sí mismas, mientras que 
en el caso de la las grandes regiones metropolitanas afectan a varios municipios 
como es el caso de Barcelona que afecta a 165. Así, la vulnerabilidad de la compa-
cidad urbana se produciría por una forma urbana altamente fragmentada (ciudad 
y área urbana fragmentada) y un suelo urbano poco aprovechado.
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Figura 2. Indicador sintético de Compacidad

Ciudad Compacidad/
Fragmentación ciudad

Continuidad/
Fragmentación área urbana  Colmatación Índice Sintético 

Compacidad

Albacete Fragmentada/ Fragmentada 67,20 0,68

Badajoz Compacta Fragmentada 65,30 0,45

Barcelona Compacta Fragmentada 81,30 0,25

Bilbao Compacta Fragmentada -- 0,41

Las Palmas Fragmentada Fragmentada 71,20 0,63

Logroño Compacta Fragmentada 75,10 0,33

Madrid Compacta Continua 54,30 0,34

Málaga Compacta Continua 58,50 0,29

Murcia Compacta Fragmentada 41,60 0,75

Palma Compacta Fragmentada 80,30 0,26

Pamplona Compacta Fragmentada ?? 0,41

Santander Compacta Fragmentada 73,20 0,35

Sevilla Compacta Fragmentada 81,10 0,25

Valencia Compacta Fragmentada 77,30 0,30

Valladolid Compacta Fragmentada 73,00 0,35

Zaragoza Fragmentada Fragmentada 65,70 0,70

Fuente: elaboración propia a partir de los datos del OSE (2008).

Para calcular el índice sintético hemos convertido los dos indicadores de forma urbana en 
indicadores numéricos para calcular un único indicador de forma urbana. En segundo lu-
gar, hemos estandarizado los datos de cada indicador (forma urbana y colmatación) con la 
técnica min-max, la cual consiste en operativizar los datos, cambiando su magnitud a escala 
fija de manera que los valores mínimo y máximo tomen los valores normalizados de 0 y 1 
y todos los demás elementos adopten valores relativos que varían en el intervalo [0,1]. Así, 
las ciudades más compactas son Palma de Mallorca, Barcelona y Sevilla. Por contrario, las 
menos compactas son Zaragoza, Albacete y Las Palmas de Gran Canaria.
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2.3.2. Complejidad

Para calcular la complejidad de las ciudades hemos utilizado indicadores indirectos: la densi-
dad, la superficie de área verde, los desplazamientos a pie y el número de pequeño comercio.

2.3.2.1. Densidad 

La densidad de población nos ofrece un indicador indirecto a la complejidad ya que se 
presupone (aunque no siempre sea así) que aquellas áreas más densas concentraran 
mayores funciones diferentes (vivienda, comercio, equipamientos, etc.). Para acercar-
nos mejor a la densidad «real» de las ciudades hemos utilizado la superficie artificial 
en vez de la superficie total.

En lo que se refiere al panorama en España, observamos que existe una media de 
densidad poblacional entre las ciudades estudiadas de 3.732 habitantes por kilómetro 
cuadrado para el año 2011, existiendo una diferencia muy importante entre la ciudad 
con menor densidad, Badajoz (2.577 hab./km2), y la que cuenta una densidad mayor, 
Barcelona (20.874 hab./km2). 

2.3.2.2. Área Verde

Se entiende por área verde la superficie de parques y jardines públicos en metros cua-
drados de un ámbito determinado y se mide poniéndolo en relación con la población 
de ese espacio11. Desde el punto de vista ambiental, las zonas verdes aportan múltiples 
beneficios relacionados con el hábitat urbano como es la biodiversidad, la regulación 
de temperatura y microclimas, la generación de oxígeno o la absorción de CO2. Desde 
el punto de vista urbano, su existencia también introduce mayores usos en el espacio 
urbano (paseo, recreo, juegos, etc.).

11  Pese a que este indicador urbano permite establecer una orientación sobre el papel que juegan 
los espacios verdes en las ciudades, su aplicación resulta ser en ocasiones problemática. Esto radica en 
que dicho indicador no nos informa sobre a) tipo de zona verde (entendida como composición arbórea 
o arbustiva) que permite cumplir determinadas funciones ambientales; b) el uso social que se le da ya 
que entre otros aspectos no nos indica su rentabilidad social y c) la localización en la que se encuentra 
la superficie verde. No tiene la misma relevancia si las zonas verdes se encuentran en la periferia de la 
ciudad que si estaá integrada en las zonas con mayor población consolidada. La Agencia Europea de 
Medio Ambiente estableció como recomendación que el acceso a espacios verdes debe ser menor de 
15 minutos caminando (Stanners and Bourdeau, 1995).
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Figura 3. Ratio de Área Verde por Habitante (m2/hab)

Fuente: elaboración OSE a partir de datos de OMAU-OSE. El dato de Palma de Mallorca corresponde al año 
2012 y ha sido extraído del Ayuntamiento de Palma de Mallorca, Dpto. de Parques y Jardines.

La Organización Mundial de la Salud (OMS) recomienda que las ciudades tengan al me-
nos entre 10 y 15 m² de área verde por habitante. De las ciudades estudiadas observamos 
que solo Logroño, Madrid y Valladolid cumplen con la recomendación de la OMS por lo 
que se refiere a la media. En cambio Pamplona, Las Palmas de Gran Canaria y Murcia son 
las ciudades donde los habitantes cuentan con una menor superficie de zona verde.

2.3.2.3. Proximidad: reparto modal del transporte 

El reparto modal es un indicador clave a la hora analizar la movilidad en la ciudad. En 
él se reflejan la distribución porcentual de los desplazamientos según el tipo de trans-
porte: vehículo privado, el transporte público y el desplazamiento a pie, por ejemplo, 
de todos los desplazamientos que se realizan en Albacete a lo largo de un día el 51 % 
son a pie. Este último es el que nos interesa especialmente. Además de las repercu-
siones en la emisión de CO2 y otras partículas en suspensión de uno y otro medio de 
transporte, los desplazamientos a pie también son un buen indicador indirecto de la 
proximidad de trabajo/residencia con servicios de todo tipo, lo que a su vez indica la 
compacidad y complejidad de la propia ciudad.

7 6,6 6,1

7,8

1,6

19,9

17

5,7

4,2

6,4

0,8

7,9

6,2
5,2

11,1

8,9

0

2

4

6

8

10

12

14

16

18

20
Al

ba
ce

te

Ba
rc

el
on

a

Bi
lb

ao

Gi
jó

n

La
s P

al
m

as

Lo
gr

oñ
o

M
ad

rid

M
ál

ag
a

M
ur

ci
a

Pa
lm

a

Pa
m

pl
on

a

Sa
nt

an
de

r

Se
vi

lla

Va
le

nc
ia

Va
lla

do
lid

Za
ra

go
za

m
2



Ciudades, vulnerabilidades y crisis en España34

Figura 4. Reparto modal de la movilidad urbana: porcentaje de 
desplazamientos según modo de transporte

Fuente: ante la imposibilidad de obtener datos homogéneos que proviniesen tanto del mismo año como de la 
misma fuente de estudio, indicaremos a continuación la proveniencia de los datos en particular. Los datos sobre 
el reparto modal de Barcelona, Bilbao, Málaga, Madrid, Murcia, Pamplona, Sevilla y Valencia han sido extraídos 
de European Platform On Mobility Management (EPOMM), referentes al año 2011. Los datos de Albacete y 
Santander se recogieron el 2010 y las fuentes de obtención fueron el Plan de Movilidad Urbana Sostenible de 
Albacete (PMUS de Albacete) y el Plan de Movilidad Urbana Sostenible de Santander (PMUS de Santander). Los 
datos de Las Palmas de Gran Canaria y Valladolid hacen referencia al año 2009 y fueron extraídos de las si-
guientes fuentes: QUOTA Investigación de Mercados y el Observatorio Urbano de Valladolid. El European Green 
Capital Award 2014 de Zaragoza recoge los porcentajes de movilidad de Zaragoza del 2007. En lo que respecta 
a Palma de Mallorca, los datos más actuales que se han podido obtener son del año 2003 y provienen del Plan 
de Movilidad urbana de Palma de ese mismo año.

De las ciudades que cuentan con un mayor uso del transporte público se encuentran 
Santander y Madrid que cuentan con un uso del 44 % y del 38 % respectivamente, 
porcentaje muy superior al resto de ciudades españolas. En lo que se refiere al despla-
zamiento a pie, destaca especialmente Bilbao con un 60 % de los trayectos, seguida 
de Albacete y Badajoz. Por otro lado, de las que muestran una dependencia mayor al 
vehículo privado observamos Sevilla y Murcia con una utilización mayor del 50 por 
ciento sobre el total de desplazamientos.

2.3.2.4. Distribución comercial 

El siguiente indicador nos informa sobre la distribución de comercios urbanos en re-
lación a su población. Entendemos que las grandes superficies son uno de los factores 
que potencian la monofuncionalidad de determinadas zonas y el uso del vehículo 
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privado (lo que acarrea consecuencias perjudiciales para la ciudad como ocupación de 
suelo, gasto de energía, emisiones contaminantes y ruido). Por otro lado, las grandes 
superficies tienen repercusiones importantes en la desaparición del pequeño comercio 
que cumple un papel importante en la vitalidad y diversidad del espacio público.

Figura 5. Número de pequeños comercios por cada 10.000 
habitantes (2011)

Fuente: Caja España.

La media de pequeños comercios en las principales ciudades españolas es de 17 es-
tablecimientos por cada 10.000 habitantes. Badajoz y Las Palmas de Gran Canaria 
destacan como las ciudades con más establecimientos con 13 más que la media de 
las ciudades estudiadas. En cuanto a las ciudades con menor proporción de pequeños 
establecimientos destacamos zonas urbanas del interior peninsular como Gijón, Valla-
dolid o Logroño.

En lo que respecta a las grandes superficies, la media de la selección analizada es de 
0,36 grandes superficies por cada 10.000 habitantes. De la comparación, además, se 
puede concluir que Pamplona es la ciudad que rompe la dinámica de distribución 
frente a las demás ciudades al contar con más de 2 áreas de grandes superficies por 
cada 10.000 habitantes. Le siguen Sevilla y Vigo con 0,97 y 0,87 respectivamente. Por 
último, destacamos Valencia con el valor mínimo seguida de ciudades situadas en el 
norte peninsular como Bilbao, Gijón o Logroño.
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2.3.3. Indicadores sintéticos de modelo urbano

Para calcular el indicador sintético de modelo urbano hemos utilizado el índice de 
compacidad (ya comentamos anteriormente) y el índice de modelo urbano.

Los indicadores base que hemos utilizado para medir el grado de complejidad de las 
ciudades son los comentados anteriormente. La técnica para calcular el indicador sin-
tético de complejidad es la misma que el indicador de compacidad. Pamplona, Bilbao y 
Barcelona presentan mejores niveles de complejidad urbana, mientras que Zaragoza, 
Santander y Murcia los peores. 

Finalmente, hemos realizado una media entre el índice sintético de compacidad y el 
de diversidad para obtener un indicador global sobre modelo urbano. Así, las ciudades 
con mejores resultados son Barcelona, Palma, Pamplona y Bilbao, y las ciudades con 
peores Murcia, Zaragoza y las Palmas de Gran Canaria

Figura 6. Índices de compacidad, diversidad y modelo urbano

Fuente: elaboración propia.
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2.4. metabolismo urbano: agua, energía y residuos

Para calcular el metabolismo urbano hemos tenido en cuenta el consumo de agua y 
energía, así como la generación de residuos y contaminación atmosférica. También se 
ha añadido dos indicadores correctores como son la recogida selectiva y la generación 
de energías renovables a nivel provincial.

2.4.1. Consumo de agua

El indicador escogido para este ámbito son los litros de agua para uso doméstico con-
sumidos por habitante en un día. El consumo medio en los hogares españoles en 2005 
era de 166 litros por habitante al día. Sin embargo, la distribución de consumo entre 
las principales ciudades españolas presenta importantes diferencias.

Figura 7. Consumo doméstico medio en litros de agua por habitante y 
día (2005)

Fuente: OSE, 2008.

Al analizar las diferentes pautas de consumo, este tiene mucho que ver con factores 
como la población, situación geográfica, consumos asociados al turismo, las políticas 
para mejorar la eficiencia y la cultura de ahorro, el precio, el tipo de urbanismo y el 
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nivel socioeconómico. Las ciudades que presentan un consumo de agua mayor son 
Las Palmas de Gran Canaria y Palma de Mallorca seguidas por Gijón y Santander. Las 
ciudades con un consumo menor son Bilbao, Zaragoza, Valencia y Barcelona.

2.4.2. Consumo de energía eléctrica y producción de energía de fuentes renovables

La energía es un factor clave en el funcionamiento de las sociedades y por ende de las 
ciudades. El consumo de energía eléctrica anual se mide por el consumo de Megava-
tios según tamaño de población. Los datos no discriminan si su origen proviene de 
fuentes renovables o no o si son de origen local o internacional. 

Figura 8. Consumo de energía eléctrica medio (MW) anual por 
habitante (2005)

Fuente: elaboración OSE 2008 a partir de datos de OMAU-OSE.

Según los datos del Ministerio de Industria para 2005 (OSE, 2008: 74), la media de consu-
mo de energía eléctrica en España se sitúa en 3,9 MW/hab y año, bastante por debajo de 
lo que registra la encuesta del OSE en todas las capitales de provincia (5,32Mw/hab), por 
lo que utilizaremos este último dato como referencia. En este sentido, muy lejos se sitúan 
los 8,14 Mw/hab de Bilbao y los 7,62 MW/hab de Santander siendo las ciudades que 
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mayores consumos registran. Por debajo de la media se sitúan bastantes ciudades como 
Málaga (4,32), Badajoz (4,45) y Sevilla (4,5). Factores climáticos, entre otros, influyen tam-
bién en estos datos sin olvidar que el cambio climático puede suponer cambios a corto 
plazo muy significativos tanto a nivel energético como en el modo de vida en general. 

Otro aspecto clave en relación a la energía es la cuestión de sus fuentes de producción. Como 
sabemos, el incremento del consumo de energía y de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero de procedentes del consumo y producción de energías fósiles como el petróleo o el 
carbón está directamente relacionado con el calentamiento del planeta y sus preocupantes 
consecuencias. Así, desde el punto de vista urbano, el Libro Verde del Medio Ambiente Urba-
no (2007) recomienda vincular el desarrollo urbano a las fuentes de energía renovables loca-
les (captación solar, geológica, etc.) disminuyendo radicalmente la dependencia a las fuentes 
fósiles y nucleares. Para conocer hasta qué punto las ciudades cumplen con este objetivo 
hemos recogido los datos de producción neta de energía por provincias (no se disponen de 
datos a nivel local). Las provincias con más producción de energía renovable son Zaragoza, 
Navarra y Albacete y las provincias con menos producción de energía renovable y, por tanto, 
más dependencia de las energías fósiles son Baleares, Valladolid y Madrid.

Figura 9. Producción neta de energía renovable por províncias 
(fotovoltaica, eólica e hidráulica) (2006)

Fuente: Ministerio de Industria.
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2.4.3. Generación de residuos y sistemas de recogida selectiva

En este apartado hemos considerado los residuos sólidos urbanos y la contribución 
de los residuos a la contaminación atmosférica. Los dos son outputs de los procesos 
de producción, distribución y consumo urbano pero divergen sobre todo por la capa-
cidad de transformación de los residuos, inexistentes en el caso de la contaminación 
atmosférica.

En el ámbito de los residuos sólidos, hemos seleccionado dos indicadores. El primero 
es su producción, medida a partir de la cantidad generada por habitante y año. El 
segundo es el porcentaje de recogida selectiva sobre el total de residuos. El criterio de 
selección de este indicador es conocer el esfuerzo de la administración y la población 
local en relación al reciclaje y la reutilización. Los porcentajes ofrecidos en el gráfico 
siguiente representan el total de materia que ha sido separada para su posterior trata-
miento frente al total de residuos.

Figura 10. Generación de residuos urbanos kg./hab./día (2005)

 

Fuente: elaboración OSE 2005 a partir de datos de OMAU-OSE.



2. Hábitat urbano: los retos del cambio global en las ciudades 41

Según el Informe de Sostenibilidad de la OSE (2007) ha habido un incremento en la produc-
ción de residuos urbanos del 75 % en España durante el periodo 1995-2006. De todas for-
mas, la media española de generación de residuos sólidos se sitúa en 1,47 Kg/hab/día, muy 
similar a la media UE-25 de 1,44 kg/hab/día y por debajo de los 1,54 Kg/hab/día de la UE-15. 

Respecto a las ciudades analizadas, las que generan mayores residuos son Palma de Ma-
llorca (1,75), Málaga (1,63) y Santander (1,60) y entre las que generan menos destaca es-
pecialmente Logroño y Badajoz por debajo de 1 Kg. por habitante y día. Según el estudio 
de la OSE no se aprecian diferencias significativas según el tamaño población, mientras 
que con la variable localización (costa/ interior) sí que existe correlación, siendo las ciuda-
des de costa las que mayores residuos generan, seguramente por influencia del turismo. 

Los datos del Plan Nacional de Residuos Urbanos 2007-2015 deja claro que España 
está por muy por detrás de los países más avanzados en la gestión de residuos, tanto 
en lo que se refiere a su recogida (sólo el 14 % de los residuos urbanos se recolectan 
selectivamente) como a su posterior gestión: el 68 % de los residuos se deposita en 
vertederos, cuando ésta es la última solución que plantea la jerarquía establecida por 
la Unión Europea para su correcto tratamiento.

Figura 11. Porcentaje de residuos selectivos recogidos sobre el total de 
residuos (2005) 

Fuente: elaboración OSE 2005 a partir de datos de OMAU-OSE.
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Especialmente las Palmas de Gran Canaria (con casi el 40 %) y Pamplona (con el 35 %) 
son las ciudades que más residuos separan, seguidas por Barcelona y Bilbao. En el otro 
extremo, Valladolid y Málaga son las que presentan los peores resultados ya que la se-
paración no llega al 4 %. Así, vemos que las ciudades que más residuos generan son las 
que peor realizan la recogida selectiva, mientras que en las que se realiza un esfuerzo 
de reducción también se da un mayor reciclaje.

2.4.4. Contaminación atmosférica

Finalmente también se ha recogido información sobre otro tipo de residuos: los emi-
siones atmosféricas. Las emisiones de óxidos de nitrógeno (NOx) y de partículas en 
suspensión menores de 10 micras (PM10) son el problema de contaminación atmos-
férica más severo por su repercusión en la salud humana en forma de numerosas 
enfermedades respiratorias, cardiovasculares y cáncer de pulmón. Su principal fuente 
en el ámbito urbano son los vehículos y el uso de combustibles fósiles en la industria. 

Figura 12. Concentración media anual de PM10 y NOx (μg/m3) (2005)

Fuente: elaboración OSE 2005 a partir de datos de OMAU-OSE.
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El valor límite recomendado para la media anual, tanto de óxido de nitrógeno como 
de partículas en suspensión es de 40 μg/m3. En el caso de las partículas en suspensión, 
únicamente supera ese límite Albacete, aunque Gijón, Zaragoza, Logroño y Madrid no 
se encuentran lejos. En cambio, en lo que se refiere al óxido de nitrógeno grandes ciu-
dades como Barcelona, Valencia, Madrid superaban ampliamente la recomendación, 
situándose alrededor de las 58 μg/m3 de media anual. 

2.4.5. Indicador sintético de metabolismo urbano

Para conocer el impacto de estos indicadores base hemos creado un Indicador Sin-
tético de metabolismo urbano de cada ciudad. Como en el resto de casos en los que 
hemos sintetizado la información, el procedimiento para operativizar los datos ha sido 
la técnica min-max y el resultado del indicador sintético es la media de los datos es-
tandarizados de los indicadores base. Así vemos que las ciudades con un metabolismo 
menos ecoeficiente (valores próximos a 1) son Santander, Palma y Madrid, mientras 
que Pamplona, Badajoz y Logroño muestran valores cercanos a 0, es decir, con un 
grado de ecoeficiencia.

Figura 13. Indicador sintético de metabolismo urbano

Fuente: elaboración propia.
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2.5. entorno 

2.5.1. Superficie no artificial

Por superficie artificial entendemos aquella área que ha sido ocupada para usos resi-
denciales, comerciales, industriales, infraestructuras, de servicios públicos, de trans-
porte, de ocio y aquellos productivos no vinculados a los usos agrarios o forestales. 
Así, la superficie no artificial nos permite conocer la superficie no urbanizada en el 
término municipal que aún puede albergar otros usos como aquellos recreativos, 
para selvicultura y/o agrícolas entre otros. Para complementar este último indicador, 
hemos incorporado también la evolución de la ocupación artificial de cada municipio 
en el periodo 1987-2006. Es decir, lo que ha aumentado el suelo artificial en esos 19 
años en relación de lo que ya estaba artificializado en 1987. Esto indica la pérdida 
de terrenos no urbanizados, la biodiversidad presente en ellos y la posibilidad de 
dedicarlos a otros usos.

Para interpretar ambos indicadores es importante tener en cuenta la variabilidad de 
superficies municipales. Así, algunas ciudades medianas o pequeñas cuentan con un 
gran término municipal (Albacete, Badajoz), mientras que otras grandes ciudades 
cuentan con un término municipal escaso por su volumen de población, como es el 
caso de Barcelona. Es decir, que algunas ciudades no han podido crecer porque su 
término municipal ya estaba en buena parte urbanizado.

Observamos que las ciudades más urbanizadas en la actualidad son Barcelona, Pam-
plona, Santander y Sevilla, superando las cuatro el 60 por ciento de zona urbanizada 
sobre el área total del municipio. Por otro lado, las ciudades que aún conservan más 
terrenos sin urbanizar en relación al conjunto de su territorio son Badajoz, Albacete y 
Murcia con porcentajes de 96, 95 y 89 por ciento respectivamente.

Los municipios que más suelo no urbanizado han perdido en este periodo son Murcia, 
que casi ha doblado su superficie urbanizada, seguida de Badajoz, Zaragoza y Vallado-
lid. Aún así, estos municipios aún conservan una buena parte de su suelo sin urbanizar 
dada la gran extensión de su término municipal.

2.5.2. Huella y déficit ecológico

La ‘huella ecológica’ es un indicador de tipo global que nos da una visión de los recur-
sos naturales que son necesarios para sostener el modelo de vida actual. El cálculo de 
la huella ecológica se basa en la estimación del territorio biológicamente productivo 
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necesario para producir los recursos utilizados y asumir los residuos producidos por 
una población definida con un nivel de vida específico. La siguiente expresión recoge 
los consumos asociados al territorio para cada producto: Consumo = Producción – 
Exportación + Importación. Una vez obtenido el consumo del territorio, se analiza 
la productividad del territorio (toneladas producidas por hectárea) y así se obtiene la 
Huella Ecológica = Consumo / Productividad.

El ‘déficit ecológico’ es un indicador biofísico que expresa la diferencia entre la 
biocapacidad de un lugar determinado, entendido como la superficie de tierra 
disponible para un determinado nivel de producción, y la huella ecológica. Se 
expresa también en hectáreas globales y si da positivo significa que existe un dé-
ficit ambiental mientras si el resultado es negativo significa que hay un superávit 
ambiental y por tanto el territorio en concreto es capaz de absorber el grado de 
producción resultante. 

Finalmente, la ‘superficie necesaria’ complementa a los dos indicadores anteriores y 
nos informa sobre la superficie que sería necesaria para mantener el nivel de vida de la 
población del territorio analizado sin que se produjese un déficit ecológico.

La huella ecológica española por habitante ha ido creciendo a un ritmo medio de 0,1 
hg./ año desde 1995, lo que supone un incremento de un 19 % hasta 200512. En la clasi-
ficación realizada por Global Footprint Network sobre la huella ecológica en los países 
del mundo, España en 2007 presentaba 5,4 hag./hab./año, superando claramente el 
promedio de la biocapacidad mundial (2,8 hag./hab./año). Esto se interpreta como que 
una persona que vive en España consume de media 5,4 hectáreas globales al año. Ac-
tualmente los consumos energéticos son el mayor componente de la huella ecológica.

12  Fuente original: Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino. La Huella Ecológica de 
España. 2008.
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Figura 14. Comparación de Indicadores del entorno natural 

Ciudad Huella ecológica 
(hag)

Déficit ecológico 
(hag)

Superficie 
necesaria (ha)

Superficie no 
artificial sobre el 
total 2010 ( %)

Barcelona 3,78 1,98 83,36 21,2

Bilbao 6,27 4,47 100,88 53,3

Valencia 3,33 1,53 55,61 59,7

Pamplona 5,68 3,88 89,36 27,7

Madrid 3,17 1,37 46,26 44,5

Las Palmas 2,4 0,6 26,5 58,6

Santander 5,17 3,37 81,04 38,1

Sevilla 3,21 1,41 44,54 38,9

Logroño 6,61 4,81 52,94 73,1

Palma 4,01 2,21 32,27 71,1

Málaga 3,2 1,4 23 78,4

Vigo s.d s.d s.d 58,7

Gijón s.d s.d s.d 74,4

Valladolid 5,59 3,79 34,62 72,4

Zaragoza 5,11 3,31 18,98 85,6

Murcia 8,18 6,38 20,39 89,3

Albacete 4,79 2,9 2,99 94,7

Badajoz 4,79 2,99 2,19 96,0

Fuente: elaboración propia.

En lo que se refiere a la comparación entre ciudades, observamos que las ciudades del 
norte peninsular (con la excepción de Murcia) presentan una huella ecológica más 
elevada. Así, Logroño y Bilbao son las ciudades con los valores más altos después de 
Murcia.

En relación al déficit, la primera observación que nos sugiere es que todas las ciudades 
analizadas muestran un déficit ecológico positivo. Esto significa que las comunidades 
urbanas se están apropiando de superficies fuera de su territorio o bien están degra-
dando y comprometiendo la calidad y disponibilidad de capital natural para genera-
ciones futuras. A nivel comparativo entre las ciudades consideradas, se confirma la 
relación que se deduce en la huella ecológica, destacando que las principales ciudades 
del norte presentan un déficit mayor, con la excepción nuevamente de Murcia como la 
ciudad con peor capacidad de regeneración de recursos.
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Si tenemos en cuenta la necesidad global de hectáreas en función de las disponibles, 
encontramos que todas las ciudades precisan más territorio del que ocupan. Las ciu-
dades con mayor población y las principales ciudades del norte de España son las que 
muestran un mayor impacto sobre el territorio y las que presentan una sostenibilidad 
menor en relación a su territorio. Por ejemplo, Bilbao necesitaría 100 veces su superfi-
cie, Pamplona 90 y Santander 80. En el otro extremo, Albacete y Badajoz se sitúan cerca 
de la estabilidad ecológica con una producción superdimensionada en 2,99 y 2,19 su 
territorio, respectivamente. Este indicador está muy condicionado por la dimensión de 
su superficie municipal.

2.6. Conclusiones

A pesar de los esfuerzos realizados, el modelo de desarrollo urbano en España durante 
las dos últimas décadas ha sido altamente insostenible. Una de las principales causas 
ha sido una lógica del desarrollo económico basada en la especulación financiera-in-
mobiliaria y la ocupación del suelo. Una legislación del suelo permisiva, una planifica-
ción excesivamente localista, unas políticas públicas promotoras de la vivienda unifa-
miliar en propiedad, unas finanzas locales dependientes de este sector, entre otros, son 
factores que han contribuido sin lugar a dudas a este tipo de desarrollo hegemónico. 

Desde el punto de vista de la sostenibilidad, no es solamente la intensidad constructiva 
de la última década lo que hipoteca a las generaciones futuras, sino unos modelos de 
crecimiento urbano caracterizados por a) la dispersión, la baja densidad, su monofun-
cionalidad y su gran consumo de recursos (suelo, agua, energía); b) una concentración 
en determinadas áreas de la península cuyos hábitats son especialmente sensibles; c) 
con una movilidad basada en el vehículo privado y la construcción de grandes infraes-
tructuras de transporte por carretera; d) socialmente segregadores; e) con unas edifi-
caciones poco eficientes energéticamente; f) y en general, con unos mayores costes de 
conservación y mantenimiento que en la ciudad densa y compacta.

Las experiencias de las Agendas 21 locales, con sus debilidades y fortalezas, han con-
seguido introducir la sostenibilidad en las políticas locales, especialmente en lo que se 
refiere a la ciudad consolidada, sin que los nuevos crecimientos se vieran impregnados 
por las nuevas orientaciones. Al final de la burbuja inmobiliaria ha coincidido con un 
mayor énfasis en este tipo de políticas a nivel supramunicipal. Entre estas medidas 
cabe destacar la aprobación de la Estrategia Española de Sostenibilidad Urbana y Lo-
cal en 2009. En ella se definen claramente las directrices de modelo urbano, la movili-
dad, la gestión urbana y la construcción para avanzar hacia la sostenibilidad. 
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Las vulnerabilidades ambientales que se ciernen sobre las ciudades (cambio cli-
mático, aumento de las temperaturas, aumento del nivel del mar, contaminación 
atmosférica, generación de residuos, erosión y pérdida de biodiversidad, con-
gestión, escasez de agua, aumento del coste de la energía, etc.) vienen acompa-
ñadas de un conjunto de medidas políticas para conseguir unas ciudades más 
sostenibles (modelos densos, compactos, complejos, con menores consumos de 
recursos, más eficientes, que internalizan externalidades y tienden a la autosufi-
ciencia), cuyos indicadores son los que han guiado la selección de información de 
este capítulo. Unos indicadores con claras limitaciones debidas al subdesarrollo 
de información sistemática, evolutiva y comparable a nivel de ciudad en este 
ámbito. 

Los pocos indicadores que disponemos a nivel evolutivo nos muestran como Murcia, 
Badajoz o Zaragoza han seguido unas dinámicas más insostenibles por su mayor in-
tensidad de artificialización del suelo municipal, mientras que en ciudades como Vigo 
o Barcelona esto fenómeno ha sido mucho menor. Aunque aún no disponemos de 
datos sistemáticos a nivel local post-burbuja, también podemos apuntar que algunos 
de estos indicadores han mejorado debido precisamente a la crisis económica. Un 
indicador muy claro es la reducción de emisiones de CO2. La reducción de los despla-
zamientos seguramente también mejorará los niveles de contaminación atmosférica 
en las ciudades asociados a este factor. Sin embargo, por ahora todo apunta que esta 
mejora es simplemente coyuntural y no es debida a un cambio estructural de políticas 
y dinámicas sociopolíticas.

Hemos dividido los indicadores seleccionados en tres grupos: modelo urbano, 
metabolismo urbano y entorno. A continuación mostramos los resultados en cada 
ámbito por separado ya que como vemos, la distribución de las ciudades en cada 
indicador sintético es diferente, por lo que se deja entrever que en cada ámbito in-
ciden factores diferentes en sus resultados. Si seleccionamos las tres ciudades con 
valores más extremos en cada ámbito vemos que solamente Pamplona se repite 
como ciudad con menos vulnerabilidad según su hábitat en dos ámbitos mientras 
que Murcia también repite en dos pero en el grupo de ciudades que presentan 
peores resultados.
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Figura 15. Ciudades con menor y mayor vulnerabilidad en cada uno de 
los ámbitos de estudio. Índices estandarizados

Modelo urbano Metabolismo Entorno 
Huella ecológica

Menores índices 
de vulnerabilidad

Barcelona (0,37), Palma 
de Mallorca (0,38) y 

Pamplona (0,41)

Pamplona (0,29) 
Badajoz (0,32) Logroño 

(0,33)

Las Palmas de Gran Canaria 
(0,0), Madrid (0,13), Sevilla 

(0,14) y Málaga (0,14)

Mayores índices 
de vulnerabilidad

Las Palmas de Gran 
Canaria (0,73), Zaragoza 

(0,76) y Murcia (0,77)

Madrid (0,54), Palma 
(0,57) y Santander 

(0,64)

Murcia (1), Logroño (0,73) , 
Bilbao (0,67)

Fuente: elaboración propia.

Así, aquellas ciudades mejor preparadas para afrontar las vulnerabilidades identifi-
cadas en relación al hábitat urbano son Barcelona, Palma de Mallorca y Pamplona. A 
nivel de metabolismo urbano, Pamplona, Badajoz y Logroño destacan entre las me-
jores, todas ellas entre las ciudades de menores dimensiones. En relación a la huella 
ecológica, destacan en positivo Las Palmas, Madrid, Sevilla y Málaga, aunque aquí la 
dimensión del término municipal es una variable relevante.

Por el contrario, las Palmas, Zaragoza y Murcia son los que presentan peores resulta-
dos en relación al modelo urbano. Madrid, Palma y Santander en el ámbito del meta-
bolismo y Murcia, Logroño y Bilbao en lo que se refiere a la huella ecológica. 
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3.1. Introducción

«El mundo de 2007 se ha acabado, ya no existe como tal, ni volverá jamás. 
Es un mundo que se está deshaciendo poco a poco ante nuestros ojos, 
pero sin darnos cuenta. Estamos en un punto de inflexión histórica. Una 
bifurcación de enorme trascendencia de la que todavía no somos cons-
cientes» (Fernández Durán, 2011: 19).

El colapso del capitalismo global, que desde distintas instancias trata de ser reducido a 
una mera crisis cíclica, está redibujando profundamente no sólo las bases productivas 
de las ciudades, sino también su propia estructura organizativa. El control del déficit 
presupuestario1 actúa como base legitimadora de expropiación permanente de los 
sectores populares y sectores cada vez más numerosos de las clases medias, siendo su 
envoltura la ideología neoliberal que, desde mediados de los años setenta y en suce-
sivas oleadas, ha venido imponiéndose como justificación de una reconfiguración de 
clase a nivel mundial.

1  Reforzado en España en el verano de 2011, tras el pacto alcanzado por PSOE y PP con el objetivo 
de reformar el artículo 135 de la Constitución, que incorpora ahora el techo de gasto para todas las 
Administraciones Públicas.
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En líneas generales, la dirección político-económica de la crisis desatada en 2008 pro-
fundiza las fuertes desigualdades sociales y territoriales pre-existentes, a la vez que 
acelera la degradación ecológica y reduce los espacios de participación política de-
mocrática. En suma, una crisis que, de acuerdo a distintos autores (Fernández Durán, 
2011), puede ser calificada como estructural y que exige, en última instancia, un re-
planteamiento en profundidad de las bases del desarrollo económico, político y social. 
Como plantea Mészaros (2009), la crisis del sistema puede ser calificada como estruc-
tural en dos sentidos:

a. El despilfarro financiero está en los fundamentos de una crisis que se ha ido 
expandiendo por el sistema, afectando cada vez a más áreas y provocando una 
destrucción ecológica que cuestiona las condiciones básicas de la supervivencia 
humana.

b. Se trata de una crisis que no es sólo económica, su naturaleza es multidimensio-
nal y no puede separarse del resto del sistema2.

3.2. neoliberalismo y crisis

Tratar de comprender la crisis, situándola en el marco de un proceso histórico que le 
otorgue sentido, supone necesariamente volver la mirada varias décadas atrás, al me-
nos hasta la década de los setenta del siglo XX. A partir de aquellos momentos comen-
zó a aplicarse con ritmos e intensidades diferentes y con una distribución geográfica 
no aleatoria, una práctica político-económica que inteligentemente (y a veces también 
a través de la fuerza) supo presentarse como la solución más deseable a la crisis econó-
mica. Dicha política recibió el nombre de Neoliberalismo (Harvey, 2007: 21):

« (…) una teoría de prácticas políticas y económicas que proponen que el 
bienestar humano puede ser logrado mejor mediante la maximización de 
las libertades empresariales dentro de un marco institucional caracteriza-
do por derechos de propiedad privada, libertad individual, mercados sin 
trabas y libre comercio. El papel del Estado es crear y preservar un marco 
institucional caracterizado para tales prácticas.»

2  Esta afirmación es especialmente válida en España, país que asiste a una crisis global de los pila-
res básicos del régimen instaurado a partir del año 1978. La crisis de legitimidad popular del sistema 
bipartidista y de la monarquía son dos manifestaciones de este giro de dimensiones históricas.
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Se trata del intento por restablecer las condiciones de acumulación del capital, re-
forzando el poder de unas élites económicas cada vez más transnacionalizadas. Pero 
como se viene observando en las últimas décadas, el coste global ha sido enorme, no 
sólo en el mundo del trabajo, sino también en lo que se refiere a las libertades indi-
viduales y colectivas, al medio ambiente y, en general, a la destrucción de vínculos 
sociales. Incluso en los países donde, por su posición privilegiada en el sistema eco-
nómico mundial, se produjeron coyunturas marcadas por el crecimiento económico, 
dicha expansión fue acompañada de notables aumentos en los niveles de desigualdad 
social. En España el periodo de expansión económica que se extendió desde mediados 
de los años noventa hasta 2007 responde a este esquema. De hecho, los índices de 
desigualdad y pobreza han presentado resultados negativos no sólo en la etapa de 
crisis, sino también en el anterior periodo de crecimiento económico (Colectivo IOÉ, 
2011: 178-179):

«El modelo de crecimiento español ha impulsado un notable incremento 
del producto bruto en este periodo (tasa interanual del PIB del 3,4 %) y 
una expansión mucho mayor del capital financiero e inmobiliario (tasa 
interanual del 5,4 %) pero con un reparto muy desigual: mientras los 
mercados financieros se globalizan y producen ingente rentabilidad para 
una minoría, apenas mejora el poder adquisitivo de la mayoría de la po-
blación que recibe rentas salariales (la variación interanual del salario me-
dio fue del 0,3 %).»

Con la irrupción de la crisis surgió en Europa el debate sobre si era posible superar esta 
situación manteniendo el mismo tipo de políticas. Al fin y al cabo la aplicación conti-
nuada de las políticas auspiciadas por las élites dirigentes de la Unión Europea y del 
FMI había terminado desembocando en la crisis y, por tanto, no parecía descabellado 
plantear un profundo cambio de rumbo. De hecho, algunos economistas alejados de 
perspectivas especialmente críticas como el norteamericano Krugman (2012), mantu-
vieron que la insistencia en las políticas ortodoxas marcadas por la lucha contra el dé-
ficit y el pago de la deuda a cualquier coste (incluido el desmantelamiento del Estado 
de bienestar), unido al sometimiento a los dictados de los mal llamados «mercados», 
produciría una recesión todavía mucho más profunda. 

Finalmente la insistencia en la aplicación de las políticas neoliberales nos ha condu-
cido, efectivamente, al escenario mencionado. Paso tras paso, gobiernos de uno y otro 
signo, han mantenido el rumbo insistiendo en la aplicación de un programa ideológico 
que ha terminado desembocando en la mayor regresión social y económica conocida 
desde los años treinta del siglo XX. A las medidas tomadas para desmantelar los Esta-
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dos de bienestar, se ha sumado la aprobación de sucesivas y regresivas reformas labo-
rales y de los sistemas de pensiones, generosas amnistías fiscales a los defraudadores, 
ayudas infinitas al sector financiero, indultos a grandes delincuentes económicos, etc.

Por tanto, la crisis es el pretexto elegido para profundizar en la aplicación del modelo 
neoliberal, ampliando la desposesión de las clases trabajadoras y medias por distin-
tas vías. Como contrapartida, la crisis es un excelente negocio para unos pocos que 
aprovechan estas condiciones favorables para intensificar la acumulación de capital. 
Sin embargo, los pilares que asegurarían la reproducción a medio y largo plazo de 
este modelo resultan extremadamente débiles y, por ello, la situación actual mues-
tra una enorme inestabilidad, abierta a futuros muy diferentes, incluso abiertamente 
contradictorios.

3.3. las ciudades en el marco del colapso del capitalismo global

Desde una perspectiva histórica, la urbanización puede ser considerada como uno 
de los mecanismos esenciales para absorber las plusvalías tanto del capital como del 
trabajo. Esta reflexión no puede ser ignorada cuando se trata de evaluar la evolución 
de las ciudades en el contexto histórico actual, un contexto que, como se ha explicado 
anteriormente, se caracteriza por la crisis estructural del capitalismo global.

A lo largo de las tres últimas décadas los estudios urbanos han ido estableciendo un 
perfil característico de lo que podría ser denominado como ciudad neoliberal. Por un 
lado, la ciudad es cada vez más categorizada como una entidad que compite con otras 
en un espacio global. La gestión pública debe centrarse en promover el mercado, fa-
voreciendo las políticas y prácticas competitivas. Progresivamente se han ido consoli-
dando formas de regulación urbana que pueden ser calificadas como neoliberales en 
la medida que responden a los principios de este pensamiento3. 

Las ciudades españolas también se han visto afectadas desde los años noventa por la 
irrupción de la nueva agenda urbana neoliberal (Díaz Orueta, 2011). Aunque las reali-
dades urbanas resultan muy diferentes en aspectos sustanciales, sin embargo hay una 
serie de factores que, con mayor o menor intensidad, afectan a todas ellas:

3  Ahora bien, la materialización concreta en cada ciudad de estos principios generales es muy dife-
rente. Precisamente por ello la realización de investigaciones de tipo comparativo resulta especialmen-
te necesaria puesto que permite perfilar los distintos modelos urbanos y evaluar cómo se utilizan los 
márgenes de actuación y las posibilidades de cambio en cada realidad local.
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a. La intensidad extrema de la burbuja inmobiliaria cuyo estallido está producien-
do efectos devastadores, más acusados que en otros países.

b. Las políticas de ajuste presupuestario y los recortes que afectan duramente a las 
ciudades, impactando de forma diferenciada socio-espacialmente la provisión 
de equipamientos esenciales en salud, educación, cultura, deportes, etc.

c. El declive económico y las reformas laborales han hecho crecer el desempleo, 
hasta alcanzar con Grecia las tasas más altas de la Unión Europea. Por otro lado, 
desde hace años, el empleo en España es, cada vez más, subempleo, caracteriza-
do por la precariedad, los bajos salarios, las largas jornadas, etc.

d. El incremento de las tarifas del transporte colectivo, el cierre y/o modificación de 
líneas y el retraso o clausura de inversiones encarecen y dificultan la movilidad 
en las ciudades. Simultáneamente, se continúa promoviendo la utilización del 
vehículo privado (plan RENOVE) y el tren de alta velocidad como opción estra-
tégica de comunicación entre núcleos urbanos.

e. La caída del consumo interior y el apoyo a las grandes empresas del sector co-
mercial (liberalización de horarios, acceso a suelo, etc.) ha derivado en una crisis 
aguda del pequeño comercio con el cierre de decenas de miles de pequeños 
locales comerciales.

f. El abandono y consiguiente deterioro de los espacios públicos no mercantili-
zados que contrasta con la promoción y cuidado de los mercantilizados y el 
respaldo público a los procesos de gentrification.

En líneas generales, desde el punto de vista socio-espacial desde el inicio de la crisis en 
las ciudades se asiste a una profundización de los desequilibrios. De hecho, no todos 
los barrios padecen de igual forma las consecuencias de la crisis4.

Entre las razones por las que las manifestaciones de la crisis son diferentes en unas u 
otras ciudades deben destacarse las características específicas de los tejidos producti-
vos. En algunas ciudades, se produce una marcada ruptura de la estructura productiva 
(por ejemplo, aquellas en las que predominaba la economía del ladrillo). En otras, con 

4  Así sucede con los deshaucios, una de las manifestaciones más dramáticas de la crisis. Su distri-
bución espacial no es aleatoria. Por ejemplo, debido a la alta concentración de desahucios ejecutados 
en el barrio de Ciutat Meridiana, este ha pasado a ser conocido en Barcelona como «Villa Desahucios». 
Cada una de las ciudades cuenta, sin duda, con una o varias «villas-desahucios».
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estructuras productivas más diversificadas, con una mayor capacidad exportadora, etc., 
el impacto puede ser más limitado. En cualquier caso, ninguna de las ciudades estu-
diadas es ajena a los síntomas de un declive más o menos acusado. 

Por todo lo expuesto, globalmente la situación actual debe caracterizarse como de una 
profunda crisis urbana. Las ciudades españolas han entrado en una etapa de declive 
que afecta a diferentes dimensiones de su realidad socioeconómica y que también se 
percibe, cada día más, físicamente5. Este declive no debe ser entendido como una ma-
nifestación coyuntural de un ciclo depresivo más de la economía que será superado, 
sino como la consecuencia del despliegue de un modelo económico-territorial que ha 
colapsado (Martínez Fernández et al., 2012: 219). El mantenimiento de las políticas 
neoliberales favorece un declive físico y económico derivado de los nuevos procesos 
de acumulación de riqueza concentrada en muy pocas manos y de la desposesión 
creciente de las masas. 

La investigación urbana debe tratar de avanzar en el intento de determinar las ma-
nifestaciones de este declive6, caracterizando la experiencia de las distintas ciudades 
españolas y estableciendo hasta qué punto es posible elaborar una categorización que 
contemple las particularidades identificadas en distintos ámbitos. En línea con ese 
objetivo, a continuación se presenta un breve análisis de una selección de indicadores 
que se han considerado básicos en el estudio del impacto de la crisis sobre las ciudades 
estudiadas en el proyecto POLURB. 

3.4. selección de indicadores

El intento de seleccionar una serie de indicadores cuantitativos que puedan dar cuenta 
del impacto producido por la crisis en las ciudades estudiadas en el proyecto POLURB 
choca con algunas limitaciones importantes:

a. En primer lugar, este tipo de aproximación supone adoptar un enfoque parcial 
de la realidad. No es completamente desdeñable, pero conviene señalar desde 
el principio que solo permite realizar una primera e incompleta aproximación a 
fenómenos específicos.

5  Por ejemplo en las construcciones abandonadas a medio construir, el cierre de locales comerciales 
o industriales en un proceso de deterioro acelerado, el abandono de equipamientos e infraestructuras 
públicas, etc.

6  Sobre la quiebra del modelo de crecimiento urbano español: García, 2010.
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b. La ausencia de informaciones fundamentales en la escala municipal. Los indica-
dores finalmente utilizados son los «posibles», no los más deseables y, además, 
algunos de ellos sólo se encuentran disponibles para las provincias. En una fase 
posterior, centrada en el análisis de casos, deberían incorporarse indicadores 
que permitan incluir dimensiones esenciales como la de género.

c. Existen problemas en las series temporales. En unos casos se cubre también la 
etapa de crecimiento, un aspecto fundamental para poder evaluar correctamen-
te la fase de crisis. Sin embargo, en otros esto no ha sido posible.

d. El uso en exclusiva de la escala municipal no permite interpretar en toda 
su complejidad procesos que, en muchos casos, presentan una naturaleza 
metropolitana.

A pesar de todo, y sin perder de vista las limitaciones señaladas, el esfuerzo merece la 
pena básicamente por dos razones fundamentales:

a. Se accede a una visión global de la evolución más reciente de las ciudades es-
tudiadas, estableciendo, aun cuando sea de forma introductoria, una primera 
evaluación de nuestra realidad urbana.

b. Permite constatar la heterogeneidad de situaciones urbanas y, en consecuencia, 
la pertinencia tanto de los estudios de caso como del análisis comparativo.

Los indicadores elegidos se articulan alrededor de cinco grandes ejes temáticos que, 
de acuerdo al planteamiento expuesto en las páginas previas, se consideran básicos. 
Estos ejes son: actividades productivas y empleo, endeudamiento municipal, turismo, 
vivienda y movilidad.

El siguiente cuadro sintetiza todos los indicadores utilizados, situándolos dentro de 
cada uno de los ejes temáticos elegidos:
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Figura 1. Análisis de ciudades. Indicadores seleccionados 

Ejes de análisis Indicadores Fuente principal

Actividades 
productivas y 

empleo

Evolución del VAB por sectores económicos SEPE. Estadísticas municipales

Evolución del empleo (contratos) por 
actividad económica

Contabilidad Regional (INE)

Evolución del paro registrado Contabilidad Regional (INE)

Tasa de desempleo (2012) EPA

Turismo

Evolución del movimiento de viajeros en 
alojamientos turísticos

Encuesta de ocupación de 
alojamientos turísticos (INE)

Evolución del número de pernoctaciones
Encuesta de ocupación de 
alojamientos turísticos (INE)

Endeudamiento 
local

Evolución de la deuda viva de las entidades 
locales

Banco de España
Ministerio de Hacienda y 

Administraciones Públicas

Vivienda
Evolución del parque de viviendas Ministerio de Fomento

Evolución de las transacciones inmobiliarias 
(compraventa)

Ministerio de Fomento

Movilidad
Evolución del parque de vehículos (nº 

turismos por habitante)
Ministerio de Fomento

Fuente: URBrebel. Elaboración propia.

3.5. actividades productivas y empleo

En las últimas décadas, el crecimiento económico español se ha basado, princi-
palmente, en la construcción y el turismo. Las ciudades han sido el escenario pri-
vilegiado para el desarrollo de este modelo, alentado por políticas de urbanismo 
neoliberal. El protagonismo del sector turístico y de la construcción, tanto privada 
como pública, ha supuesto un cierto abandono de otras actividades económicas y 
una especialización económica de las ciudades. Podemos considerar esta especia-
lización como una vulnerabilidad ya que, en principio, las economías más diversi-
ficadas resultarían más sostenibles y más capaces de afrontar situaciones de crisis.

Para aproximarnos a este ámbito se utilizan dos indicadores: el Valor Añadido 
Bruto (VAB) y el número de puestos de trabajo por actividad económica. Ambos 
indicadores, disponibles únicamente a escala provincial, se han obtenido de la 
estadística de Contabilidad Regional de España, elaborada por el INE. El primero 
de ellos se define como la diferencia entre el valor de la producción, valorada a 
precios básicos, y los consumos intermedios, valorados a precios de adquisición. 
El VAB es uno de los indicadores más habituales para medir la capacidad que tiene 
un sector o rama de actividad para generar renta. En cuanto al segundo indicador, 
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el número de puestos de trabajo, se define a partir de la existencia de una relación 
contractual, implícita o explícita, entre una unidad institucional y un asalariado o 
un trabajador autónomo. El número de puestos de trabajo no es igual al de per-
sonas ocupadas dado que una persona puede desempeñar más de un puesto de 
trabajo7.

3.5.1. Valor Añadido Bruto (VAB) por actividad económica

Entre 1995 y 2008, el VAB se incrementó en todas las provincias analizadas, en 
consonancia con el crecimiento económico experimentado en el conjunto del Es-
tado. Destacan, con un incremento superior a la media nacional, Málaga, Murcia y 
las Islas Baleares. Al analizar el VAB por actividad económica cabe señalar el peso 
del sector servicios, que supone en torno al 67 % del valor producido. Resulta 
difícil valorar, más allá de esta constatación, la importancia del sector servicios 
en las economías provinciales, ya que los datos no nos permiten conocer cuáles 
son las actividades que generan mayor valor y cuál ha sido su evolución a lo largo 
del periodo. En particular, sería importante contar con información relativa a las 
actividades ligadas al sector de la construcción, como las actividades inmobiliarias 
y servicios empresariales. Destaca, junto al sector servicios, la importancia de la 
construcción y su incremento en el periodo analizado: si en 1995 representaba un 
7,5 % del total del valor producido a nivel nacional, en 2006 suponía el 12,1 %. 
Junto a este patrón común, encontramos diferencias entre las provincias en el 
peso de los diferentes sectores. Si tomamos los últimos datos disponibles, en Las 
Palmas, Baleares, Málaga y Madrid, el sector servicios tiene un peso en el VAB 
superior al 75 %. Badajoz, Málaga, Principado de Asturias y Cantabria son las 
provincias con mayor peso del sector de la construcción, por encima del 13 %. La 
agricultura tiene en todas las provincias un peso limitado, aunque destacan Ba-
dajoz, Albacete y La Rioja, con valores superiores al 6 %. Por último, la industria 
representa un sector relativamente importante en Navarra, La Rioja y Zaragoza, 
donde supone más del 21 % del VAB.

7  Contabilidad Regional de España. Base 1995 <http://www.ine.es/daco/daco42/cre/metregio.pdf>. 
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Figura 2. Porcentaje del VAB por actividad económica (2008)

Agricultura Energía Industria Construcción Servicios

Albacete 9,05 2,13 11,66 12,26 64,90

Badajoz 10,10 1,91 7,80 15,56 64,63

Barcelona 0,63 2,29 20,88 8,76 67,43

Cantabria 2,87 2,53 17,79 13,10 63,72

Islas Baleares 1,07 2,11 4,95 10,47 81,40

La Rioja 6,34 1,69 22,95 11,30 57,71

Las Palmas 0,93 1,13 4,83 9,26 83,85

Madrid 0,15 2,79 10,09 9,95 77,02

Málaga 1,84 1,05 3,71 14,95 78,45

Murcia 5,12 3,18 12,85 11,53 67,32

Navarra 2,78 2,58 25,78 10,68 58,18

Pontevedra 3,69 0,88 20,78 12,36 62,29

Principado de 
Asturias

1,80 4,57 16,91 13,86 62,86

Sevilla 3,27 5,26 10,44 11,97 69,06

Valencia 2,35 1,85 15,65 11,68 68,47

Valladolid 5,28 1,65 17,62 11,05 64,39

Vizcaya 0,59 5,86 18,19 11,08 64,29

Zaragoza 2,59 2,17 21,07 10,68 63,49

Total nacional 2,66 2,85 14,19 11,40 68,91

Fuente: Contabilidad Regional de España, INE.

3.5.2. Número de puestos de trabajo por actividad económica

Los datos sobre puestos de trabajo por actividad económica muestran un patrón simi-
lar. En 2008, el sector servicios fue el que mayor proporción de puestos de trabajo creó 
en Málaga, Madrid, Las Palmas e Islas Baleares, con valores superiores al 75 % del to-
tal. La construcción destaca en Baleares, Málaga, Badajoz y Cantabria, donde este sec-
tor generó más del 20 % del total de puestos de trabajo. De nuevo, la agricultura tiene 
un bajo peso en la creación de empleo, aunque en provincias como La Rioja, Albacete 
y Badajoz se sitúa por encima del 8 %. Por último, la industria generó más del 20 % 
de los puestos de trabajo en provincias como Navarra, La Rioja, Zaragoza y Barcelona.
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Figura 3. Porcentaje de puestos de trabajo por actividad económica (2008)

Agricultura Construcción Industria Servicios Energía

Albacete 11,78 10,50 13,90 63,33 0,49

Badajoz 13,59 13,81 7,11 64,97 0,51

Barcelona 0,95 8,57 20,35 69,63 0,50

Cantabria 4,90 13,77 14,91 65,88 0,55

Islas Baleares 1,49 15,03 5,98 76,96 0,54

La Rioja 8,67 12,88 22,90 55,10 0,45

Las Palmas 1,52 10,35 4,86 82,59 0,68

Madrid 0,41 9,45 9,35 80,16 0,63

Málaga 3,35 14,17 4,98 77,07 0,42

Murcia 7,61 12,62 14,67 64,32 0,79

Navarra 4,60 11,23 24,43 59,35 0,39

Pontevedra 7,02 10,62 19,45 62,47 0,44

Principado de 
Asturias

3,28 12,39 14,33 68,34 1,66

Sevilla 4,47 11,22 10,41 73,01 0,90

Valencia 2,96 12,08 18,18 66,29 0,48

Valladolid 7,54 11,16 16,99 64,23 0,08

Vizcaya 1,57 10,30 18,80 68,38 0,94

Zaragoza 4,25 10,02 21,00 64,45 0,28

Fuente: Contabilidad Regional de España, INE.

3.5.3. Desempleo

Incluso en los momentos más dulces del boom económico, las tasas de desempleo de la 
mayor parte de las grandes ciudades españolas se situaban por encima de las registradas 
en otras ciudades europeas. En materia de empleo, el modelo de crecimiento económico 
se ha caracterizado no sólo por el mantenimiento de tasas de desocupación superiores a 
la media, sino también por una gran precariedad y una fuerte volatilidad: los momentos 
de gran destrucción de empleo han ido seguidos por fases de crecimiento, eso sí un em-
pleo cada vez más precario y sometido a los vaivenes de la coyuntura económica.

De ahí la inclusión del desempleo como uno de los elementos básicos de vulnerabi-
lidad económica de las ciudades. El crecimiento incesante del paro se ha convertido 
en una de las manifestaciones más dramáticas de la crisis del capitalismo global en el 
Estado español, alcanzando cifras extremas apenas igualadas por una corta serie de 
países europeos. La persistencia temporal del paro ha provocado que muchas de las 
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personas desempleadas hayan ido perdiendo la prestación, instalándose en una situa-
ción de extrema vulnerabilidad, profundizada por el recorte de otros servicios básicos 
y legislaciones antisociales como la de los desahucios.

En la aproximación al fenómeno del desempleo se toman en consideración dos indica-
dores: la evolución del paro registrado y la del número de beneficiarios de prestaciones 
por desempleo.

3.5.4. Evolución del número de parados registrados

A través de las estadísticas del Servicio Público de Empleo Estatal (SEPE) se ha accedido 
a la información sobre el número de parados registrados en las ciudades en el mes de 
mayo de cada año. El periodo estudiado es el que transcurre entre 2005 y 2012. Al objeto 
de facilitar la comparación la información se presenta en tres gráficos diferentes, agru-
pando las ciudades en función de su tamaño, en grandes, medianas y pequeñas.

Figura 4. Evolución del paro registrado en las grandes ciudades (2005-2012)

Fuente: Servicio Público de Empleo Estatal (SEPES).
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En todo caso, del análisis de la información recogida se deduce con claridad el enorme 
derrumbe del empleo que, con mayor o menor intensidad, afecta a la práctica totalidad 
de las ciudades estudiadas desde los años 2006-2007 en adelante. En algunas ciudades 
el dato más reducido de paro registrado es incluso anterior (2005), tal y como sucede 
en Sevilla, Logroño y Málaga. En Las Palmas, Madrid y Murcia el mínimo se dio en 
2006 y en el resto en 2007, siguiendo la misma pauta observada para el conjunto del 
Estado. De cualquier forma, resulta evidente que es en ese periodo cuando las tasas de 
desempleo alcanzan sus registros más bajos. 

Figura 5. Evolución del paro registrado en las ciudades medias  
(2005-2012)

Fuente: Servicio Público de Empleo Estatal (SEPES).

Desde entonces el desempleo no ha dejado de crecer. En todo el Estado el paro pasó 
de 1.973.231 personas en 2007 a 4.714.122 en 2012, multiplicándose prácticamente por 
2,4 en tan solo cinco años. En algunas ciudades la velocidad en el crecimiento del paro 
registrado fue más intensa, destacando por encima de todas Murcia donde se multi-
plicó por 3,7, pasando de 11.673 personas paradas en 2007 a 43.190 en 2012. Palma de 
Mallorca o Logroño fueron también ciudades con un crecimiento situado claramente 
por encima de la media estatal. 
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Figura 6. Evolución del paro registrado en las ciudades "pequeñas" 
(2005-2012)

Fuente: Servicio Público de Empleo Estatal (SEPES).

La información sobre el paro registrado se complementa con los datos de la EPA (ter-
cer trimestre 2012), mucho más fiables y rigurosos en cuanto a su metodología de 
cálculo pero que, lamentablemente, no se encuentran disponibles a escala municipal. 
En cualquier caso, los datos provinciales permiten también establecer un mapa del 
desempleo en los territorios objeto de nuestra investigación. 

La variación en las tasas de desempleo entre provincias da cuenta de diferencias muy 
profundas. La distancia entre la provincia con menos paro entre las estudiadas (Nava-
rra) y la que cuenta con una tasa mayor (Las Palmas) es de más del doble. Siete pro-
vincias superan el 25 % de desempleo, y entre ellas cinco el 30 %, una cifra extrema-
damente elevada y difícilmente soportable desde el punto de vista social, sobre todo 
en un contexto de constantes y profundos recortes. La limitación de espacio impide 
completar estos datos con las cifras de población activa, estableciendo además una 
diferenciación por sexo.
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Figura 7. Tasa de Paro. Tercer trimestre 2012 (EPA)

Fuente: Encuesta de Población Activa (INE).

3.5.5. Turismo

La concentración de la actividad económica en torno al sector turístico ha tenido en la 
ciudad un potente escenario de desarrollo, logrando desplazar sectores tradicionales. 
En este texto se considera la dependencia intrínseca del sector turístico como factor de 
vulnerabilidad. Esta se incrementa cuando tenemos en cuenta la ingente cantidad de 
recursos destinados a la atracción turística durante el periodo estudiado, dando forma 
a un modelo basado en los mega-eventos y en la concepción de la ciudad como un 
producto a vender, mediante la utilización de diversas técnicas de marketing urbano. 
Es cierto que ello puede haber contribuido a hacer crecer el turismo urbano, pero en 
muchos casos este modelo ha hipotecado las ciudades, que en estos momentos se ven 
obligadas a replantear las inversiones derivadas del mismo.

Para analizar la evolución turística se han tomado en consideración los datos del INE 
relativos a los viajeros y también a las pernoctaciones que estos realizan, tanto a nivel 
provincial como en las ciudades estudiadas. Se ha analizado la evolución de los datos 
entre 1999 y 2011 para considerar el crecimiento experimentado. 
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3.5.6. Evolución del número de viajeros

La actividad turística ha crecido en todas las ciudades estudiadas de un modo pare-
cido a la evolución seguida en el conjunto de España, salvando algunas excepciones 
que conviene destacar. En 2011, en España el número de viajeros supuso 2,2 veces 
el de los registrados en 1996. Este incremento fue bastante mayor en ciudades como 
Barcelona y Málaga, que prácticamente recibieron un 200 % más de visitantes y, sobre 
todo, Valencia, que los multiplicó por 3,5. El resto de ciudades se sitúa por debajo del 
incremento estatal, incluyendo Madrid, a pesar de que es la ciudad que más viajeros 
recibe, seguida de Barcelona. En 2012 se observa una caída del número de viajeros en 
los principales destinos.

Figura 8. Evolución del número de viajeros por punto turístico  
(1996-2012)

Fuente: Encuesta de ocupación de alojamientos turísticos (INE).
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Las grandes ciudades participan cada vez más en el turismo nacional, teniendo en 
cuenta tanto el número de visitantes como las pernoctaciones que estos realizan. Ma-
drid, Barcelona, Valencia y Sevilla, suponían en 20,8 % de los viajeros de todo el Estado 
en 1999, mientras que en 2011 alcanzaban el 21,90 %. Aun así, podría decirse que la 
tónica general es la de la concentración cada vez mayor de los viajeros en las ciudades. 
El conjunto de ciudades estudiadas (exceptuando Badajoz, de la que no se dispone de 
datos) recibía en 2003 el 25,87 % del total de viajeros, mientras que en 2011 suponían 
el 30,19 %. 

3.5.7. Evolución del número de pernoctaciones

Entre 1996 y 2011 las ciudades en las que más han crecido las pernoctaciones son 
Valencia, donde se han multiplicado por 3,73, y, en segundo lugar, Barcelona, en las 
que se han multiplicado por 3,31. Málaga, por su parte, también consigue triplicar las 
pernoctaciones (3,07 veces más en 2011 que en 1996) y Madrid las duplica (2,2 veces 
más para las mismas fechas), mientras que el conjunto de España sólo las logra mul-
tiplicar por 1,81. 

Figura 9. Evolución del número de pernoctaciones. Principales destinos 
(1996-2011)

Fuente: Encuesta de movimientos de viajeros en establecimientos hoteleros (INE).
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El resto de ciudades estudiadas se sitúa por debajo de estas cifras. Este comportamien-
to es similar al que dibujan los datos referidos a los viajeros, aunque las pequeñas dife-
rencias existentes muestran el comportamiento que experimentan las pernoctaciones 
por cada viajero.

Este dato es significativo ya que las pernoctaciones dan cuenta de la intensidad y de la 
calidad del turismo. De entre las ciudades estudiadas, son los destinos «clásicos» los 
que presentan un mayor número de pernoctaciones por cada viajero, por encima o en 
torno a la media del conjunto del Estado.

Figura 10. Evolución del número de pernoctaciones. Resto de destinos 
(1996-2011)

Fuente: Encuesta de movimientos de viajeros en establecimientos hoteleros (INE).

Los destinos que más han aumentado los viajeros e incluso las pernoctaciones totales, 
están, sin embargo, muy por debajo de la media española que se situaba, en 2011, en 
3,36 noches por viajero. Cada persona que visitó Barcelona en 2011 pasó como media 
2,37 noches, en Valencia 2 y en Madrid 1,97. Sin embargo, esta cifra asciende a 3,28 no-
ches en Las Palmas y 4,39 en Palma de Mallorca. Las capitales insulares reciben un tipo 
de turismo diferente al de los grandes núcleos urbanos de la península. A pesar de ello, 
al calcular el diferencial entre las noches por visitante en 1999 y 2011, se observa que 
mientras que en el conjunto del Estado se pierde una media de 0,73 noches por viajero, 
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son varias las ciudades en las que se gana tiempo de estancia: Barcelona (0,28 noches 
más por viajero), Valencia (0,13), Vigo (0,10), Málaga (0,09) y Bilbao (0,07). Salvo Mála-
ga, ninguna de ellas podría ligarse fundamentalmente al turismo de sol y playa.

En todo caso, en las ciudades en las que predomina el modelo vacacional clásico, la 
estancia sigue siendo mayor a la de las grandes ciudades citadas, en las que el peso de 
los desplazamientos generados por viajes de negocios, congresos, etc., es muy fuerte. 
Asimismo, Barcelona y Madrid, junto a Valencia y también Bilbao, se integran cada vez 
con más claridad en el circuito de ciudades europeas en el que el turismo, que podría 
calificarse como cultural8 (museos, gastronomía, teatros, etc.), cuenta con un peso de-
terminante. El crecimiento de la actividad turística sería incomprensible sin referirse a 
las grandes inversiones realizadas en equipamientos e infraestructuras de transporte, 
claramente sobredimensionadas y que, en muchos casos, hoy suponen una carga di-
fícilmente soportable9. Estas delatan una dinámica competitiva interurbana creciente 
que no solo se produce a escala internacional (Sassen, 1994), sino que también se 
produce a escala nacional. En algunos casos destacados, como ocurre con Valencia, 
las nuevas actuaciones urbanas para atraer turismo urbano desplazan a los elementos 
culturales referenciales tradicionales con los que también llegan a competir (Carrasco 
y Rausell, 2005). En este sentido, una deficiente planificación puede provocar el fenó-
meno conocido como crowding out (efecto expulsión) que «podría ser un elemento de 
riesgo en la sostenibilidad de destino» (Rausell y Marco, 2005: 13).

3.6. endeudamiento municipal

La deuda pública municipal puede ser considerada como un potencial factor de vul-
nerabilidad. Las leyes de financiación municipal solo permiten a los ayuntamientos la 
generación de deuda con el fin de financiar gastos de inversión10. Hasta cierto punto, 
las políticas públicas de inversión pueden promover un determinado tipo de desarro-

8  El ICOMOS (Internacional Council of Sites and Monuments) define el turismo cultural, siguiendo 
las directrices de la WTO, como «un movimiento de personas esencialmente por una motivación cultu-
ral, tal como el viaje de estudios, representaciones artísticas, festivales u otros eventos culturales, visitas 
a lugares y monumentos, folklore, arte o peregrinación» (Santana, 2003: 36).

9  En el caso de la Comunidad Valenciana, «la deuda generada por estos proyectos suponía casi el 
20 % del total de la deuda reconocida por el Banco de España en la Comunidad Valenciana, que a su 
vez, en función del PIB, en 2002, era la más alta de las Comunidades Autónomas» (Rausell, 2006: 368).

10  Existe la posibilidad excepcional de financiar cierto gasto corriente deficitario en la propia legis-
latura. A partir de 2009, con la aprobación de las medidas urgentes para el saneamiento municipal, se 
permitió la financiación bancaria de la deuda a proveedores.
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llo económico general y no está claro cuál es el nivel de «desborde» de esta política 
pública, es decir, en qué momento, o a partir de qué cantidad, la deuda pasa a ser un 
problema. 

En cualquier caso, por un lado, es posible apuntar que el límite vendría indicado por 
aquel nivel de endeudamiento que incapacita a los ayuntamientos para seguir invir-
tiendo con el fin de fomentar el desarrollo económico general: ello es posible por razo-
nes de orden normativo y también de mercado. Por el otro, puede considerarse excesi-
vo el endeudamiento cuando produce el desplazamiento de recursos económicos que 
pasan de destinarse a financiar servicios públicos a ser destinados al pago de esa deu-
da11. Este extremo es el que explica, por el lado del gasto, la escasez de recursos para 
mantener el gasto corriente de las administraciones. Son factores de índole ideológica 
los que explican que la sustracción de recursos se produzca en una u otra. Existen otros 
elementos de vulnerabilidad indirectos como por ejemplo, el desplazamiento del cré-
dito a la financiación pública en detrimento de la financiación de la economía privada.

Siendo un tema extremadamente complejo, en este capítulo se considera que a ma-
yor endeudamiento municipal por habitante crece la vulnerabilidad municipal, puesto 
que ello supone la asunción de una obligación, su pago, que condiciona la política 
actual de los ayuntamientos. Además, aunque, como se ha dicho, la inversión pú-
blica puede contribuir al desarrollo, no toda inversión contribuye al desarrollo ni, en 
cualquier caso, a un desarrollo «deseable». Gran parte de la inversión pública de los 
ayuntamientos estudiados ha ido a parar a infraestructuras y a grandes equipamientos 
culturales y urbanos bajo la perspectiva del desarrollo de ciudades emprendedoras, 
turísticas, basadas en los grandes eventos y de mejora de la estética urbana, cuya ren-
tabilidad social no ha sido evaluada (De Rus, 2009) y cuyos costes exceden lo previsto 
y/o generan importantes déficits (Flyvbjerg, 2005). En ese sentido, no sólo supone un 
elemento de vulnerabilidad por los recursos «embargados» para el pago de la deuda, 
sino también porque la alta deuda suele significar grandes infraestructuras, de arries-
gada rentabilidad, que deben ser mantenidas con cargo a los presupuestos públicos, en 
detrimento de otro tipo de gastos, como los sociales, educativos, etc.

El indicador utilizado ha sido el de deuda por habitante (expresado en euros por habi-
tante), obtenido a partir de los datos sobre Deuda Viva que publica el Banco de Espa-

11  Como se indicaba anteriormente, en 2011 se reformó el artículo 135 de la Constitución Española. 
El punto 3 afirma textualmente: «Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda públi-
ca de las Administraciones se entenderán siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos 
y su pago gozará de prioridad absoluta».
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ña12 y, a partir de 2008, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas. De esta 
forma es posible evaluar la verdadera dimensión de la deuda en ciudades tan diversas, 
a pesar de que también este indicador presenta ciertas limitaciones: la capacidad de 
endeudamiento no depende directamente del número de habitantes sino del presu-
puesto municipal, por lo que la dimensión demográfica tiene un valor relativo.

3.6.1. Nivel de deuda municipal

En las ciudades estudiadas, el nivel de deuda experimenta divergencias muy sus-
tanciales. Estas diferencias se manifiestan tanto en la cantidad de deuda como en 
la dinámica de crecimiento de esta. Por cantidad de deuda por habitante podemos 
agrupar los ayuntamientos en dos grandes conjuntos en función de su posición res-
pecto a la media de endeudamiento por habitante del conjunto de los ayuntamien-
tos españoles entre 2008 y 2011 (599,55 euros). Seis de los 18 municipios analizados 
superan esta media: Madrid, Málaga, Zaragoza, Valencia, Santander y Sevilla. A pri-
mera vista las ciudades con mayor población presentan una deuda por encima de 
la media de los municipios españoles. Pero existen algunas excepciones destacadas: 
entre las menos pobladas, la cuarta ciudad, Santander, destaca por contar con una 
media de deuda tan elevada como la de Sevilla, también la cuarta, pero de las mayo-
res. Por el lado de las ciudades grandes destaca Barcelona, que ha conseguido situar-
se por debajo de la media española para este periodo, siendo el segundo municipio 
del Estado en población.

Destacan, además, otros casos extremos por arriba y por abajo. En primer lugar Madrid, 
cuya media de deuda por habitante es un 236,80 % más elevada que la del conjunto 
de municipios españoles. En 2011 concentraba el 22,3 % de toda la deuda municipal 
de España, superando, en 2008 y 2009, los 2.000 euros por habitante. Otras ciudades 
como Málaga también destacan por este motivo, aunque en menor grado. Entre las 
menos endeudadas destaca, sin duda, Bilbao, que presenta una deuda por habitante 
que apenas sobrepasa el 2 % de la media de referencia en este estudio.

12  Debe indicarse que la deuda viva de las entidades locales no se comenzó a publicar para todos 
los ayuntamientos hasta 2008. A partir de esta fecha se detalla anualmente. Para los años anteriores, 
el Banco de España publica los datos desagregados solo para los municipios de más de 500.000 habi-
tantes. Para el resto, la información se dispone agregada por grupos de municipios en función de su 
población, por lo que no resultan útiles para los objetivos de esta investigación. A pesar de haberlo 
solicitado de forma expresa a la Secretaría de Estado de Administraciones Públicas, no ha sido posible 
acceder a los datos de los años anteriores a 2008 referidos a las 18 ciudades estudiadas.



Ciudades, vulnerabilidades y crisis en España72

Figura 11. Media de deuda vida por habitante (2008-2011) (*)

Ciudad Población (1/1/2011) Deuda viva respecto a la media 
española (%)

Badajoz 151.565 59,20

Logroño 152.641 55,76

Albacete 171.390 75,52

Santander 179.921 114,47

Pamplona 197.932 64,14

Gijón 277.559 91,47

Vigo 297.241 21,02

Valladolid 313.437 98,09

Bilbao 352.700 2,21

Las Palmas 383.343 45,37

Palma Mallorca 405.318 75,69

Murcia 442.203 82,87

Málaga 568.030 260,10

Zaragoza 674.725 182,68

Sevilla 703.021 111,07

Valencia 798.033 176,29

Barcelona 1.615.448 98,32

Madrid 3.265.038 336,80

(*) Porcentaje respecto a la media de la deuda para el mismo periodo del conjunto de municipios españoles 
(=100). Los municipios se han ordenado por el número de habitantes, de menos a más.

Fuente: elaboración propia a partir del Padrón Municipal de Habitantes y el Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Públicas.

3.6.2. Evolución de la deuda municipal

A pesar de lo ilustrativo de estos datos, sin duda es la dinámica de deuda la que arroja 
más luz sobre este indicador de vulnerabilidad. Los municipios pueden agruparse en 
dos grandes categorías: aquellos que incrementan la deuda y los que la reducen. Entre 
los seis municipios mayores, sólo uno, Barcelona, mantiene una clara tendencia de 
reducción de la deuda por habitante y en cifras absolutas. El resto la incrementa en 
mayor o menor medida. De entre ellos destacan Madrid, cuya deuda por habitante en 
2011 era un 468,6 % superior a la de 1995, y Málaga, con un crecimiento del 334,4 % 
entre las mismas fechas. Entre las ciudades grandes, también debe ser mencionada 
Valencia, que en 2011 había multiplicado por 2,7 la deuda por habitante de 1995. En 
sentido contrario, Barcelona pasó de tener una deuda por habitante en 1995 de prácti-
camente 1.000 euros, muy por encima del resto de capitales, a 674,74 en 2011.
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Figura 12. Evolución de la deuda viva 1995-2011 (euros x habitante)

Fuente: elaboración propia a partir de datos obtenidos del Padrón Municipal de Habitantes y del Banco de España. 

El resto de municipios, para los cuatro años sobre los que se dispone de información, 
se comporta de forma diversa. Además, durante este periodo la rápida evolución, tanto 
de la normativa sobre financiación local, como de la propia crisis, produce que los re-
sultados obtenidos deban ser tomados con mucha precaución y considerados en cierta 
medida como provisionales.

El endeudamiento municipal aparece, así, como la consecuencia de las estrategias polí-
ticas de desarrollo que cada ayuntamiento decide emprender. Si bien el incremento del 
endeudamiento es tendencia general, las significativas excepciones de Barcelona y, sobre 
todo, Bilbao, permiten concluir que el manejo de este instrumento de inversión no tiene 
por qué ser imprescindible para el desarrollo económico urbano, al menos en las magni-
tudes que se maneja en ciudades como Madrid, Málaga o Valencia. Los altos niveles de 
endeudamiento y, especialmente, sus dinámicas de crecimiento, advierten que durante 
años, más que inversiones de futuro, se han ejecutado políticas de despilfarro que han 
hipotecado la prestación de servicios municipales.

3.7. Vivienda

El sobredimensionamiento del sector inmobiliario y con él, la centralidad otorgada a 
la construcción y a las actividades económicas a ella asociadas, constituye una de las 
características más destacadas del modelo de crecimiento previo al derrumbe de 2008. 
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El durante años anunciado pinchazo de la burbuja inmobiliaria finalmente tuvo lugar, 
manifestándose como una de las principales vulnerabilidades de la economía española.

Los dos indicadores elegidos (la evolución del stock de viviendas y del número de 
transacciones inmobiliarias) permiten realizar una aproximación a este proceso.

3.7.1. Evolución del parque de viviendas

El indicador construido pone en relación el parque total de viviendas con la población 
de cada provincia entre 2001 y 2011. Se obtiene así el número de viviendas por habi-
tante para cada año. Los datos referidos al número de viviendas se han extraído de las 
estadísticas del Ministerio de Fomento y los de población corresponden a la Revisión 
anual del Padrón Municipal de Habitantes a 1 de enero.

En líneas generales en las provincias estudiadas se observa un alza constante en el nú-
mero de viviendas por habitante que se extiende hasta 2009, percibiéndose desde esa 
fecha en la mayoría de los casos un estancamiento. Este freno coincide nítidamente 
con la explosión de una crisis que, como se ha dicho, ha afectado de manera especial al 
sector inmobiliario. Concretamente, la media estatal evoluciona desde las 0,51 vivien-
das por habitante en 2001 hasta las 0,55 en 2011, manteniéndose estable desde esa 
fecha. Es decir, las cifras hablan de algo más de una vivienda para cada dos habitantes.

Figura 13. Evolución del número de viviendas por habitante (2001-2011)

Fuente: Boletines Estadísticos del Ministerio de Fomento y Padrón Municipal de Habitantes (1 de enero de cada año).
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Las diferencias entre provincias son importantes. Algunas mantienen permanentemente 
cifras por debajo de la media. Así ocurre en Bizkaia que se mueve de 0,42 a 0,46 en todo 
el periodo, en Sevilla que pasa de 0,42 a 0,47 o en Barcelona (de 0,47 a 0,48). Otras, por el 
contrario, crecen muy velozmente: por ejemplo, Málaga pasa de 0,56 a 0,65, dando cuenta 
del enorme peso que presenta la segunda residencia en dicha provincia. Asturias (de 0,49 a 
0,58) o Cantabria (de 0,53 a 0,61) son otros ejemplos de territorios, también costeros, que 
muestran un crecimiento rápido. La evolución seguida por otras provincias podría resultar a 
primera vista un tanto sorprendente. Es, por ejemplo, el caso de las Islas Baleares (de 0,57 a 
0,55), Madrid (estable en 0,46) o Valencia (de 0,55 a 0,56). Sin embargo, esto podría explicarse 
porque si bien el número de viviendas construidas ha sido muy importante, también lo ha 
sido el crecimiento demográfico durante este periodo. En todo caso, el stock de viviendas en 
las ciudades estudiadas muestra un claro sobredimensionamiento en relación a la población.

3.7.2. Evolución de la tasa de transacciones inmobiliarias

Para el cálculo de esta tasa se ha utilizado la información suministrada por el Ministerio de 
Fomento sobre el número de transacciones inmobiliarias realizadas en cada municipio entre 
2004 y 2011. Al ponerlo en relación con los datos de población de la Revisión anual del Padrón 
Municipal de Habitantes a 1 de enero se obtiene este indicador, presentado en porcentajes. 

Figura 14. Evolución de la tasa de transacciones inmobiliarias (2005-2011)

Fuente: Boletines Estadísticos del Ministerio de Fomento y Padrón Municipal de Habitantes (1 de enero de cada año).
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Las tendencias generales muestran como el declive inmobiliario comenzó a anunciar-
se ya en 2007. En la mayoría de las ciudades entre 2006 y 2007 se observa una caída en 
las transacciones realizadas. El desplome llegará algo más tarde a algunas poblaciones 
como Málaga o Murcia.

Este indicador ayuda a identificar las ciudades en las que la intensidad de las transac-
ciones inmobiliarias resultó más elevada. Aparecen así localidades turísticas como Las 
Palmas, Palma de Mallorca o Gijón. Sin embargo, la ciudad en la que se alcanzó una 
cifra más alta responde a un perfil muy diferente: se trata de Logroño (2,96 en 2006).

3.8. movilidad

Durante las tres últimas décadas la movilidad en las ciudades se ha hecho cada vez más de-
pendiente del uso del vehículo privado. Esto no solo produce graves problemas ambientales 
que dan lugar a enormes costes de todo tipo, sino también implica que amplios sectores 
de población afronten cada día más problemas para desplazarse en un contexto donde los 
gastos ligados al uso del vehículo privado no dejan de crecer. Por tanto, la dependencia del 
vehículo privado es considerada como otro importante factor de vulnerabilidad.

3.8.1. Evolución del número de turismos por habitante

La información sobre el número de turismos por ciudades entre los años 2003 y 2011 
se ha extraído de los Anuarios Estadísticos del Ministerio de Fomento. Estos datos se 
han puesto en relación con los de población correspondiente a la Revisión anual del 
Padrón Municipal a 1 de enero, obteniendo un indicador que da cuenta del número de 
turismos por habitante en cada ciudad.

Entre 2003 y 2008 el crecimiento del número de turismos por habitante es constante. 
La media estatal, ya inicialmente muy elevada, sube desde 0,44 en 2003 hasta alcanzar 
el máximo en 2008 con 0,48. Posteriormente, se estabiliza en torno a 0,47, es decir, casi 
un vehículo para cada dos personas13.

Aunque las cifras no difieren radicalmente entre ciudades, sin embargo si se detectan 
algunas variaciones que deben ser destacadas. Zaragoza, Bilbao y Barcelona se mues-
tran siempre muy por debajo de la media, situándose en cantidades que en ningún 
momento alcanzan los 0,40 turismos por habitante.

13  Nótese que no se incluyen otro tipo de vehículos a motor como, por ejemplo, las motocicletas.
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Figura 15. Evolución del número de turismos por habitante (2003-2011)

Fuente: Anuarios Estadísticos del Ministerio de Fomento y Padrón Municipal de Habitantes (1 de enero de cada 
año)

En cifras algo más elevadas pero por debajo de la media, se encuentran numerosas ciu-
dades como por ejemplo, Albacete, Gijón, Las Palmas, Logroño, Santander y Valladolid. 
En el otro extremo, Palma de Mallorca mantiene las cifras más elevadas, moviéndose 
entre 0,57 y 0,56 y situándose en 2007 en un pico de 0,61. También por encima de la me-
dia aparecen Badajoz o Vigo, alcanzando o superando los 0,50 vehículos por habitante.

Estas diferencias, sin ser extremas, dan cuenta de la posible existencia de distintos 
modelos de movilidad. Modelos que favorecen la utilización de otras formas de des-
plazamiento (transporte colectivo, a pie, bicicleta) y estructuran la ciudad de manera 
que la necesidad de desplazarse sea menor, aplicando el axioma «contra la movilidad, 
cercanía»14.

14  En todo caso, hay que recordar que en las grandes ciudades el número de vehículos que circula coti-
dianamente y proviene de otros núcleos urbanos del cinturón metropolitano, puede ser muy importante. 
Sin embargo, esa información no ha quedado registrada en los datos recogidos, referidos tan solo a los 
turismos matriculados en las ciudades centrales y no en el conjunto de las áreas metropolitanas.
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3.9. Cuadro global de vulnerabilidades

No todos los indicadores utilizados en las páginas anteriores presentan una lectura unívoca 
en cuanto al significado de los resultados obtenidos. Por ello, a la hora de establecer un 
cuadro global de vulnerabilidades en las ciudades estudiadas se ha optado por seleccionar 
únicamente tres indicadores, aquellos que se consideran más relevantes y concluyentes:

a. VAB construcción en 2008 (Contabilidad Regional de España, 2008 y Padrón 
Municipal de Habitantes).

b. Tasa de desempleo provincial en 2012 (EPA).

c. Deuda municipal viva en 2011, calculada en euros per cápita (Ministerio de Ha-
cienda y Administraciones Públicas, 2011 y Padrón Municipal de Habitantes). 

Los resultados así obtenidos se presentan de forma sintetizada en el siguiente cuadro 
resumen que aporta una primera aproximación a los niveles de vulnerabilidad de las 
ciudades estudiadas en el proyecto POLURB (figura 16).

Figura 16. Cuadro global de vulnerabilidades (*)

Ciudad
Vulnerabilidad

Desempleo Deuda viva Construcción Global
Málaga Alta Alta Alta Alta

Valencia Alta Alta Media Alta
Sevilla Alta Media Media Alta

Badajoz Alta Baja Alta Alta
Albacete Alta Baja Alta Alta

Gijón Media Media Alta Alta
Zaragoza Media Alta Media Alta

Murcia Alta Baja Media Media
Vigo Media Baja Alta Media

Santander Baja Media Alta Media
Las Palmas Alta Baja Baja Media
Barcelona Media Media Baja Media
Logroño Media Baja Media Media

Palma Mallorca Baja Media Media Media
Madrid Baja Alta Baja Media

Valladolid Baja Media Media Media
Bilbao Baja Baja Media Baja

Pamplona Baja Baja Media Baja

(*) Para la elaboración de este cuadro se han seleccionado los siguientes indicadores:
1. Tasa de desempleo provincial (EPA, 2012).
2. Deuda municipal viva, euros per cápita (Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas, 2011 y Padrón 
Municipal de Habitantes).
3. Porcentaje del VAB en la construcción, datos provinciales (Contabilidad Regional de España, 2008 y Padrón 
Municipal de Habitantes).
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3.10. Conclusiones

El análisis de la batería de indicadores seleccionada permite extraer algunas conclusio-
nes preliminares, aunque con las limitaciones expresadas páginas atrás. Por un lado, 
ha habido que afrontar limitaciones importantes en el propio cálculo de los indicado-
res. Así, en ocasiones los datos sólo se han podido recoger a escala provincial y no mu-
nicipal, en otras sólo cubren una parte del periodo estudiado15 o la información dispo-
nible no ha hecho factible determinar, como hubiera sido deseable, algunos procesos 
socio-económicos fundamentales. Asimismo, la estructura económico-territorial de 
las áreas urbanas estudiadas es muy diferente y eso suscita dificultades metodológicas 
que no pueden ser obviadas. El mayor de ellos deriva de la no inclusión en el análisis 
de los municipios metropolitanos externos a las cabeceras urbanas. Sobre todo, en 
las grandes áreas metropolitanas (Madrid, Barcelona, Valencia, Bilbao, etc.) este hecho 
entorpece la comprensión de los procesos de cambio urbanos. 

Pese a todo, los resultados obtenidos ayudan a realizar una primera aproximación al 
impacto de la crisis en las ciudades estudiadas. Un impacto que puede ser calificado 
como multidimensional y muy acusado, sobre todo, teniendo en cuenta el breve lapso 
de tiempo transcurrido desde el inicio de la crisis. En ese sentido, el dato quizás más 
impactante sea el de la destrucción de cientos de miles de puestos de trabajo entre 
2008 y 2012, fenómeno que afecta gravemente a todas las ciudades pero con especial 
intensidad a aquellas en las que el sector de la construcción había alcanzado un sobre-
dimensionamiento más intenso.

En el análisis también se ha recogido una serie de información sobre la actividad turísti-
ca, en la medida que esta cada vez tiene un peso más significativo en las ciudades espa-
ñolas. Las urbes con una vinculación más clara a este sector (Las Palmas y Palma de Ma-
llorca, por ejemplo) mantienen una importante actividad ligada al turismo tradicional de 
sol y playa. Sin embargo, en este campo el rasgo más significativo durante este periodo 
es el afianzamiento de otras ciudades (Madrid, Barcelona, Valencia, etc.) como receptoras 
de un importante número de visitantes y un crecimiento de las pernoctaciones ligadas, 
en distinta medida, al turismo de índole cultural y a los viajes de negocios, congresos, 
etc. Su crecimiento habría resultado imposible sin las enormes inversiones realizadas 
en infraestructuras de transporte y en la construcción de grandes equipamientos de una 
rentabilidad social más que dudosa y que ahora son mantenidos, en gran medida, con 
recursos públicos, lo que supone una auténtica sangría para las arcas locales16. 

15  Aunque en todos los casos aportan información relevante sobre el periodo de crisis.

16  Sin contar su impacto sobre la estructura socio-espacial (procesos de gentrification) o las graves 
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Otra de las variables fundamentales a las que se hace referencia en este informe es 
el nivel de endeudamiento municipal. Si bien el endeudamiento elevado es un rasgo 
extendido, se aprecian excepciones muy significativas. Algunos municipios presentan 
un acusado nivel de endeudamiento de gestión muy compleja, mientras en otros la 
realidad es mucho más desahogada. El análisis de la utilización de este instrumento 
debe ser evaluado con mucha prudencia ya que, además de encontrar niveles muy 
diferentes de endeudamiento, las razones del mismo son muy diferentes. No todas las 
ciudades han seguido las mismas estrategias, ni se planteaban los mismos objetivos al 
endeudarse. En todo caso, es cierto que en un número importante de ellos se ha incu-
rrido en políticas netamente despilfarradoras y con un más que cuestionable sentido 
social, hipotecando por años la capacidad de prestación de servicios municipales.

La burbuja inmobiliaria ha dejado, además, una herencia de difícil tratamiento: el des-
proporcionado stock de vivienda y su consecuente impacto ambiental (Naredo, 2011). 
Incluyendo todas las tipologías, la media española se mueve alrededor de una vivienda 
cada dos personas, pero hay lugares en las que la ratio es significativamente mayor. 
Así ocurre en provincias como Málaga, pero también en Asturias o Cantabria, dando 
cuenta del fuerte crecimiento de la vivienda de segunda residencia. Así, en un contexto 
como el español, en el que son cada vez más numerosas las personas que no cuentan 
con ningún tipo de alojamiento o este es de una extrema precariedad, sin embargo, se 
dispone de muchas más viviendas de las que serían necesarias para cubrir las necesi-
dades del conjunto de la población residente en el país. 

Asimismo, a pesar del estancamiento en las cifras de venta de vehículos privados, las 
ciudades se encuentran lastradas por otro importante problema: el excesivo número 
de turismos en circulación. Globalmente los datos se acercaban en 2011 a un turismo 
para cada dos habitantes, cifras que se disparan en algunas ciudades como Palma de 
Mallorca y, en menor medida, Badajoz o Vigo. Con ser muy grave, no solo se está ante 
un problema de congestión y contaminación, sino ante un problema con un claro 
perfil social. Teniendo en cuenta la subida incesante de los precios de los carburantes, 
la dependencia del vehículo privado se convierte en un factor más de diferenciación 
social, en unas urbes con fuertes tasas de desempleo y crecientes niveles de subem-
pleo y pobreza. El incremento de los precios del transporte colectivo, unido al cierre de 
líneas y la disminución de las frecuencias, completa un panorama muy preocupante 
en materia de movilidad.

molestias que el turismo masivo produce a los residentes habituales en las ciudades. A este respecto, 
sobre Barcelona: Delgado, 2007.
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En definitiva, desde el punto de vista económico se constata la aparición de una serie 
de síntomas que dan cuenta de un progresivo, aunque desigual, declive en las ciu-
dades estudiadas. En algunas de ellas, en las que la gravedad de los problemas men-
cionados es más intensa, la situación puede ser descrita como de declive intenso. Así, 
cobra sentido analizar la evolución seguida por otras ciudades en otros países que 
pasaron por circunstancias hasta cierto punto parecidas, aunque las razones de sus 
crisis pudieran ser diferentes. La producción bibliográfica sobre las shrinking cities, 
o ciudades en contracción en castellano, resulta oportuna rescatando lo ocurrido, 
por ejemplo, en las ciudades norteamericanas como consecuencia de la tendencia 
a la suburbanización o las consecuencias urbanas de las transiciones en el Este de 
Europa, como en algunos territorios de la antigua República Democrática Alemana 
(Martínez Fernández et al., 2102: 214). En los próximos años el estudio de la crisis y 
el declive de muchas ciudades españolas debería marcar la agenda de investigación. 

3.10.1. Otras políticas urbanas, otro modelo económico

La búsqueda de una salida a la actual crisis urbana no pasa sólo por el planteamiento 
de propuestas exclusivamente locales. Como se apuntaba en la introducción, la urba-
nización es central en los procesos de acumulación de capital, también en esta etapa 
del capitalismo global, y, por tanto, del mismo modo que el análisis de los procesos 
urbanos es necesariamente multiescalar, así deben serlo las propuestas.

En ese escenario, las políticas urbanas pueden contribuir notablemente a la superación 
del modelo económico-territorial que nos ha conducido a la crisis. Como proyecto de 
dominación y estrategia de acumulación, el neoliberalismo ha cumplido una gran parte 
de sus objetivos, pero ahora se ve enfrentado a una crisis sistémica cuya superación abre 
el camino a escenarios muy diferentes (Duménil y Lévy, 2011). A primera vista, los már-
genes para impulsar otras políticas no parecen muy amplios. Las llamadas «políticas de 
austeridad» y el resto de medidas regresivas son impuestas desde otras escalas (nacional, 
europea, etc.), el margen de autonomía económica de los ayuntamientos es escaso y, por 
si todo esto fuera poco, es imposible eludir las herencias «envenenadas» (vivienda, movi-
lidad, etc.) que ha dejado el modelo anterior. ¿Cómo avanzar entonces hacia la conquista 
del derecho a la ciudad (Harvey, 2012)?, ¿cómo recuperar todo aquello que ha ido siendo 
arrebatado de la vida común producida por todos?, ¿cómo conseguir que el Estado aporte 
más bienes públicos con propósitos públicos y que la población se auto-organice para 
apropiarse y usar esos bienes de forma que mejoren la vida común?

No hay una respuesta sencilla a estas preguntas, la agenda urbana contraneoliberal 
(Brenner et. al., 2010) debe ser el resultado de una elaboración colectiva que pro-
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mueva la construcción de nuevas prácticas que superen la mera resistencia a las 
agresiones. Dichas prácticas deben ser también propositivas en el avance hacia un 
nuevo orden económico y territorial dejando atrás el viejo sistema. No se trata de 
aguantar como si la cuestión fuera afrontar la crisis simplemente como una coyun-
tura negativa pero pasajera que, una vez superada, dará paso a una recuperación y 
con ella el retorno a la senda del crecimiento económico. Al contrario, en los próxi-
mos años las políticas urbanas deberían contribuir, desde su ámbito, a la superación 
del paradigma del crecimiento económico, un paradigma que empuja al planeta a 
su destrucción. Este cambio imprescindible encuentra en las ciudades un escenario 
prioritario de actuación, incluyendo áreas como el consumo energético y la produc-
ción y tratamiento de residuos. 

Las aportaciones y propuestas de los movimientos sociales surgidos en el contexto de 
la crisis y la experimentación de nuevas prácticas alternativas, plantean algunos de los 
posibles contenidos de las nuevas políticas urbanas. Estas políticas podrían orientar 
sus objetivos hacia:

a. El desarrollo de propuestas socializadoras en sectores estratégicos como la ener-
gía, el agua, la banca, el transporte, la salud, la educación, etc. El control público 
de estos sectores clave debería promover una estrategia de superación del viejo 
paradigma del crecimiento económico.

b. El respaldo a nuevas formas de producción cooperativa, prestando una atención 
especial a las experiencias de producción agroecológica y a la auto-organización 
de los trabajadores en la recuperación de empresas quebradas. 

c. Un replanteamiento profundo del trabajo, desarrollando iniciativas de redistri-
bución del empleo, reconsiderando las otras formas de trabajo, a la vez que se 
avanza en la erradicación de la vieja división sexual del trabajo. 

d. Otorgar una prioridad máxima al problema de la vivienda, aprovechando el 
stock existente para promover un parque público de vivienda en alquiler.

e. Impulso a medidas que promuevan la desmercantilización de las relaciones so-
ciales, bien sea a través de la promoción del uso de los espacios públicos, en el 
intercambio de productos o servicios o en la valorización de ciertas formas de 
trabajo no asalariado, pero socialmente necesario.
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f. Incentivar por distintas vías la participación popular, favoreciendo la auto-orga-
nización, incluyendo a los movimientos sociales y promoviendo la superación 
del actual descrédito de la práctica política.

Elementos todos ellos que podrían contribuir a la articulación de la discusión sobre las 
vías para superar la crisis urbana, a la vez que se sitúan en el marco más amplio del 
urgente debate democrático sobre la superación del régimen instaurado en España en 
1978.





85

4.1. Introducción

Las sociedades políticas locales, y en especial en las grandes ciudades, son un espacio 
especialmente vulnerable a la crisis de gobernabilidad, entendida esta como incapa-
cidad para responder colectivamente, y desde las autoridades públicas en particular, a 
las demandas y tensiones inherentes a la dimensión socio-política del espacio urbano. 
En buena medida, esto se debe al ‘dilema de la autonomía local’. Por un parte, se trata 
del ámbito que, por su cercanía, suele considerarse el más apropiado para procurar la 
inclusión política de la ciudadanía, así como también para dar respuestas a sus nece-
sidades y demandas. Pero, por otra parte, aunque existen diferencias entre países, sus 
capacidades políticas, administrativas y fiscales dependen de otros niveles de gobier-
no; siendo estas en algunos casos insuficientes para cubrir tales expectativas respecto 
a la calidad democrática y de los servicios públicos urbanos. 

A ello debe añadirse que, en comparaciones con otros espacios territoriales, las socie-
dades políticas urbanas se caracterizan por un alto grado de dinamismo y diversidad, 
convirtiéndose en nichos del desarrollo socioeconómico, la innovación económica, 
política y social, y con ello la aparición de nuevos estilos de vida y demandas ligadas a 
ellos (Jacobs, 1970). Aunque al mismo tiempo pueden ser espacios en los que se con-
centran problemas y necesidades sociales o se generan otras específicamente ligadas 
al modo de vida urbano (Sassen, 2006; Wacquant, 2006). 

4. Gobernabilidad y crisis urbana: causas, 
manifestaciones y estrategias
Clemente J. Navarro
María J. Rodríguez
Maria Rosa Herrera
Cristina Mateos
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Indudablemente, estas dos fuentes de vulnerabilidad se manifiestan de manera es-
pecial en periodos de crisis económica, pues al mismo tiempo que se reducen las 
capacidades institucionales, sobre todo de índole fiscal, aumentan las demandas, e 
incluso se generan otras nuevas. Al respecto, puede resultar ejemplar la ‘crisis urba-
na’ de finales de los años sesenta y los años setenta en las democracias occidentales, 
donde los municipios se vieron sometidos a un intenso stress fiscal, así como un 
considerable aumento de demandas por derechos cívicos y políticas redistributivas, 
dando lugar a la aparición de orientaciones de desapego hacia las autoridades pú-
blicas, así como una explosión de eventos de protesta (Fainstein y Fainstein, 1974; 
Gail, 1980). Ante ello los gobiernos municipales pusieron en marcha diferentes 
estrategias, tanto en su fiscalidad, como en los modos de gestión, o en la oferta 
de oportunidades de participación a la ciudadanía; mientras que surgieron nuevas 
demandas, pero también, nuevas formas de articulación y acción colectiva entre la 
ciudadanía. 

A este respecto, ¿qué rasgos presentan las sociedades políticas urbanas en España?, 
¿cuáles son sus vulnerabilidades hacia la crisis de gobernabilidad?, ¿cómo se mani-
fiestan en las capacidades institucionales de sus gobiernos y en entre la ciudadanía?. 
Este capítulo tratará de explorar de un modo descriptivo la realidad de las grandes 
ciudades españolas durante los últimos 20 años para ofrecer algunas respuestas a 
estas cuestiones. Primero, se presentan algunos argumentos que permitan ordenar 
las posibles respuestas que se aportarán. Segundo, se detallarán los indicadores que 
hemos utilizado para mostrar algunas evidencias al respecto. Tercero, presentaremos 
los análisis de tales indicadores. Finalizando con algunas conclusiones en vistas a lo 
anterior. 

Tal y como hemos indicado, entre finales de los años sesenta y, especialmente en los 
años setenta, los gobiernos de las ciudades de las democracias occidentales sufrie-
ron una importante erosión de sus capacidades institucionales, apareciendo pautas de 
desapego y protesta entre la ciudadanía. Se trata de un periodo en el que aparecen los 
primeros análisis sobre la crisis de gobernabilidad democrática. Aunque diferentes en 
los argumentos sobre los factores que la originan, sea por la sobrecarga de demandas, 
tal y como argumenta la perspectiva de corte liberal, sea por la crisis de legitimidad 
ante la incapacidad de canalizar las demandas ciudadanas, tal y como argumenta la 
perspectiva neo-marxista, existe bastante consenso sobre sus síntomas: la erosión de 
las reglas que regulan la dinámica de la sociedad política, aquel espacio en el que 
tienen lugar los procesos de interacción entre autoridades públicas y ciudadanía (Far-
netti, 1973). 
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4.2. la crisis en la esfera institucional: quiebra de capacidades 
institucionales y la búsqueda de nuevas estrategias fiscales

En buena medida, el origen de la quiebra de las bases institucionales de las socieda-
des políticas urbanas podría localizarse en la erosión de la capacidad de acción de 
los gobiernos municipales. Sea por dificultades en la gestión derivadas de la propia 
estructura y dinámica de la administración municipal, sea por una situación de pro-
gresivo stress fiscal, las capacidades de los gobiernos municipales para dar respuesta a 
las demandas y problemas de la ciudadanía urbana se reducen; lo que se ve acentuado 
al iniciarse el periodo de crisis económica a mitad de la primera década del siglo XXI.

En ello cuenta el diseño institucional del sistema de gobierno local, las capacidades 
políticas, institucionales y fiscales que para este ámbito de administración pública con-
figuran niveles de gobierno superiores, y en especial, el central. Este no solo establece 
las oportunidades de acción y recursos disponibles, sino que también incentiva el de-
sarrollo de ciertas preferencias entre las autoridades públicas locales y ciertos cursos de 
acción en términos de decisiones y políticas públicas (Sellers, 2002). 

Muy someramente, el sistema de gobierno local en España, al igual que otros países 
del Sur de Europa, supone que las capacidades institucionales de los gobiernos loca-
les españoles dependen, fundamentalmente, del esfuerzo de equalización fiscal que 
realizan los gobiernos supra-municipales, y en el marco de la última década, por la 
vitalidad de la actividad inmobiliaria. Así, este sistema configura un espacio de depen-
dencia en las dos dimensiones básicas de la gobernanza local; esto es, tanto vertical, 
como horizontalmente (Navarro y Ramírez, 2006). La primera, porque su capacidad de 
acción depende, fundamentalmente, de las transferencias intergubernamentales: en-
tre 2001 y 2009, para el conjunto de los municipios españoles, el 30 % de los ingresos 
municipales proceden esta fuente. Además, su regulación hace que existan diferencias 
según el Régimen Fiscal: entre el Régimen Especial existente en el País Vasco (que 
supone un mayor peso de las transferencias intergubernamentales), Canarias (algunos 
tipos impositivos específicos) o las grandes ciudades (mayor participación en impues-
tos estatales), frente al Régimen Común en el resto de municipios (FAMP, 2008). Pero 
también porque las transferencias intergubernamentales se distribuyen fundamental-
mente en atención al tamaño municipal, sin que guarden mucha relación con la situa-
ción socioeconómica de los municipios (Navarro y Mateos, 2012). 

La segunda dependencia —horizontal— se deriva del diseño institucional del sis-
tema impositivo municipal. Este se basa, casi exclusivamente, en la propiedad (en 
vez de la renta o la actividad económica). De hecho, el impuesto sobre la propiedad 
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inmobiliaria (el IBI) supone al alrededor del 30 % de los ingresos impositivos muni-
cipales. Este diseño, en el marco de la burbuja inmobiliaria de la pasada década, ha 
hecho que la actividad inmobiliaria sea la principal fuente de ingresos propios, y con 
ello, la generación de una fuerte dependencia de los actores más estrechamente a 
esta actividad económica. Esto ha provocado que la gobernanza local vaya orientán-
dose progresivamente al conocido modelo de la growth machine o el ‘régimen urbano’ 
(Logan y Molotch, 1982; Stone, 1986), en donde el sector empresarial y la banca son 
los actores más influyentes de las sociedades políticas urbanas. En esto también ha 
contado el progresivo desarrollo de estrategias en torno a la oferta de oportunidades 
de consumo cultural para atraer visitantes (Iglesias et al., 2011; Navarro, 2012). A ello, 
en todo caso, se uniría la que pudiéramos denominar ‘máquina intergubernamental’, 
en donde las opciones locales vienen condicionadas por otras administraciones, es-
pecialmente las autonómicas, y el activismo de los representantes municipales en el 
entramado intergubernamental, principalmente respecto a la provisión de servicios 
de bienestar (Navarro, 2008).

A esta doble dependencia se suma que, por su cercanía, el gobierno municipal es el 
primer espacio al que recurre la ciudadanía, debiendo asumir responsabilidades que, 
en muchas ocasiones, no están fijadas en su marco competencial, las denominadas 
‘competencias impropias’ (que se estiman en alrededor del 25 % del gasto municipal). 
Una cuestión que puede verse incrementada al aumentar las demandas de bienestar 
y cohesión social como consecuencia de la crisis económica, tal y como se ha eviden-
ciado en capítulos anteriores. 

La doble dependencia, junto al aumento de ‘demandas impropias’, genera una clara 
situación de vulnerabilidad institucional para los gobiernos locales, incentivada con 
la entrada en escena de la crisis económica y el fin de la burbuja inmobiliaria. ¿Cómo 
se manifestaría esta crisis institucional?. Una de ellas puede ser la reducción de la 
principal fuente de ingresos municipales: las transferencias intergubernamentales. Tal 
y como ocurrió durante la crisis económica de los años setenta, los reducción del cre-
cimiento económico a nivel estatal dio lugar a ajustes en los presupuestos públicos 
que repercutieron en la reducción de transferencias para los municipios, generando un 
mayor stress fiscal. Aunque esto sucedió especialmente en aquellos países con estruc-
turas de ingresos más centralizada (Mouritzen, 1992), como pueda ser el caso español. 
Esto es, las medidas de austeridad fiscal repercuten especialmente en los municipios, 
pero sobre todo cuando su dependencia fiscal de niveles superiores de gobierno es 
mayor.
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Figura 1. La crisis de gobernabilidad urbana: causas, manifestaciones y 
posibles estrategias

Autoridades locales (oferta) Ciudadanía (demanda)

Fenómeno
Quiebra capacidad de respuesta a 

problemas urbanos
Quiebra sistema canalización y representación 

intereses

Posibles causas
(transformaciones)

Fragmentación gobiernos/ consejos 
municipales

Doble dependencia 
(intergubernamental y actividad 

inmobiliaria)
Dimensionamiento responsabilidades 

(‘competencias impropias’)

Incremento en el volumen y diversidad de 
problemas y demandas

Aumento de desigualdades y problemas sociales
Más conflictos en el acceso, uso y gestión de 
espacios públicos, especialmente en las áreas 

desfavorecidas

Manifestación 
(vulnerabilidades)

Reducción de ingresos 
intergubernamentales

Reducción ingresos actividad 
inmobiliaria (burbuja inmobiliaria)

Dificultades gestión administración

Desafección y descontento
Involucramiento en mecanismos de 

‘salida’: reducción participación electoral, 
fragmentación electoral y protesta 

Estrategias 
(respuestas)

Búsqueda nuevas fuentes de ingresos 
(esfuerzo fiscal, precios públicos…)

Reducción de gasto (recortes, 
economías de escala o 

externalización)
Nuevas formas de gestión 

Nuevos actores en la esfera cívica y la electoral
Nuevos mecanismos para la oferta de 

oportunidades de participación
Contención de las nuevas vías de canalización y 

expresión de demandas (represión)

Fuente: elaboración propia.

Cabría identificar otra manifestación de la crisis urbana, específicamente ligada al ca-
rácter de la crisis económica actual, en la reducción de los ingresos derivados de la 
actividad inmobiliaria, tanto por los ingresos procedentes de la carga impositiva sobre 
la propiedad, como por aquellos derivados del suelo o el gravamen de la actividad eco-
nómica ligada a la construcción. Ambas cuestiones supondrían una importante reduc-
ción de ingresos, provocando el desarrollo de distintas estrategias fiscales municipales, 
como por ejemplo, la reducción de su gasto. Pero, en general, pueden ser de tres tipos: 
búsqueda de nuevos ingresos (deuda, incremento de tipos impositivos, atracción de 
actividad económica…), reducción de gastos (corrientes, personal, servicios, externa-
lización) o la mejorar de la productividad (nuevas formas de gestión, economías de 
escalas mediante acuerdos inter-municipales…) (Navarro y Huete, 2006).

En buena medida, la crisis urbana de los años setenta dio lugar a algunas de estas es-
trategias, y en especial, incentivó la reflexión y puesta en marcha de las terceras, dando 
lugar a la literatura y práctica de la denominada NGP o la ‘reinvención del gobierno’ 
(Osborne y Gaebler, 1994). ¿Qué tipos de estrategias parecen estar desarrollando los 
gobiernos municipales de las grandes ciudades españolas?.
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4.3. la crisis en la esfera cívica: desafección, salida y la búsqueda 
de nuevos procesos de articulación socio-política

Si el aumento de los problemas y demandas pueden ser una de las fuentes de ero-
sión de las capacidades de los gobiernos urbanos, también es cierto que el propio 
carácter de la vida urbana da lugar a la intensificación y diversidad de demandas 
entre la ciudadanía. Por una parte, porque las grandes ciudades, además de ser 
nichos para el desarrollo socioeconómico, también dan lugar a problemas espe-
cíficos de desigualdad y exclusión social (Glaeser, 2011; Sassen, 2006). Por otra 
parte, porque el dinamismo y diversidad de la vida urbana promueve nuevas y 
diversas demandas ligadas a diferentes estilos de vida en la forma de prácticas de 
consumo cultural, tanto para los habitantes, como para los visitantes, que pueden 
orientar la acción de los gobiernos municipales hasta estas emergentes áreas de 
política pública (Navarro y Clark, 2012). 

De hecho, estas últimas se han venido dando durante el pasado periodo de expan-
sión económica. Por ejemplo, a través de la generación de espacios y servicios socio-
culturales para la población, o la generación de grandes espacios, eventos o proyectos 
de renovación urbana orientados a la atracción de visitantes y a la actividad económica 
(Iglesias et al., 2011). El cambio en los estilos de vida también se ha manifestado a 
través de las preferencias habitacionales, siendo el ejemplo más claro el intenso pro-
ceso de suburbanización en la forma de la ‘ciudad de baja densidad’, lo que hace más 
compleja y costosa la provisión de los servicios urbanos básicos.

Ahora bien, a estas potenciales vulnerabilidades incentivadas durante el periodo de 
expansión económica, se une la intensificación de procesos de desigualdad, exclu-
sión social y pobreza urbana, así como fenómenos específicamente relacionados con 
el carácter de la crisis inmobiliaria sobre los que los gobiernos locales no disponen 
de capacidades o instrumentos de gestión, cuyo ejemplo más relevante es el incre-
mento de los desahucios de viviendas.

Así, el aumento y diversidad de problemas derivados de la propia lógica de la vida 
urbana y la intensificación de procesos de desigualdad derivados de la crisis suponen 
un aumento de demandas para los gobiernos municipales. Estos deben atender un 
volumen de problemas y demandas creciente en relación a su actividad redistributiva 
como consecuencia de la crisis económica, tanto en ámbitos sobre los que tienen com-
petencias, recursos o instrumentos de gestión, como también sobre otros para los que 
no los tienen o incluso problemas nuevos. Pero además, deben gestionar los recursos y 
espacios orientados al consumo cultural, sin olvidar el desarrollo de procesos orienta-
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dos también a la promoción económica. Si los gobiernos municipales deben enfrentar 
el clásico ‘dilema político’ entre políticas de desarrollo y políticas de bienestar, la situa-
ción de crisis económica incentiva aún más si cabe este dilema.

¿Cómo se manifiesta este fenómeno en la dinámica de esfera cívica de la sociedad 
política local?, más concretamente, ¿cómo se manifiesta en las pautas de interacción 
entre ciudadanía y autoridades públicas?, ¿cómo parece reaccionar la sociedad civil?. 
Principalmente mediante el alejamiento de la ciudadanía de los canales formales de 
representación de intereses, el aumento del descontento y la desafección respecto a 
las autoridades públicas; una pauta que parece genérica en las sociedades occidentales 
(Norris, 1999); aunque muy poco estudiada a nivel municipal. 

Ya no resulta novedoso que la ciudadanía identifique a la denominada ‘clase política’ 
como uno de los grandes problemas en España, tal y como muestran los barómetros 
del CIS; y especialmente, lo que se refiere a su honestidad o compromiso (Font et al., 
2012). No cabe pensar que a esa percepción escapen los políticos municipales, habida 
cuenta de los casos de corrupción ligados a la actividad inmobiliaria. Este rechazo 
podría manifestarse en una menor participación electoral, pero también en la retirada 
de apoyo a los grandes partidos (estatales y autonómicos), ya sea optando por otras 
formaciones políticas, ya sea mediante el voto nulo. En ambos casos, manifestaciones 
de rechazo a los principales actores de la política institucional.

Pero ligada al alejamiento de las instituciones formales, la crisis urbana también se 
manifiesta por la opción de mecanismos de salida por parte de la ciudadanía respecto 
a la vía institucional que supone la participación electoral; esto es, el desarrollo de 
nuevas formas de articulación y expresión de sus demandas que, cada vez en mayor 
medida, adoptan la forma de activismo político de protesta, de acción contenciosa, tal 
y como la definen Tilly y Tarrow (2006). Al igual que durante la crisis urbana de los años 
setenta, cabría pensar que se produzca un aumento progresivo de eventos de protesta 
de la mano de los movimientos sociales urbanos, tanto los de índole más tradicional 
ligados al consumo colectivo y las políticas redistributivas (Piven y Cloward, 1979), 
como otros específicamente ligados a los nuevos problemas ligados a los rasgos que 
adopta la crisis urbana en España. Sin duda, entre los últimos destaca el movimiento 
contra los desahucios de viviendas como, por ejemplo, la plataforma ‘Stop Desahucios’ 
(http://www.stopdesahucios.es/) o las Asambleas Locales del Movimiento 15-M que 
combina, a escala local, la acción política contenciosa con la acción social. 

De hecho, tal y como apunta la literatura de la Estructura de Oportunidades Políticas, 
surgida a la luz del estudio de la crisis urbana de los años setenta, las limitaciones en la 

http://www.stopdesahucios.es/
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capacidad de respuesta a la erosión de la cohesión social, unido a la percepción de no 
contar con élites aliadas en los gobiernos municipales que faciliten la canalización de 
las demandas y las hagan efectivas en términos de regulaciones, políticas o servicios, 
podría incentivar la aparición de eventos de protesta en las ciudades (Kitschelt, 1986; 
Rodríguez y Navarro, 2011; Navarro y Herrera, 2012). 

Además de los eventos de protesta, pueden aparecer nuevas redes de movilización de ca-
rácter informal tanto para la canalización de demandas como para la resolución de proble-
mas. Así, además del mencionado respecto a los desahucios o el 15-M, aparecen diversas 
experiencias de autogestión ciudadana, entre las que destacan las cooperativas integrales, 
los circuitos de mercado regulados por lógicas de monedas sociales (mercado de trueque, 
banco del tiempo), las redes de decrecimiento, las cooperativas de producción y consumo, 
así como diversas formas de respuesta colectiva a problemáticas habitacionales. 

A ello se une la puesta en marcha de espacios, procesos o experiencias participativas 
para tratar de influir en la política y decisiones municipales, una dinámica también in-
centivada por las propias autoridades locales, que progresivamente van configurando 
un ámbito de política pública orientada a la oferta de oportunidades de participación 
(Navarro, 2001). Los mecanismos más clásicos (consejos consultivos) surgen en Espa-
ña, así como en otros países europeos, a mediados de los años setenta como respuesta 
a la crisis urbana de aquel momento y por la demanda de los movimientos sociales ur-
banos. De hecho, las primeras experiencias se dan en las grandes ciudades gobernadas 
por coaliciones de izquierda, dando lugar a un intenso proceso de difusión durante los 
años ochenta y noventa. El nuevo siglo supone la progresiva difusión de experiencias 
de carácter deliberativo y orientadas a los ciudadanos individualmente más que al 
tejido asociativo (Font, 2001), tanto por iniciativa municipal, como por la acción cívica 
(Font, 2001; Font et al., 2010). ¿En qué medida están surgiendo estos mecanismos y 
procesos?, ¿en qué medida están dando respuesta a la crisis de gobernabilidad urbana, 
en general, y a la derivada de la crisis económica, en particular?.

En resumen, existen factores institucionales del sistema de gobierno local en España 
que supone una situación estructural de vulnerabilidad (el ‘dilema de la autonomía 
local’). No obstante, la crisis económica, social e institucional, y especialmente el fin 
de la burbuja inmobiliaria, vienen incentivando tal situación, pudiendo hacer cada vez 
más numerosos y visibles los fenómenos por los que se manifiesta en términos de 
crisis de gobernabilidad, y sin duda, haciendo cada vez más urgente la necesidad de 
adoptar estrategias para hacerle frente. De forma muy esquemática hemos presentado 
algunas de sus causas, manifestaciones y posibles estrategias. Indudablemente, hemos 
separado analíticamente elementos que en el análisis de la propia realidad de las so-
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ciedades políticas urbanas es difícil discernir claramente relaciones de causalidad. Se 
trata, sobre todo, de establecer un mapa que permita ordenar el análisis y discusión 
sobre el fenómeno.

4.4. los indicadores de la crisis de gobernabilidad: metodología

Como es sabido, uno de los grandes retos en el análisis de la realidad municipal, y en 
España en particular, es la escasez de información sistemática y regular que permita la 
realización de análisis comparativos. Por ello, los indicadores elaborados para analizar las 
tendencias en la dinámica socio-política de los municipios objeto de estudio deben consi-
derarse como aproximaciones a las manifestaciones de la crisis urbana, y en mucha menor 
medida a algunas de las estrategias a las que puedan dar lugar. No son, pues, los indicado-
res más revelantes o válidos, pero suponen un conjunto de indicios desde los que analizar 
el fenómeno que nos ocupa habida cuenta de las limitaciones de información existentes.

Partiendo de estas limitaciones, hemos definido diferentes indicadores para las dos 
grandes esferas delimitadas anteriormente. Respecto a la esfera institucional (o acción 
pública municipal) nuestra aproximación se basa, fundamentalmente, en los datos de 
los presupuestos municipales que ofrece el Ministerio de Hacienda y Administraciones 
Públicas, desde el año 2001 a 2010. Esta información no permite conocer la dinámica, 
estructura o estrategias de gestión de los municipios, pero permiten describir el nivel 
y origen de sus capacidades fiscales. Hemos considerado cuatro indicadores. El pri-
mero, los ingresos intergubernamentales per cápita, como indicador de su vulnerabili-
dad respecto a su dependencia vertical; incluyendo tanto las transferencias corrientes, 
como las de capital. El segundo se refiere a la vulnerabilidad horizontal, los ingresos 
per cápita procedentes de la actividad inmobiliaria, tanto en términos impositivos, a 
través del IBI; como por las tasas y operaciones financieras ligadas a la construcción. El 
tercero es la deuda per cápita (en el presupuesto de gastos), que daría cuenta de la vul-
nerabilidad de la administración municipal en general. Y por último, hemos añadido el 
gasto total per cápita, como indicador que, aunque muy general, pueda dar cuenta de 
la reacción de los gobiernos urbanos a los cambios y tensiones que suponen la crisis.

Respecto a la esfera cívica, hemos delimitado dos sub-esferas: electoral y no electoral. 
En la primera consideramos las tendencias del comportamiento electoral a partir de las 
Estadísticas Electorales del Ministerio del Interior desde las elecciones municipales de 
1987 hasta las últimas de 2011. Hemos delimitado tres sencillos indicadores. Primero, 
el porcentaje de abstención que no distingue entre ‘abstención sociológica’ y ‘abstención 
estructural’ (Justel, 1995), pero que al menos da cuenta del uso que la ciudadanía hace de 
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la vía electoral para expresar sus demandas y preferencias. Segundo, el ‘voto de protesta’, 
que incluye el voto nulo y blanco. Y por último, un sencillo acercamiento a la fragmenta-
ción electoral en la forma de rechazo a las opciones políticas mayoritarias, la búsqueda 
de nuevos actores para la defensa de intereses, a saber: porcentaje de votos que obtienen 
formaciones políticas no mayoritarias, tanto de ámbito estatal, como autonómico1.

Figura 2. La manifestación de la crisis de gobernabilidad urbana: indicadores

Esfera
(periodo) Indicador Definición

Institucion
(2000-
2010)

Gasto municipal per cápita Gasto municipales/Población

Ingresos intergubernamentales 
Transferencias corrientes y de capital/

Población

Ingresos ligados al mercado inmobiliario (IBI+tasas+venta suelo)/Población

Deuda per cápita Deuda/Población

Electoral
(1987-2011)

Abstención elecciones municipales Votos*100/censo electoral

Tasa de voto protesta
(votos blanco + votos nulo)*100/votos 

emitidos

Tasa voto minoritarios
(votos a partidos minoritarios*100)/votos 

emitidos

No 
electoral

(1998-2011)

Ecología asociativa: vitalidad
Altas asociaciones *1.000/Población > 16 

años

Ecología asociativa: vitalidad I
Altas asociaciones políticas*1.000 /

Población > 16 años

Ecología asociativa: vitalidad II
Altas asoc. no políticas*1.000/Población > 

16 años

Protesta: Frecuencia Número de manifestaciones 

Protesta: Densidad
Manifestaciones*1.000/ habitantes provincia 

> 16 años

Protesta: Intensidad manifestaciones
Manifestantes con incidentes/total de 

manifestaciones

Protesta: Trasgresión 
Manifestaciones no comunicados/total 

manifestaciones

Nota: los datos de asociaciones sólo incluyen las de ámbito nacional; las manifestaciones se refieren al total de la 
provincia.
Fuentes: 
Esfera institucional: Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas.
Esfera electoral: Estadísticas Electorales. Ministerio del Interior.
Esfera no electoral, asociaciones: Registro Nacional de Asociaciones. Ministerio del Interior.
Esfera no electoral, manifestaciones: Anuarios del Ministerio del Interior.

1  Se consideran minoritarias todas aquellas formaciones que no son los grandes partidos de ámbito 
estatal (PP, PSOE e IU) o de ámbito autonómico (CiU, ERC, BNG, CC, CHA, PAR, FAC, PA, UV, PNV 
o la ‘izquierda abertzale’ en sus distintas denominaciones). 
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Aunque no existen fuentes sistemáticas sobre las manifestaciones de la crisis urbana 
en la esfera no electoral hemos tratado de aproximarnos a ellas a través de dos as-
pectos: la densidad de las ecologías asociativas y la acción contenciosa en la forma 
de eventos de protesta. En el primer caso, hemos utilizado el Registro Nacional de 
Asociaciones del Ministerio del Interior. Este recoge, entre el año 1998 y 2011, las aso-
ciaciones de ámbito nacional existentes en los municipios. Por tanto, presenta algunas 
limitaciones bien conocidas: por un lado, no incluye asociaciones que, por propia de-
finición, sean de ámbito autonómico o local; por otro lado, solo recoge la fecha de alta 
en el registro, por lo que no podemos conocer si han dejado de existir. Por tanto, se 
trata de una aproximación parcial a la ecología asociativa de las ciudades. Por ello, nos 
limitaremos estudiar la inscripción de nuevas asociaciones cada año como indicador 
de la ‘vitalidad de las ecologías asociativas’. Además hemos calculado el mismo indica-
dor diferenciando entre asociaciones de clara orientación política frente a aquellas que 
no lo son, al ser este un rasgo sobresaliente que diferencia las ecologías asociativas en 
España (Navarro y Juarista, 2006), y que tal y como señala Warren (2001), puede dar 
lugar a diferentes efectos democráticos de las asociaciones2; como por ejemplo, su 
potencial movilizador en términos de política contenciosa.

Respecto a esta última hemos utilizado como fuente los Anuarios del Ministerio del 
Interior entre 1998 y 2011, que recogen la información que reportan las delegaciones y 
subdelegaciones de gobierno sobre manifestaciones. Esto supone algunas limitaciones. 
Por un lado, se trata de los registros oficiales, pudiendo existir más eventos de protesta 
que no han sido recogidos. Por otro lado, se trata de un repertorio entre muchos posibles 
de la acción contenciosa, aunque destaca por su grado de intensidad y perturbación (He-
rrera, 2010). Por último, esta fuente sólo ofrece datos desagregados a nivel provincial. No 
obstante, la mayoría de las manifestaciones se producen en los grandes centros urbanos 
donde se localiza los centros decisionales y principales targets de las protestas (Adell, 
1991; 2009; Herrera, 2010; Navarro, 2011). Por tanto, tenemos una aceptable aproxima-
ción a la frecuencia (el número) de los eventos de protesta, que en forma de manifesta-
ciones, tienen lugar en las grandes ciudades que son objeto de nuestro análisis3. Tenien-
do en cuenta que comparamos grandes urbes —tales como Madrid o Barcelona— con 
otras intermedias, hemos calculado el número de eventos y un indicador de densidad de 
la movilización: el número de manifestaciones por habitante. 

2  Para diferenciar entre asociaciones políticas y no políticas nos hemos basado en el estudio men-
cionado, aplicándola a la clasificación funcional que ofrece el Registro Nacional de Asociaciones.

3  Desafortunadamente, no es posible conocer el número de manifestaciones según el tema por el 
que se convoca, lo que hubiera permitido afinar este indicador considerando únicamente los asuntos 
de índole más urbana y ligados a la provisión de servicios públicos, dejando fuera otras de índole ge-
neral (por ejemplo, cuestiones agrarias o las relacionadas con el terrorismo).
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Además, hemos definido un indicador que da cuenta del nivel de la trasgresión de la acción 
contenciosa, esto es, aquellas manifestaciones que no han sido comunicadas a la autoridad 
competente tal como lo exige la ley (Ley 8.264), tratando así de conocer la medida en que 
se contravienen los instrumento de represión —preventiva— estatal (Della Porta, 1999). 
También hemos tratado de medir la intensidad de la protesta, esto es, si la acción conten-
ciosa provoca incertidumbre o perturbación en la sociedad en su conjunto (Tarrow, 2003); 
considerando para esto el número de incidentes registrados durante las manifestaciones4. 

En su conjunto, se trata de una serie de indicadores que, aunque indirectos o imperfec-
tos, y sin que cubran los mismos años o periodos de tiempo, pueden dar cuenta de la 
medida en que se vienen manifestando la crisis de gobernabilidad en el conjunto de ciu-
dades seleccionadas en el contexto de las dos últimas décadas. O más simplemente, per-
miten ofrecer una visión descriptiva de la tendencia de cambios en algunos síntomas de 
la crisis de gobernabilidad urbana, así como la existencia de diferencias entre ciudades.

4.5. las manifestaciones de la crisis de gobernabilidad: 
tendencias y diferencias entre ciudades

¿Se manifiesta la crisis de gobernalibidad en las grandes ciudades tal y como la he-
mos definido?. Para dar respuesta esta pregunta analizaremos de forma descriptiva la 
tendencia de cambio de cada uno de los indicadores, centrándonos en tres aspectos:

•	el sentido de la tendencia: si el indicador aumenta, disminuye, se mantienen 
constante, o no muestra una pauta específica. Esto daría cuenta de la presencia, 
y en su caso, de la intensidad de la crisis urbana de gobernabilidad. Salvo alguna 
excepción, tal y como han sido definidos los indicadores su aumento significaría 
una manifestación de la crisis urbana, o cuando menos, una situación de vulne-
rabilidad al respecto.

•	 la orientación de la tendencia: si existe una pauta de convergencia o divergencia 
entre las ciudades; si las diferencias entre ellas se mantienen más o menos cons-
tantes a lo largo del periodo analizado; o si bien no existe una pauta específica. 
Esto mostraría si la crisis urbana es un fenómeno común a todas las ciudades o, 
al contrario, se manifiesta más claramente en algunas de ellas.

4  La fuente de datos utilizada registra los siguientes hechos como incidentes: a) cortes de tráficos, 
b) costes de vías férreas, c) daños a instalaciones, d) coacciones y retenciones, e) actuación de FF.SS., 
f) heridos y g) detenidos. 
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•	 los ‘casos modales’: aquellos que para el conjunto del periodo analizado mues-
tran los valores más altos o más bajos para cada indicador.

•	 los ‘casos desviantes’: aquellas ciudades que, de existir una pauta clara en las 
tendencias, muestran una pauta claramente diferenciada.

Para esto tomamos la media de los indicadores para cada ciudad durante todo el pe-
riodo, como una aproximación a la intensidad del fenómeno que se trate, pudiendo así 
ver diferencias generales entre ellas. Además de la intensidad se ha recogido también 
el sentido de la tendencia, si va más o a menos el indicador, sin desatender las posibles 
fluctuaciones. Pero además, analizaremos la tendencia desde el año 2007 (o el inme-
diatamente anterior), pues se trata del momento en el que comienza a evidenciarse de 
forma más clara los síntomas de la crisis actual a través de indicadores macroeconó-
micos (como el PIB) o a través de la percepción que sobre ello tienen la ciudadanía, 
además de coincidir, a nivel municipal con un proceso electoral. 

4.5.1. La esfera institucional: ¿hacia una mayor tensión institucional?

Las transferencias intergubernamentales por habitante, como indicador de vulnerabi-
lidad vertical de los municipios, muestra una tendencia ascendente entre 2002 y 2008, 
manteniéndose estables las diferencias entre ciudades. A este respecto, destacan, con 
la media más baja para el periodo analizado, Murcia, Valladolid o Palma de Mallorca, y 
en cambio, con los valores más altos los casos de Barcelona, Pamplona y Bilbao, estas 
últimas en razón el Régimen Especial de financiación. De hecho, hasta 2005 existe 
cierto descenso en este tipo de ingresos per cápita en todas las ciudades analizadas 
excepto en esas tres, cambiando la tendencia desde ese año, y especialmente en el 
caso de Bilbao.

La vulnerabilidad horizontal, medida por los ingresos municipales derivados de la ac-
tividad inmobiliaria, muestran un sentido y dinámica claros, similar al conjunto de 
ciudades analizadas: una tendencia ascendente hasta el año 2007, cambiando a partir 
de esa fecha. Sólo dos ciudades aumentan entre 2007 y 2008 este tipo de ingreso: 
Sevilla y Pamplona. Además, el caso de Sevilla no cambia el sentido ascendente en 
todo el periodo, y Pamplona muestras grandes fluctuaciones a lo largo del periodo de 
análisis, sin que existan grandes diferencias entre 2002 y 2008 (de hecho la diferencia 
es, aunque muy pequeña, negativa). 
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La deuda municipal per cápita no muestra cambios significativos en la mayoría de las 
ciudades entre 2002 y 2007, pero a partir de ese año aparece una tendencia de cierta 
divergencia entre ellas: la deuda aumenta en ciudades como Barcelona, Madrid, Va-
lencia y Sevilla (en esta última de forma muy destacada), mientras que en el resto de 
ciudades parece disminuir. Más detalladamente, entre 2003 y 2004 algunas ciudades 
muestran un aumento acusado de la deuda municipal (Palma de Mallorca, Barcelona, 
Murcia y Albacete), así como un descenso brusco entre 2004 y 2005. Se trata de una 
dinámica similar al caso de Zaragoza entre 2004 y 2006. En general, se trata de fluc-
tuaciones específicas en el marco de una tendencia generalizada entre 2002 y 2008 
en la que se observa que, aunque de forma moderada, la deuda per cápita aumenta 
progresivamente en la mayoría de ellas.

No obstante, a pesar de las fluctuaciones y cambios de tendencia señalados, el gasto 
per cápita sigue una tendencia ascendente para todo el periodo, pasando de unos 977 
euros por cada 1.000 habitantes en 2002 a unos 1.141 en 2008. Son las dos grandes 
ciudades (Madrid y Barcelona), junto a Bilbao o Pamplona (del Régimen Especial de 
financiación), las que presentan un mayor nivel de gasto para todo el periodo, al con-
trario que Badajoz, Vigo o Gijón. 

Así pues, en su conjunto, se trata de un periodo en el que la acción institucional se 
refleja en el aumento progresivo del gasto, con un leve incremento de la deuda, que va 
acompañado por el aumento de ingresos tanto intergubernamentales, como los pro-
cedentes del sector inmobiliario. Aunque estos últimos empiezan a decaer a partir de 
2007, al tiempo que repunta levemente la deuda municipal, pero sin que ello se refleje 
en una caída en el gasto público. De hecho, para todo el periodo el aumento de gasto 
se relaciona con el de los ingresos procedentes de la actividad inmobiliaria (correla-
ción igual a 0,423) y, especialmente, cuando se trata de ingresos intergubernamentales 
(correlación igual a 0,611). Así pues, la acción institucional, tal y como hemos tratado 
de analizarla aquí, sólo parece evidenciar síntomas que apuntarían hacia una crisis de 
gobernabilidad a partir del año 2007, cuando la actividad inmobiliaria decae de forma 
clara, revelando el carácter específico que adopta este fenómeno como combinación 
de la dependencia horizontal de este tipo de actividad económica, por un lado, y la 
incentivación y posterior ‘desinflado’ de la burbuja inmobiliaria, por otro. A pesar de 
ello, el gasto no parece disminuir, quizás, porque las demandas tampoco lo hacen, o 
incluso, porque como consecuencia de la crisis, aumentan.
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Figura 3. La dinámica institucional: evolución de gasto, deuda y 
principales fuentes de ingresos municipales. Medias para todas las 
ciudades (valores per cápita)

Fuente: elaboración propia a partir de Presupuestos Municipales (Ministerio de Hacienda y Administraciones 
Públicas).

4.5.2. La esfera electoral: la desafección como fragmentación electoral

Al igual que para el conjunto de los municipios españoles, las tasas de participación 
en las ciudades analizadas muestran pequeñas fluctuaciones que dan cuenta de ciclos 
electorales, en buena parte relacionados con eventos de índole nacional (Delgado, 
2010). En este sentido, no existe una tendencia que apunte hacia la convergencia (o la 
divergencia) entre ellas, aunque si existen marcadas diferencias para todo el periodo 
analizado. Algunas presentan de forma sistemática altas tasas de abstención electoral 
(como Palma de Mallorca, Palma de Gran Canarias, Sevilla o Málaga), y otras destacan 
por lo contrario (Valladolid, Valencia o Murcia). Aunque para todo el periodo destaca 
la tendencia de aumento en la abstención electoral en Santander o Murcia, y especial-
mente en Barcelona, al contrario que en Albacete, Sevilla o Pamplona.

En cambio, el que hemos denominado ‘voto de protesta’ presenta una tendencia as-
cendente: pasa de una media del 2,4 % para todas las ciudades en 1987 al 4,1 % en 
2011, pero sobre todo, parecen existir dos momentos en los que aumenta claramente: 
entre las elecciones de 1995 y 1997, y especialmente entre las elecciones de 2007 y 
2011, mostrando claramente este último periodo el rechazo de la ciudadanía a los par-
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tidos políticos como mecanismos de canalización de sus demandas. En este caso cabe 
destacar algunas ciudades en las que este tipo de comportamiento electoral es mayor 
y crece bastante más que en otras; principalmente, Barcelona y Palma de Mallorca; al 
contrario que Badajoz, Gijón, y especialmente, Valladolid.

El indicador de fragmentación electoral muestra el proceso de «nacionalización» de 
los sistemas electorales en España, en el cual se da menos cabida a las formaciones 
más localistas o listas de partidos que, aunque con vocacional nacional o autonómi-
ca, son claramente minoritarios (Capó, 1991; Delgado, 1996, 2010). No obstante, en 
las ciudades que analizamos cabe apreciar ligero aumento del apoyo a formaciones 
políticas ‘minoritarias’ desde las elecciones de 2003, y en especial, entre las de 2007 y 
las de 2011. Esto mostraría cierto rechazo de la ciudadanía respecto a la oferta electo-
ral que representan los grandes partidos políticos y autonómicos, como búsqueda de 
nuevas opciones políticas. Se trata de un fenómeno poco extendido en ciudades como 
Sevilla, Málaga, Valladolid o Murcia. Al contrario que en Valencia, Zaragoza, Bilbao o 
Barcelona.

Figura 4. La dinámica electoral: evolución del voto de protesta y la 
fragmentación. Medias para todas las ciudades

Fuente: elaboración propia a partir de Estadísticas Electorales (Ministerio del Interior).
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En su conjunto, los datos analizados muestran que, en general, existe cierto aleja-
miento de la ciudadanía respecto al ‘puente electoral’, pero que no se manifiesta 
tanto en una caída llamativa de la participación electoral, sino más bien en la ex-
presión de preferencias electorales diferentes a las de los grandes partidos mayori-
tarios, sean por la búsqueda de nuevas opciones entre otros partidos, sea mediante 
el voto de protesta. Esto dibuja una tendencia, que aunque tenue, apunta a cierta 
fragmentación electoral de las sociedades políticas urbanas, en donde existe mayor 
diversidad socio-política que en otros espacios territoriales. No obstante, existen 
ciertas diferencias entre ciudades. Así, Barcelona es donde este fenómeno parece 
estar más extendido, y en cierta medida, Bilbao, al contrario que en Sevilla, Málaga, 
Valladolid o Badajoz

4.5.3. La esfera no electoral: densificación de la ecología asociativa y más 
acción contenciosa

El análisis de los indicadores referidos a la esfera no electoral también muestra sín-
tomas que apuntan a la crisis de gobernabilidad, algo más en lo que se refiere a la 
acción contenciosa que a la vitalidad asociativa. Respecto a esta última, el periodo 
1990-2011 muestra la existencia de bastantes fluctuaciones para todas las ciudades. 
No obstante, y aunque moderada, la inscripción de asociaciones parece ir aumen-
tando, especialmente desde el año 2008: la media para todas las ciudades pasa de 
0,3 asociaciones por habitante en el año 2000 a 0,4 en 2007, y a 0,6 en 2011. Los 
valores más elevados aparecen en el caso de Madrid, lo que puede explicarse por la 
condición de capitalidad de esta ciudad y el hecho de que el Registro sólo contiene 
las de ámbito estatal. Los casos de Valencia, Gijón, Málaga y Sevilla también mues-
tran valores por encima de la media durante buena parte del periodo de estudio; 
haciéndolo Pamplona, Santander y Valladolid entre 1993 y 1998. En el otro extremo, 
con los valores más bajos, se sitúan Bilbao, Albacete y Badajoz. Y en todo caso, cabría 
destacar que en Sevilla y Logroño la tasas más altas entre 2010 y 2011, lo que sim-
plemente puede reflejar una fluctuación más.
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Figura 5. Vitalidad asociativa por tipos de asociaciones. Medias para las 
ciudades analizadas

Fuente: elaboración propia a partir de Registro Nacional Asociaciones, Ministerio del Interior.

El análisis más detallado de las ecologías asociativas atendiendo a la orientación po-
lítica de las asociaciones muestra unas pautas similares, tanto la tendencia a lo largo 
del tiempo, como lo que se refiere a las diferencias entre ciudades. Así, destaca espe-
cialmente Madrid, a la que siguen Valencia y Barcelona cuando se trata de asociaciones 
políticas, y Sevilla cuando se trata de asociaciones no explícitamente orientadas a la 
acción política.

La frecuencia de la acción contenciosa, medida como el número de manifestaciones 
por habitantes muestra un breve ciclo positivo entre 1999 y 2003 en algunas ciudades: 
las dos más grandes (Barcelona y Madrid), además de Bilbao y Pamplona. Pero tam-
bién un lento pero sostenido aumento a partir de 2004, que se acentúa claramente 
a partir de 2008; especialmente en algunas ciudades, las mismas que en el periodo 
anterior, aunque en cierta medida se les unen Sevilla y Las Palmas5. A excepción de 
estas dos últimas, se trata de ciudades que, sea por su centralidad social, económica y 

5  Debe recordarse que los datos sobre acción contenciosa se refieren al conjunto de las provincias. 
Por cuestiones de estilos citaremos en el texto a las ciudades.
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política, sea por la presencia de una problemática específica6, suponen escenarios más 
proclives a la protesta. Lo significativo es que, en general, desde 2007 la frecuencia de 
la actividad contenciosa muestra un aumento generalizado; pero especialmente en 
ciudades como Las Palmas, Sevilla, Zaragoza, Santander o Logroño. Esto vendría a 
mostrar una manifestación más intensa de la crisis de gobernabilidad por el lado de 
la acción contenciosa, no sólo por su aumento, sino también porque se produce en 
ciudades que tradicionalmente no destacan por ello.

Figura 6. La dinámica de la protesta: frecuencia, densidad, intensidad y 
trasgresión 
Números índices sobre el primer año. Medias de todas las ciudades

Fuente: elaboración propia partir de Anuarios Estadísticos del Ministerio del Interior. 

Nota: los datos de manifestaciones son a nivel provincial.

6  El ‘terrorismo’ es uno de los principales temas que dan lugar a la convocatoria de manifestaciones 
(ver Navarro, 2012: 173 y 174).
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El análisis de la evolución en la intensidad de los eventos de protesta, aquellos donde 
el Ministerio del Interior registra incidentes sobre el total, muestra fluctuaciones a lo 
largo del tiempo, aunque sus niveles más altos se dan en el periodo comprendido 
entre 1998 y 2006; y en cierta medida, muestra un repunte entre 2010 y 2011. En todo 
caso, a este respecto destacan Barcelona, Sevilla, Gijón y Vigo; al contrario que Las 
Palmas, Valladolid o Logroño. En cuanto a los niveles de trasgresión, por ser manifes-
taciones no comunicadas previamente, a pesar de las fluctuaciones para el periodo 
analizado, puede apreciarse, salvo en 2008, una dinámica de descenso en casi todas las 
ciudades. En todo caso cabría destacar que las más transgresoras son Barcelona, Vigo, 
Bilbao y Valencia, estas dos últimas con los niveles de trasgresión de la acción conten-
ciosa más altos para todo el periodo, a excepción de su caída en 2008, que las sitúa a 
un nivel medio de entre las ciudades analizadas. Las menos transgresoras son Badajoz, 
Logroño, Valladolid o Madrid, aunque las tres últimas, a diferencia del resto, presentan 
cierto aumento entre 2008 y 2009.

En su conjunto, los indicadores muestran bastantes fluctuaciones para el periodo ana-
lizado, pero apuntan a las propuestas de análisis previos sobre la dinámica de acción 
contenciosa. Por ejemplo, la existencia de una relación inversa entre la frecuencia, por 
un lado, y la intensidad y la perturbación, por otro (Tarrow, 2003). También, que al con-
siderar las diferencias entre ciudades, aquellas con mayor densidad asociativa, espe-
cialmente de índole político, parece ofrecer un clima de micro-movilización más favo-
rable al desarrollo de la acción contenciosa; tal y como apunta la literatura la respecto 
(Kriesi, 1999; Cress y Snow, 1996; Navarro y Herrera, 2009). De hecho, si se considera 
la media de las ciudades para todo el periodo, la correlación entre densidad asociativa 
y frecuencia de acción contenciosa es igual a 0,63, al contrario, aunque mucho menor, 
respecto a su intensidad (r=-0,16). Pero, en especial, parece que los indicadores de 
acción contenciosa son especialmente sensibles a la crisis de gobernabilidad que su-
pone ‘la frontera’ de 2007: aumenta la frecuencia, pero también, en algunas ciudades 
que previamente no destacaban por ello, la intensidad de esta forma de acción cívica.

4.6. tendencias comunes y variaciones en la crisis de 
gobernabilidad

En la siguiente tabla (figura 7) se presentan, de forma resumida, los resultados obteni-
dos a partir de las tendencias que muestran los indicadores definidos. A partir de ellos, 
¿cabe hablar de una crisis urbana de gobernabilidad?, ¿en todas las esferas definidas?, 
¿para todas las ciudades del mismo modo?
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Los indicadores referidos a la esfera institucional muestran ciertos indicios de vul-
nerabilidad en lo referido a carácter específico de la crisis urbana en España, a saber: 
la erosión de la growth machine. Desde 2007 empiezan a descender los ingresos que 
provienen de la actividad inmobiliaria, aunque el gasto público sigue con una ten-
dencia ascendente. Esto es más acusando en las ciudades más grandes y en aquellos 
municipios que disfrutan de un Régimen Especial. En cierta medida esto pudiera estar 
revelando la tensión entre el progresivo aumento de demandas derivado de la crisis y 
el final de la fuente de ingresos que se encuentra en el origen de la misma. Por tanto, 
parecen existir tendencias comunes, pero en cierta medida atenuadas por factores de 
índole institucional relacionados con el Régimen Fiscal de las Comunidades Autóno-
mas donde se sitúan los municipios. 

En la esfera cívica, aunque de forma moderada, también parecen manifestarse los sín-
tomas de la crisis de gobernabilidad. Especialmente porque la ciudadanía parece ir 
optando por mecanismos de salida frente a la voz que pueden ejercer mediante me-
canismos de índole institucional (electoral). Así, en la esfera electoral, aunque el apoyo 
a las fuerzas políticas mayoritarias es sostenido, ha ido creciendo el de las fuerzas 
políticas minoritarias o el voto de protesta. En esta esfera, el alejamiento del principal 
sistema institucional que regula las sociedades políticas urbanas no se manifiesta tanto 
en términos de abstención, sino más bien como rechazo y fragmentación electoral.

En la esfera no electoral, la tendencia hacia una progresiva densificación de las eco-
logías asociativas se acompaña del uso, cada vez mayor, de la contienda política, tal y 
como muestra la frecuencia con la que se producen eventos de protesta en la forma de 
manifestaciones. Además, el aumento de esta estrategia por parte de la sociedad civil 
va acompañada por niveles más bajo de trasgresión e intensidad. Esta combinación 
pudiera estar dando cuenta de un proceso de normalización en el marco de una ten-
dencia creciente de uso de esta estrategia colectiva para canalizar y hacer valer intere-
ses. Esto, junto a las tendencias hacia la fragmentación electoral, mostraría síntomas 
de rechazo hacia los mecanismo institucionales clásicos de canalización y representa-
ción de intereses, quizás, como manifestaciones de una ‘nueva cultura política’ (Clark 
y Navarro, 2007), pero no sólo como una tendencia de cambio a medio-largo plazo 
respecto a las vulnerabilidades de tales mecanismos institucionales, sino también in-
centivada por el contexto de crisis económica, lo que se manifestaría, especialmente, 
en el aumento de la intensidad de la acción contenciosa y el aumento del apoyo a 
partidos minoritarios en los últimos años analizados.



Ciudades, vulnerabilidades y crisis en España106

Figura 7. Los síntomas de la crisis de gobernabilidad: tendencias y casos

Esfera Indicador Tendencia general Casos ‘ejemplares’ Casos ‘desviantes’ 

Sentido Dinámica Por arriba Por abajo (tendencias de cambio)

Institucio-
nal

Gasto per 
cápita + =

Barcelona
Madrid
Bilbao

Valladolid
Vigo

Badajoz

Bastante por encima las dos ‘grandes ciudades’ y las del 
Régimen Especial 

Ingresos 
inter-

guberna-
mentales 

+ =

Bilbao
Barcelona
Pamplona
Palma GC

Valladolid
Murcia
Palma

Muy por encima municipios del Régimen Especial

Ingresos 
mercado 
inmobi-

liario

+ y - Madrid
Málaga

Palma GC
Bilbao
Vigo

Cambio tendencia: cae en 2007
Fuertes fluctuaciones: Logroño, Pamplona

Deuda 0 (+) =

Santander
Madrid

Barcelona
Sevilla

Palma
Bilbao
Màlaga

Fluctuaciones puntuales en 2004 (Palma, Barcelona, 
Murcia y Albacete), en 2005 (Zaragoza) y 2008 (Sevilla)

Cívica: 
Electoral

Abstención 0 =

Palma M.
Sevilla
Màlaga

Palma G.C.

Murcia
Valencia
Valladolid

Mayor aumento: Santander, Murcia y, en particular, 
Barcelona

Menor aumento: Albacete, Sevilla y Pamplona

Voto 
protesta + =

Santander
Bilbao

Albacete

Valencia
Málaga
Gijón

Mayor aumento 1987-2011: Barcelona, Palma GC
Mayor aumento 2007-2011: Barcelona, Palma GC, Vigo

Fragmen-
tación 

(Minori-
tarios)

+ =

Palma M.
Palma GC
Santander

Bilbao

Sevilla
Málaga
Valencia

Mayor aumento 1987-2011: Barcelona, Zaragoza
Mayor aumento 2007-2011: Bilbao, Valencia, Zaragoza 

y Barcelona

Cívica: 
No elec-

toral

Ecología 
asociativa: 
densidad

+ =
Madrid
Sevilla

Valencia

Bilbao
Palma M.
Badajoz

Muy por encima de la media: Madrid
Más vitalidad entre 2007 y 2011: Santander, Valladolid, 

Sevilla, Valencia.

Ecología 
asociativa: 
políticas + =

Madrid
Valencia

Barcelona

Palma M.
Badajoz

Palmas GC.

Muy por encima de la media: Madrid
Más vitalidad 2007-11: Gijón, Sevilla, Valencia

Ecología 
asociativa: 
no políticas

+ =
Madrid
Sevilla

Valencia

Bilbao
Badajoz
Palma M.

Muy por encima de la media: Madrid
Más vitalidad 2007-2011: Vigo, Santander, Sevilla, Valencia

Protesta: 
Frecuencia + =

Madrid
Pamplona

Bilbao
Barcelona 

Sevilla, Vigo

Albacete
Badajoz
Logroño

Índices mayores y mayor aumento: Barcelona, Pamplo-
na, Valencia 

Crecimiento desde 2007: Barcelona, Pamplona, Valencia

Protesta:
Densidad

Pamplona
Vigo

Bilbao
Barcelona Tendencia creciente en el periodo, y desde 2007: Pam-

plona; al contrario: Logroño

Protesta: 
intensidad - =

Barcelona
Sevilla
Vigo

Palmas G.C.
Badajoz

Valladolid

Tendencia creciente periodo: Palmas CG; al contrario: 
Barcelona, Sevilla

Aumento desde 2007: Barcelona, Zaragoza, Gijón; al 
contrario: Vigo, Sevilla, Albacete

Protesta: 
trasgresión - =

Barcelona
Vigo

Bilbao

La Rioja
Madrid
Badajoz

Aumento en el periodo: Barcelona, Palma M.; al contra-
rio: Murcia, Gijón, Logroño

Aumento desde 2007: Barcelona, al contrario: Bilbao y 
Valencia

Sentido: +: ascendente; -: descendente; =: sin cambios significativos; 0: sin tendencia clara.
Dinámica: >: convergencia; <: divergencia; =: tendencias paralelas; 0: sin tendencia clara.
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En general, las tendencias descritas son comunes a la mayor parte de las ciudades 
analizadas, sin que existan claras tendencias de convergencia o divergencia entre ellas. 
Más bien, se mantienen, más o menos estables, las diferencias existentes entre ellas. 
Esto vendría a mostrar que constituyen diferentes tipos de sociedades políticas urba-
nas en las que, en razón de su historia y culturas políticas características, las tendencias 
de cambio, y la reacción frente a las vulnerabilidades que suponen la situación de 
crisis, se manifiestan con intensidades y formas diferentes. 

En este sentido, pueden diferenciarse por la intensidad con la que se manifiestan los 
síntomas de la crisis de gobernabilidad. Para ofrecer una visión de conjunto hemos 
creado un indicador sintético que considera la situación de las ciudades a partir de 
tres indicadores específicos para el último año para el que existe información, a saber: 
deuda per cápita, voto de protesta y frecuencia de la protesta. Para ello hemos estan-
darizado los tres indicadores en una escala (0,1), donde el 0 sería la ciudad con el valor 
más bajo y 1 la que tienen el valor más alto. Posteriormente hemos calculado la media 
de los tres indicadores, agrupando a las ciudades en tres tramos similares (tres percen-
tiles). Si se considera la dimensión demográfica de las ciudades, puede apreciarse que 
existe cierta relación entre ambas cuestiones. 

Así, las ciudades que derivan su centralidad urbana de ser capitales de una comuni-
dad autónoma, más que por su dimensión o la articulación de una gran área urbana, 
muestran menos síntomas de la crisis de gobernabilidad que las grandes ciudades, 
centros de áreas urbanas extensas y muy pobladas. Destacan, pues, las grandes ciuda-
des, donde son mayores tanto los problemas derivados de la crisis, como la protesta 
(electoral o colectiva). Entre ellas, quizás cabría diferenciar algún caso en el que, como 
hemos visto anteriormente, la protesta se manifiesta de forma más trasgresiva (Barce-
lona). Este también es el rasgo que caracteriza a las dos ciudades pequeñas en cuanto 
a su dimensión demográfica, pues la vulnerabilidad se manifiesta, sobre todo, como 
protesta ciudadana (Vigo y Pamplona). Esto mostraría que, incluso en sociedades polí-
ticas locales de menor tamaño, menos complejas y, en principio, con menos problemas 
sociales, se manifiesta también la crisis en la forma de política contenciosa frente a las 
autoridades públicas y sus instituciones principales. Al igual que entre las ciudades 
de mayor tamaño la crisis urbana, aun manifestándose más claramente, lo hace con 
distinta intensidad. 

Así pues, en su conjunto, y con cierta independencia de la dimensión demográfica, las 
ciudades analizadas suponen un conjunto heterogéneo de sociedades políticas urba-
nas en las que se manifiesta con distinta intensidad y forma la crisis de gobernabilidad, 
tanto de forma genérica, como en el periodo de crisis que se abre a partir de 2007. Y 
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ello, especialmente, en la forma por la que esto se manifiesta en las esferas cívicas, 
en la forma de política contenciosa de protesta. Análisis más detallados deberían dar 
cuenta con mayor precisión de tales diferencias, de tal heterogeneidad. 

Figura 8. Sociedades políticas urbanas y crisis de gobernabilidad 

Dimensión demográfica

Pequeña
(< 250.000 habitantes)

Media
(250.000 a 500.000)

Grande 
(> 500.000)

Vulnerabilidad

Baja
Badajoz (0,10)

Gijón (0,13)
Albacete (0,14)

Bilbao (0,15)

Media
Logroño (0,18)

Santander (0,23)

Palma Mallorca (0,16)
Murcia (0,18)

Valladolid (0,21)
Málaga (0,21)

Zaragoza (0,30)
Valencia (0,31)

Alta
Vigo (0,33)

Pamplona (0,36)
Las Palmas GC (0,50)

Sevilla (0,54)
Madrid (0,52)

Barcelona (0,59)

Fuente: elaboración propia. Entre paréntesis el valor en el índice sintético de vulnerabilidad.
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5.1. Introducción

Señala François Ascher que lo que singulariza a las ciudades proviene, en primer lugar, 
de la ‘numerosidad’. Como dice el propio autor, «por más que sea una constatación 
bastante trivial, no deja de ser el elemento clave del análisis» (Ascher, 2012: 163). En 
efecto, el tamaño, medido como número de habitantes en un momento dado, se ha 
considerado habitualmente como la característica más definitoria de la ciudad1. Si bien 
esta característica aparece siempre asociada a otras como la densidad, las actividades 
económicas, la cultura y los modos de vida, la heterogeneidad, o el grado de inte-
racción social (Capel, 1975), un determinado tamaño de población, sostenido en el 
tiempo, es condición imprescindible para poder hablar de la existencia de una ciudad. 

En general, los análisis convencionales de la competitividad urbana consideran que 
esta se encuentra fuertemente asociada al tamaño demográfico de las ciudades (Cade-
na et al., 2011). Diversas investigaciones han encontrado correlaciones positivas entre 
el tamaño de las ciudades y los sueldos más elevados percibidos por trabajadores con 
habilidades similares (Glaeser & Maré, 2001), así como con la mayor presencia de 
sujetos y actividades relacionados con las industrias creativas (Lorenzen & Andersen, 
2007). Es por ello que una de las preocupaciones más recurrentes en el análisis de la 
ciudad sea el fenómeno del shrinkage, del encogimiento demográfico (Rybczynski & 

1  La clasificación estadística española tradicional determina como urbano «el conjunto de entidades 
de población con 10.001 o más habitantes». Sin embargo, el Atlas Estadístico de las Áreas Urbanas en 
España, elaborado por el Ministerio de Fomento, diferencia entre «grandes áreas urbanas», más de 
50.000 habitantes; «pequeñas áreas urbanas», entre 20.000 y 50.000 habitantes  <http://siu.vivienda.
es/portal/media/ayuda/Metodologia.pdf> [consulta: 17/02/2013].
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http://siu.vivienda.es/portal/media/ayuda/Metodologia.pdf
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Linneman, 1999; Audirac, Fol & Martinez-Fernandez, 2010), asociado convencional-
mente a procesos de declive urbano (Glaeser, 2011: 66).

Entre las 600 grandes ciudades del mundo analizadas en el informe State of the World’s 
Cities Report 2012/2013: Prosperity of Cities, del United Nations Human Settlements 
Programme (UN-HABITAT, 2012), 28 presentan un claro perfil de declive demográ-
fico entre 1990 y 2025. De estas, 23 son ciudades europeas. Rusia domina la lista (con 
11 ciudades), acompañada de otras 9 ciudades de antiguos países pertenecientes al 
bloque soviético. Pero también hay alguna sorpresa, como es el caso de Roma, Milán 
y Turín. Por el contrario, China domina la lista de las ciudades de mayor crecimiento 
demográfico, con 21 de las 31 referenciadas. A diferencia de lo que ocurría en el caso 
de las shrinking cities, en esta segunda lista no aparece ninguna ciudad europea.

De ahí la preocupación que destilan informaciones que analizan los resultados del Global 
MetroMonitor elaborado por la Brookings Institution (2012), según los cuales las 50 ciu-
dades con mayor crecimiento en su PNB se encuentran prácticamente en su totalidad en 
el mundo en vías de desarrollo, situándose 21 de ellas en China. Por el contrario, de entre 
las 50 ciudades con peores datos en su PNB, 42 se encuentran en Europa. La tentación de 
relacionar causalmente declive demográfico y declive económico es demasiado grande.

Ciertamente, la aglomeración es un factor intrínseco de la productividad y vitalidad urba-
nas, en la medida en que genera socio-economías de escala. Sin embargo, de esta consta-
tación no se concluye que la relación tamaño/productividad sea perfectamente directa, de 
manera que el aumento de tamaño vaya asociado siempre a mejores indicadores econó-
micos. De hecho, el McKinsey Global Institute (2011) señala en uno de sus últimos infor-
mes sobre el potencial económico de las ciudades que, contrariamente a lo que se podría 
pensar, la mayor contribución al crecimiento global proviene, desde hace tres lustros, no de 
las 23 megaciudades sino de un conjunto de ciudades intermedias (middlewights).

Por otro lado, como se señala en el informe de UN-HABITAT (2012: 25), no es posible 
establecer una asociación clara entre el crecimiento o el declive demográfico de las ciuda-
des y sus niveles de prosperidad. De hecho, hay casos de ciudades en Europa occidental, 
Canadá o Nueva Zelanda en las que la disminución de población ha coincidido con una 
mejora en sus niveles de vida. Por ello, frente a planteamientos simplemente incremen-
talistas, cabe la posibilidad de aproximarse al fenómeno de la reducción demográfica de 
las ciudades desde una perspectiva decrecimentista, que considera esta reducción como 
una ocasión para repensar la ciudad desde claves nuevas2. Se trata de afrontar el declive 
demográfico urbano a partir de la idea del right sizing (Schilling & Logan, 2008; Pyl, 2009).

2  «Smaller is more beautiful», The Economist, 22/10/2011 <http://www.economist.com/
node/21533417> [consulta: 10/01/2013].

http://www.economist.com/node/21533417
http://www.economist.com/node/21533417
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Esta es la línea de trabajo impulsado proyectos como SHRINK SMART-The Governance 
of Shrinkage within a European Context, cuyo objetivo es estudiar la gobernanza en las 
regiones y ciudades que pierden población3, o como los trabajos sobre las denomina-
das legacy cities (en sustitución del concepto shrinking, por sus connotaciones negati-
vas) impulsados por la American Assembly de la Columbia University4. 

Este cambio de perspectiva resulta esencial si tenemos en cuenta que en las socie-
dades más desarrolladas el crecimiento de la población urbana está muy próximo a 
estancarse, con un 0,67 % de media anual, a diferencia de lo que ocurre en los países 
en desarrollo. Hay estudios que indican que el 40 % de las ciudades europeas de más 
de 200.000 habitantes han perdido población por distintas razones, y en diferentes 
periodos de tiempo (Turok & Mykhnenko, 2007a, 2007b).

Por lo tanto, la «numerosidad» por sí sola, su evolución puramente cuantitativa, no 
basta para analizar la vulnerabilidad sociodemográfica de una ciudad. Ascher (2012: 
163) señala que «la numerosidad también puede ser un obstáculo cuando el poder po-
lítico y técnico necesario para organizarla y sacar provecho de ella es demasiado débil». 
La perspectiva de intervención (de gobernanza, podemos decir) sobre la ciudad resulta 
esencial, y ello tanto en un contexto de shrinkage como en un escenario de right-sizing.

En todo caso, las dinámicas sociodemográficas resultan fundamentales a la hora de re-
flexionar sobre el presente y el futuro de las ciudades. De ahí la relevancia que su análisis 
y su prognosis adquiere en las investigaciones impulsadas por diversas instituciones.

5.2. Cambio demográfico y vulnerabilidad urbana

Aunque bajo el epígrafe de «vulnerabilidad sociodemográfica» cabría incluir procesos 
y fenómenos relacionados con variables como la edad, la educación y el capital social 
de las poblaciones urbanas, la cohesión social de las comunidades, etc., en esta primera 
aproximación nos fijaremos exclusivamente en dos de estas variables: el envejecimien-
to demográfico y el aumento de la diversidad etnocultural asociado a la inmigración 
extranjera. Ambas tienen que ver con procesos de fondo, con transformaciones no sim-
plemente en la fisonomía, sino en la estructura social y cultura de nuestras sociedades. 

El estudio Regiones 2020, elaborado por la Dirección General de Política Regional de 
la Comisión Europea (Commission of the European Communities, 2008), proporciona 

3  http://www.shrinksmart.eu [consulta: 10/01/2013].

4  http://americanassembly.org [consulta: 10/01/2013].

http://www.shrinksmart.eu
http://americanassembly.org
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un análisis prospectivo del probable impacto que sobre las distintas regiones europeas 
tendrán cuatro de los mayores retos a los que se enfrenta Europa en la actualidad: la 
globalización, las tendencias demográficas, el cambio climático y el suministro ener-
gético. Mediante una serie de indicadores, el informe dibuja un «índice de vulnerabili-
dad», que determina el grado de vulnerabilidad de las regiones al impacto de cada uno 
de esos cuatro retos con la perspectiva del año 2020.

En lo que se refiere al cambio demográfico, el estudio considera que este transformará 
la estructura de edad y de empleo de nuestras sociedades, con importantes conse-
cuencias desde la perspectiva tanto de la eficiencia económica como de la equidad in-
tergeneracional. El envejecimiento y la disminución de la población tienen importan-
tes repercusiones sobre los sistemas de salud y de protección social, sobre la economía 
y el mercado de trabajo y sobre las finanzas públicas. La demografía tiene importantes 
consecuencias sobre un buen número de áreas relevantes de la acción política.

Como se indica en el Background Report elaborado para la conferencia internacional 
sobre el futuro de las ciudades Urban Future 21, las consecuencias de estos desequi-
librios en la estructura de edades, aún siendo difíciles de pronosticar, se asocian en 
algunos análisis a un debilitamiento del capital humano, así como a la posibilidad 
de que las inversiones se localicen en «regiones más jóvenes» con mayores tasas de 
crecimiento y superiores incrementos de productividad (World Commission, 2000: 50).

La proyección que manejan este y otros estudios es que la población de la Europa de 
los 27 será menor y más vieja, como consecuencia de la disminución en las tasas de 
fertilidad y el aumento de la esperanza de vida. En 2050 habrá 48 millones menos de 
personas entre 15 y 64 años y 58 millones más de personas mayores de 65 años. Para 
2020 el crecimiento de la población en la Unión Europea se habrá ralentizado sensi-
blemente en comparación con el de otras regiones del mundo, en particular con sus 
más inmediatos vecinos del Norte de África, África subsahariana y Oriente próximo, 
las regiones con el crecimiento poblacional más rápido del mundo.

El informe revela que, para el año 2020, alrededor de un tercio de las regiones euro-
peas registrarán, en grados diversos, un acusado descenso de población. La mayoría 
de estas regiones están situadas en los nuevos Estados miembros de Europa Central y 
Oriental, Alemania oriental, el sur de Italia y el noroeste de España. 

A partir de estas proyecciones, el estudio Regiones 2020 calcula un ‘índice de vulnerabi-
lidad demográfica’ basado en las estimaciones del porcentaje de población de 65 años o 
más, el porcentaje de población en edad laboral y el descenso de la población en 2020. 
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Figura 1. Índice de vulnerabilidad demográfica de las regiones de la 
Unión Europea (2020)

Fuente: Commission of the European Communities, 2008: 10.

El ámbito de análisis de la Unión Europea para la prospección del cambio demográfi-
co y sus consecuencias no es el de la ciudad sino el de la «región»5. Aunque la escala 
territorial de referencia se correspondería, para el caso de España, con la comunidad 

5  Para determinar las regiones la Unión Europea utiliza el sistema NUTS, que divide cada país en tres 
niveles de unidades estadísticas (regiones NUTS) en función del tamaño de la población. La definición 
de cada uno de estos niveles se realiza en función de los siguientes parámetros: Nivel NUTS 1: población 
mínima: 3 millones/población máxima: 7 millones. Nivel NUTS 2: población mínima: 800.000/población 
máxima: 3 millones. Nivel NUTS 3: población mínima: 150.000/población máxima: 800.000.
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autónoma y nuestro objeto de estudio son las ciudades más pobladas de cada una de 
estas comunidades autónomas, consideramos que puede resultar de interés presentar 
los índices de vulnerabilidad demográfica por comunidad.

Teniendo en cuenta que el índice oscila entre un valor mínimo de 0 y un valor máxi-
mo de 100, podemos ver la enorme disparidad de situaciones que se dan en España, 
con territorios altamente vulnerables (Asturias, Castilla y León, Galicia y, en menor 
medida, País Vasco), junto a otros apenas expuestos a la vulnerabilidad demográfica 
(Canarias, Malilla, Ceuta, Baleares o Andalucía).

Figura 2. Índice de vulnerabilidad demográfica de las CCAA de España

NUTS-Código Región Índice

ES12 Principado de Asturias 60

ES41 Castilla y León 57

ES11 Galicia 54

ES21 País Vasco 45

ES24 Aragón 39

ES13 Cantabria 37

ES22 Comunidad Foral de Navarra 35

ES43 Extremadura 33

ES23 La Rioja 33

ES42 Castilla-La Mancha 30

ES51 Cataluña 30

ES63 Ciudad Autónoma de Ceuta 24

ES30 Comunidad de Madrid 23

ES52 Comunidad Valenciana 23

ES61 Andalucía 20

ES53 Islas Baleares 18

ES64 Ciudad Autónoma de Melilla 17

ES62 Región de Murcia 17

ES70 Canarias 10

Fuente: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-08-1910_es.htm?locale=en.

Resulta, en todo caso, importante afrontar estos procesos de vulnerabilización demo-
gráfica no tanto, o no solo, en clave de riesgo, sino también en clave de oportunidad. 
En la clausura del VIII Congreso Internacional de la Escuela de Arquitectura de la Uni-
versidad de Navarra, el decano de la Escuela de Arquitectura de la Universidad de 

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-08-1910_es.htm?locale=en
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Columbia, Mark Wigley, realizó la siguiente reflexión: «En 2050 la Tierra tendrá más de 
9.000 millones de habitantes y el 70 % vivirá en las ciudades. De ellos, 2.000 millones 
tendrán más de 60 años. Esta densidad y envejecimiento poblacional exigen un nuevo 
pacto arquitectónico para nuestras urbes. [...] La ciudad del futuro tendrá que ser muy 
distinta de la actual: ya no podrá concentrarse sólo en la gente en edad de trabajar, sino 
en los niños y en los ancianos, que requieren espacios adecuados a sus necesidades 
y circunstancias, tanto en lo que respecta al tipo de edificios como a los lugares pú-
blicos». Wigley se mostró convencido de que este reto supone «una oportunidad para 
construir un nuevo tipo de ciudad», acorde con «un nuevo modelo económico que 
sustituya al actual, que no es sostenible» (Wigley, 2012).

En el mismo sentido, en el documento Ciudades del mañana, resultado de un proceso de 
reflexión impulsado por la Dirección General de Política Regional de la Comisión Eu-
ropea, si bien se analizan los posibles impactos sobre las ciudades de tendencias como 
el declive demográfico, el incremento de la diversidad, el aumento de la desigualdad 
y el empobrecimiento, de la polarización y segregación sociales, se considera que es 
posible intervenir sobre estas tendencias con el fin de convertirlas en oportunidades:

«El envejecimiento afectará a las ciudades de diferentes formas en fun-
ción del poder adquisitivo, la vitalidad y la implicación de la población 
de edad avanzada en la sociedad. Al igual que sucede con la diversidad 
étnica y cultural, una población envejecida pero social, cultural y econó-
micamente activa no debe verse como una desventaja. Mientras que la 
combinación de poder adquisitivo y el consumo de las personas de entre 
50 y 65 años de edad es uno de los motores económicos más fuertes, las 
personas de más de 65 años exigen más recursos públicos. Las ciudades 
con buena calidad de vida, especialmente en términos de clima y servi-
cios sociales, culturales y de ocio, tienen el potencial de atraer a personas 
jubiladas acomodadas, que seguirán contribuyendo a una economía resi-
dencial viable» (Comisión Europea, 2011: 39).

Al margen de la perspectiva casi exclusivamente económica que caracteriza a estos 
análisis —lo que, en nuestra opinión, constituye una reducción del potencial urbano—, 
compartimos la necesidad de abordar los posibles impactos de los cambios demográ-
ficos sobre las ciudades no como procesos deterministas con resultados inexorables, 
sino como escenarios cuya evolución puede ser distinta en función de las prácticas 
sociales e institucionales desarrolladas en cada caso.
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5.3. efectos de la diversidad

Las ciencias sociales tradicionalmente han oscilado entre dos perspectivas opuestas a 
la hora de analizar los efectos de la diversidad sobre las interacciones sociales. La pri-
mera de estas perspectivas, la denominada «hipótesis del contacto» (contact hipotesis), 
argumenta que la diversidad acaba por reforzar la tolerancia interétnica y la solidari-
dad social. En la medida en que nos relacionamos más con personas que no son como 
nosotros, vamos superando nuestras dudas e ignorancia iniciales para acabar confian-
do cada vez más en ellas. Frente a esta perspectiva, la denominada «teoría del conflic-
to» (conflict theory) sugiere que, por diversas razones —sobre todo, competencia por 
recursos considerados escasos— la diversidad fomenta la desconfianza extra-grupo a 
la vez que incrementa la solidaridad intra-grupo. Estas dos hipótesis han nutrido a lo 
largo de los años infinidad de reflexiones teóricas y de investigaciones empíricas que 
se prolongan hasta el momento actual sin acuerdo sobre cuál de las dos explica mejor 
la realidad de la diversidad y sus efectos sociales.

En febrero de 2004 la publicación mensual británica Prospect, situada en la órbita ideo-
lógica del nuevo laborismo, publicó un artículo de su editor, David Goodhart (2004), 
que inmediatamente provocó un apasionado debate. El artículo, titulado Too diverse?, 
se planteaba si acaso Gran Bretaña no se habría vuelto demasiado diversa como para 
poder sostener las obligaciones mutuas que sostienen tanto las posibilidades de cons-
truir una sociedad buena como un generoso Estado de bienestar. Goodhart señala que 
se planteó esta cuestión al reflexionar sobre una idea expresada por el político conser-
vador David Williets en un debate sobre la reforma del Estado de bienestar organizado 
en marzo de 1998 por la misma revista. En el transcurso del mismo, Williets puso sobre 
la mesa lo que denominó el ‘dilema progresista’, formulado en los siguientes términos: 
los progresistas valoran grandemente tanto la diversidad como la solidaridad, pero no 
son conscientes de que su defensa de la primera socava las posibilidades de sostener 
la segunda.

Esta es la problemática que aborda Robert D. Putnam en su artículo de 2007 E Pluribus 
Unum: Diversity and Community in the Twenty-first Century. Putnam funda su reflexión 
sobre una ambiciosa y compleja investigación desarrollada en el año 2000, la Social 
Capital Community Benchmark Survey, complementada con otros estudios, incluido el 
Censo Nacional de ese mismo año. La investigación descubre una fuerte relación po-
sitiva entre confianza inter-racial y homogeneidad étnica. Cuanto más diversas étnica-
mente son las personas que viven a nuestro alrededor, menor es la confianza que ma-
nifestamos hacia ellas. Este primer descubrimiento parece dar la razón a la teoría del 
conflicto. También lo hace un segundo descubrimiento: en las comunidades con mayor 
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diversidad étnica la confianza manifestada hacia los vecinos, en general, es significa-
tivamente menor que en las comunidades étnicamente más homogéneas. A modo de 
ejemplo: mientras que en las altamente heterogéneas, Los Ángeles o San Francisco, 
apenas un 30 % de su población dice confiar «mucho» en sus vecinos, en comunidades 
altamente homogéneas como las de Dakota del Norte o del Sur son entre un 70 % y un 
80 % los que manifiestan alta confianza hacia sus vecinos. Sin embargo, hay un tercer 
descubrimiento que se separa de la teoría del conflicto y pone el primer fundamento a 
la teoría de la constricción: la confianza intra-grupo es menor en las poblaciones más 
diversas. En estas poblaciones, como enfatiza Putnam, «los americanos desconfían no 
solo de quienes no son como ellos, también de quienes sí lo son» (p. 148). Y concluye: 
«Ni la teoría del conflicto ni la teoría del contacto se corresponden con la realidad so-
cial de la América contemporánea. La diversidad parece desencadenar no la división 
intra-grupo/extra-grupo, sino anomia o aislamiento social» (pp. 148-149). 

Recurriendo al lenguaje coloquial, lo que ocurriría es que las personas que viven en 
asentamientos étnicamente diversos optan por «retraerse» (hunker down), por refugiarse 
en sí mismos (como una tortuga en su caparazón). En las áreas de mayor diversidad los 
encuestados manifiestan: menor confianza en el gobierno local, los líderes locales y los 
medios de comunicación locales; menor confianza en su capacidad de influir política-
mente; menor frecuencia de registro para votar, aunque mayor interés y conocimiento 
políticos y más participación en marchas de protesta y en grupos de reforma social; bajas 
expectativas de que los otros cooperarán para resolver dilemas de acción colectiva; me-
nor disposición a trabajar en proyectos comunitarios, a realizar donativos caritativos o 
a realizar actividades de voluntariado; un número menor de amistades íntimas y confi-
dentes; menor sentimiento de felicidad y percepción más negativa de su calidad de vida; 
mayor tiempo dedicado a ver televisión y mayor acuerdo con la sentencia «la televisión 
es mi principal forma de entretenimiento». De ahí la conclusión de Putnam: si bien no 
cabe decir que la diversidad produzca malas relaciones interétnicas, «la diversidad, al 
menos en el corto plazo, hace aflorar la tortuga que todos llevamos dentro» (p. 151).

Son muchas las investigaciones que han abordado en los últimos años la misma 
problemática que abordan Goodhart o Putnam; en bastantes ocasiones se trata de 
investigaciones planteadas explícitamente con el objetivo de verificar o de falsear la 
pertinencia de sus conclusiones para el caso de las sociedades europeas. Entre estas 
investigaciones, algunas sostienen que el modelo de Putnam es trasladable en lo fun-
damental a las sociedades europeas (Lancee & Dronkers, 2008), o cuando menos con-
cluyen que el incremento de la diversidad etnocultural debilita de diversas maneras y 
en distintos grados la cohesión social y la confianza ciudadana (Kokkonen, Esaiasson 
& Gilljam, 2010)
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Sin embargo, son mayoría los análisis que concluyen distanciándose, en mayor o me-
nor medida, de conclusiones como las propuestas por Putnam, e incluso quienes las 
rechazan abiertamente (Letki, 2008; Gesthuizen, van der Meer & Scheepers, 2009; 
Lolle & Torpe, 2008, 2009; Sturgis, Brunton-Smith, Read & Allen, 2010; Twigg, Taylor & 
Mohan, 2010; Kesler & Bloemraad, 2010; Vermeulen, Tillie & van de Walle, 2011; Por-
tes y Vickstrom, 2012). Estas investigaciones no encuentran evidencias empíricas que 
permita aplicar a las sociedades europeas analizadas las conclusiones sobre la relación 
entre diversidad étnica y capital social a las que llega Putnam en el caso estadouniden-
se, o al menos no con la misma magnitud y alcance. 

En el caso europeo son otras dos variables las que explican en mayor medida las va-
riaciones en el capital social de las sociedades, a saber, la desigualdad económica y 
la propia historia o tradición institucional de cada país. Confrontando con la tesis de 
Goodhart, Natalia Letki analiza el impacto de la diversidad sobre la cohesión social en 
los vecindarios británicos. Frente a las aproximaciones al fenómeno de la diversidad 
cultural y étnica que, en su opinión, están empujando a los policy-makers a «abandonar 
la perspectiva dominante del multiculturalismo en favor de lo que algunos denominan 
una vuelta a la asimilación» (Letki, 2008: 100), esta autora sostiene que la estructura 
socio-económica es mucho más importante que las diferencias culturales en orden a 
explicar el debilitamiento de la cohesión social. Desde esta perspectiva la actuación 
de las instituciones públicas resulta ser trascendental para evitar la emergencia de un 
complicado escenario de «amenaza competitiva» (competitive threat) (Kilpi, 2008). Las 
instituciones políticas juegan un papel fundamental a la hora de crear capital social, 
pero también de destruirlo (Rothstein & Stolle, 2002). Recordemos la realista reflexión 
de Martiniello (1998: 65): «La clave no está en el principio de que se reconoce dicha 
diversidad, sino más bien en el reconocimiento concreto mediante el presupuesto pú-
blico. El multiculturalismo es una cuestión de recursos públicos y redistribución, y, por 
lo tanto, de justicia social». Justicia para con «los diferentes», casi siempre sometidos a 
condiciones socioeconómicas precarias; y justicia también para con los sectores socia-
les de los países de acogida que pueden sentirse afectados por los recién llegados (en 
sus empleos, en sus servicios, en sus derechos). Son muchas las investigaciones que 
advierten del hecho de que son las personas objetiva o subjetivamente más afectadas 
por las transformaciones experimentadas por los mercados de trabajo (crecientemen-
te desregulados y flexibilizados) y por las instituciones del bienestar (crecientemente 
cuestionadas en su viabilidad de futuro y en el alcance y calidad de sus prestaciones) 
las que manifiestan actitudes más negativas hacia la inmigración: mujeres, ancianos, 
trabajadores menos cualificados, personas con bajos niveles de estudios (Ross, Mi-
rowsky & Pribesh, 2000; Cea, 2007: 203; Martínez y Duval-Hernández, 2009).
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Estamos, en definitiva, ante la clásica advertencia de Allport (1977) según la cual para 
que el contacto intercultural tenga efectos positivos sobre las relaciones inter-grupales 
y, en particular, permita superar los prejuicios, este contacto debe producirse en de-
terminadas condiciones: igualdad de estatus entre los sujetos o actores involucrados, 
algún fin u objetivo en común, cooperación intergrupal y apoyo de las instituciones 
(autoridades, leyes o costumbres). En definitiva, y pese a que sin duda puede ser objeto 
de múltiples matizaciones, parece que la vieja contact hypothesis funciona razonable-
mente bien, siempre que las condiciones en las que se desarrollan esos contactos sean 
las adecuadas. Sólo la diversidad sin interacciones es el verdadero problema; por el 
contrario, la existencia de interacciones constantes y normalizadas entre las personas 
que habitan vecindarios culturalmente diversos previene, o cuando menos disminuye, 
el riesgo de conflicto y desafección. Cuando la diversidad se vive con normalidad en 
el día a día y cuando existe una cultura o norma social que valora positivamente la 
diversidad, entonces cabe esperar que esta diversidad se convierta en un activo para 
las sociedades. Como señalan Stolle, Soroka y Johnston (2008: 70), «hablar con los 
vecinos», talking with neighbors, es la mejor manera de afrontar en positivo la convi-
vencia en situaciones de diversidad, tarea para la cual el espacio local, el vecindario, se 
convierte en el escenario fundamental.

5.4. la vulnerabilidad sociodemográfica en las ciudades 
españolas 

De entrada, pensamos que puede ser útil partir de la conceptualización propuesta 
por el Departamento de Asuntos Económicos y Sociales de las Naciones Unidas, que 
define de la siguiente manera el concepto de vulnerabilidad: «La vulnerabilidad puede 
definirse como un estado de elevada exposición a determinados riesgos e incertidum-
bres, combinado con una capacidad disminuida para protegerse o defenderse de ellos 
y hacer frente a sus consecuencias negativas» (Naciones Unidas, 2003: 8).

Esta conceptualización coincide en lo fundamental con la primera aproximación eti-
mológica a la que se hace referencia en el Análisis Urbanístico de Barrios Vulnerables en 
España, del Observatorio de la Vulnerabilidad Urbana:

«En su sentido etimológico, el término vulnerable expresa la “susceptibi-
lidad” o posibilidad de ser herido, de recibir un daño o de ser afectado por 
alguna circunstancia. En términos urbanos, y aplicada sobre un espacio 
social, la “vulnerabilidad urbana” se referiría a la potencialidad de que la 
población de un determinado espacio urbano concreto sea afectada por 
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alguna circunstancia adversa, de modo que el concepto alude no tanto a 
la existencia de una situación crítica constatada en la actualidad como a la 
de unas determinadas condiciones de riesgo, fragilidad, desfavorecimien-
to o desventaja que harían posible la entrada en esa situación crítica»6.

Se trata de una perspectiva que pone su atención sobre condiciones de desfavoreci-
miento o desventaja de carácter estructural que afectan «objetivamente» a los espacios 
urbanos. Se trata de factores exteriores a los individuos, aunque estos los sufran e 
incluso los «interioricen» (por ejemplo, en la forma de niveles bajos de educación o de 
capital social débil). Pero junto a esta perspectiva estructural, el Observatorio de Vulne-
rabilidad Urbana incorpora a su análisis una perspectiva subjetiva, que conceptualiza 
en los siguientes términos:

«En este estudio, se entiende la “vulnerabilidad urbana” como aquel proce-
so de malestar en las ciudades producido por la combinación de múltiples 
dimensiones de desventaja, en el que toda esperanza de movilidad social 
ascendente, de superación de su condición social de exclusión o próxima a 
ella, es contemplada como extremadamente difícil de alcanzar. Por el con-
trario, conlleva una percepción de inseguridad y miedo a la posibilidad de 
una movilidad social descendente, de empeoramiento de sus actuales con-
diciones de vida. Por lo tanto, la vulnerabilidad de un territorio tiene que 
ver con dos dimensiones que la afectan: Por un lado, está constituida por 
condiciones de desfavorecimiento social, de desventajas estructurales de 
una población para desarrollar proyectos vitales en contextos de seguridad 
y confianza. Por otro lado, la vulnerabilidad es también un estado psicoso-
cial que afecta a la percepción que los ciudadanos tienen del territorio en 
donde viven y de sus propias condiciones sociales.»

Aunque consideramos que ambas perspectivas o dimensiones de la vulnerabilidad 
—la objetiva o estructural u la subjetiva o psicosocial— resultan esenciales7, en este 

6  Observatorio de la Vulnerabilidad Urbana: Análisis urbanístico de barrios vulnerables <http://siu.vi-
vienda.es/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=85&Itemid=129&lang=es. Do-
cumento: “Concepto de vulnerabilidad urbana”. http://www.fomento.es/NR/rdonlyres/C88DB66D-
8669-497C-BEE4-442AE027E2FB/111287/SOBRE_vulnerabilidad.pdf > [consulta: 10/01/2013]. 

7  Con el fin de no relacionar exclusivamente ‘vulnerabilidad urbana’ con determinados espacios de-
gradados, consideramos importante tener en cuenta que: «Todos los espacios son potencialmente vul-
nerables, porque toda estructura social depende de la existencia de un proyecto colectivo reconocido 
y asumido por su población, la desaparición de las bases del proyecto desvirtúa y degrada el consenso 
y las relaciones sociales, convirtiendo lo que antes era un espacio socialmente articulado, gracias a un 

http://siu.vivienda.es/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=85&Itemid=129&lang=es
http://siu.vivienda.es/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=85&Itemid=129&lang=es
http://www.fomento.es/NR/rdonlyres/C88DB66D-8669-497C-BEE4-442AE027E2FB/111287/SOBRE_vulnerabilidad.pdf
http://www.fomento.es/NR/rdonlyres/C88DB66D-8669-497C-BEE4-442AE027E2FB/111287/SOBRE_vulnerabilidad.pdf
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primer informe nos vamos a fijar exclusivamente en algunas de esas condiciones de 
desfavorecimiento o desventaja de carácter estructural que pueden acabar afectando 
negativamente a los espacios urbanos y a las poblaciones que los habitan en la medida 
en la que generen condiciones de riesgo, fragilidad, desfavorecimiento o desventaja.

En este sentido, hablamos más bien de procesos de vulnerabilización, entendiendo por 
tales aquellas transformaciones en la estructura sociodemográfica, socioeconómica o 
sociocultural de una ciudad o área urbana que, al modificar situaciones o tendencias 
características de momentos temporales anteriores, afectan a las prácticas sociales e 
institucionales existentes, que se ven incapaces de mantener el equilibrio y la cohesión 
del sistema social.

En concreto, como ya hemos dicho, en este momento vamos a fijarnos exclusivamente 
en dos de estos procesos de potencial vulnerabilización: el envejecimiento demográ-
fico y el incremento de la diversidad etnocultural asociado a la inmigración extranjera. 
Se trata de dos de las tres variables consideradas por el Observatorio de Vulnerabilidad 
Urbana del Ministerio de Fomento a la hora de caracterizar la «vulnerabilidad sociode-
mográfica» (Observatorio de Vulnerabilidad Urbana, 2012)8. En las páginas siguientes 
vamos a presentar una primera aproximación a las ciudades seleccionadas desde la 
perspectiva de las vulnerabilidades señaladas.

5.4.1. Evolución de la población y densidad

Un primer análisis de la evolución de la población durante el periodo 1998-2011 nos 
muestra cómo la población en el conjunto del Estado se ha visto incrementada paulati-
namente. Sin embargo, cuando bajamos al nivel de las ciudades encontramos que esta 
tendencia general al crecimiento demográfico se diferencia en tres procesos distintos:

a. Hay ciudades que en 2011 han perdido población con respecto al año anterior, 
aunque no en la misma proporción. Estas son Barcelona, Bilbao, Madrid, Mála-
ga, Santander, Sevilla, Valencia, Valladolid y Zaragoza.

conjunto de reglas asumidas y respetadas, en un espacio degradado» (González, 1998).

8  En concreto, el Observatorio analiza la vulnerabilidad sociodemográfica en función de las si-
guientes variables: «El envejecimiento demográfico. El boom de la inmigración extranjera proveniente 
de países no desarrollados. La complejización de la estructura de los hogares».
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b. Hay algunas ciudades que han perdido población entre el principio y el final del 
ciclo analizado. Estas ciudades son: Bilbao, Santander y Valladolid, siendo San-
tander la ciudad que más habitantes ha perdido en términos relativos. 

c. El resto de ciudades han ganado población a lo largo de todo el ciclo.

Figura 3. Evolución de la población (1998-2011)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Albacete 145.454 147.527 149.667 149.507 152.155 155.142 156.466 159.518 161.508 164.771 166.909 169.716 170.475 171.390

Badajoz 134.710 136.613 136.136 136.319 136.851 138.415 139.135 143.019 143.748 145.257 146.832 148.334 150.376 151.565

Barcelona 1.505.581 1.503.451 1.496.266 1.505.325 1.527.190 1.582.738 1.578.546 1.593.075 1.605.602 1.595.110 1.615.908 1.621.537 1.619.337 1.615.448

Bilbao 358.467 357.589 354.271 353.943 353.950 353.567 352.317 353.173 354.145 353.168 353.340 354.860 353.187 352.700

Gijón 265.491 267.980 267.426 269.270 270.211 270.875 271.039 273.931 274.472 274.037 275.699 277.554 277.198 277.559

Las 
Palmas 352.641 354.757 358.518 364.777 370.649 377.600 376.953 378.628 377.056 377.203 381.123 381.847 383.308 383.343

Logroño 125.617 127.093 128.493 131.655 136.841 139.615 141.568 144.935 147.036 145.866 150.071 152.107 152.650 152.641

Madrid 2.881.506 2.879.052 2.882.860 2.957.058 3.016.788 3.092.759 3.099.834 3.155.359 3.128.600 3.132.463 3.213.271 3.255.944 3.273.049 3.265.038

Málaga 528.079 530.553 531.565 534.207 535.686 547.105 547.731 558.287 560.631 561.250 566.447 568.305 568.507 568.030

Murcia 349.040 353.504 357.166 367.189 377.888 391.146 398.815 409.810 416.996 422.861 430.571 436.870 441.345 442.203

Palma de 
Mallorca 319.181 326.993 333.925 346.720 358.462 367.277 368.974 375.773 375.048 383.107 396.570 401.270 404.681 405.318

Pamplona 171.150 180.483 182.666 186.245 189.364 190.937 191.865 193.328 195.769 194.894 197.275 198.491 197.488 197.932

Santander 184.165 184.165 184.264 185.231 184.661 184.778 183.799 183.955 182.926 181.802 182.302 182.700 181.589 179.921

Sevilla 701.927 701.927 700.716 702.520 704.114 709.975 704.203 704.154 704.414 699.145 699.759 703.206 704.198 703.021

Valencia 739.412 739.412 739.014 746.612 761.871 780.653 785.732 796.549 805.304 797.654 807.200 814.208 809.267 798.033

Valladolid 319.946 319.998 319.129 318.293 318.576 321.143 321.713 321.001 319.943 316.564 318.461 317.864 315.522 313.437

Vigo 283.110 283.670 285.526 287.282 288.324 292.566 292.059 293.725 293.255 294.772 295.703 297.332 297.124 297.241

Zaragoza 603.367 603.367 604.631 610.976 620.419 626.081 638.799 647.373 649.181 654.390 666.129 674.317 675.121 674.725

España 39.852.651 40.202.160 40.499.791 41.116.842 41.837.894 42.717.064 43.197.684 44.108.530 44.708.964 45.200.737 46.157.822 46.745.807 47.021.031 47.190.493

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

- Las ciudades marcadas en azul son las que han perdido población con respecto al año anterior (2011-2010).

- Las ciudades en rojo son las que han perdido población a lo largo de todo el periodo 1998-2011. 
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Figura 4. Incremento de la población (1998-2011) 

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

En todo caso, aunque no lo haremos en este trabajo, resulta necesario analizar esta 
evolución demográfica de las ciudades en el contexto de sus respectivas áreas me-
tropolitanas ya que, como señala Oriol Nel-lo (2004), las pérdidas de población ex-
perimentadas por muchas grandes ciudades españolas entre 1975 y 1996 fueron 
compensadas —e incluso superadas— por las ganancias de los respectivos entornos 
territoriales, de manera que la población total de sus respectivas áreas metropolitanas 
se mantuvo relativamente estable.

En cuanto al dato de la densidad de población, destaca el caso de Barcelona, cuya den-
sidad prácticamente dobla la de la segunda ciudad de la lista, Bilbao.
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Figura 5. Densidad de la población (habs./km2) (2011)

Fuente: elaboración propia a partir de datos de Caja España (2012).

5.4.2. Envejecimiento de la población

Nos detendremos a continuación en el fenómeno del envejecimiento de la pobla-
ción. Para empezar, hemos calculado el índice de vejez de cada una de las ciudades. 
Para calcularlo, hemos tenido en cuenta la población de 65 y más años por cada 100 
habitantes. 

Como podemos ver, 10 de las 18 ciudades estudiadas presentan un índice de vejez 
superior a la media española: Barcelona, Bilbao, Gijón, Madrid, Pamplona, Santander, 
Valencia, Valladolid, Vigo y Zaragoza.

De nuevo, sería relevante comparar este indicador demográfico de cada ciudad con 
su entorno geográfico más cercano (provincia) con el fin de valorar el efecto región 
metropolitana, es decir, los flujos que pueden darse entre las ciudades analizadas y 
otros núcleos de población cercanos, flujos que en el caso de ciudades como Barce-
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lona han sido objeto de interesantes análisis (Pujadas, 2009). Lo mismo vale para el 
resto de indicadores demográficos. En un próximo informe procuraremos realizar esta 
contextualización.

Figura 6. Evolución del índice de vejez (1998-2011)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Albacete 12,7 13,0 13,2 13,4 13,5 13,5 13,6 13,4 13,7 13,4 13,5 13,5 13,7 14,0

Badajoz 12,2 12,3 12,7 12,8 13,0 13,0 13,0 12,9 13,1 13,0 13,2 13,5 13,8 14,0

Barcelona 21,5 22,0 22,1 22,0 21,8 21,2 21,1 20,7 20,7 20,7 20,4 20,4 20,6 20,8

Bilbao 18,9 19,6 20,2 20,7 21,1 21,3 21,4 21,3 21,4 21,4 21,5 21,9 21,9 22,2

Gijón 18,7 19,3 19,7 20,0 20,3 20,5 20,6 20,5 20,7 20,7 20,8 20,9 21,4 21,8

Las Palmas 11,7 12,2 12,4 12,7 12,9 13,1 13,3 13,4 13,7 13,8 14,2 14,4 14,8 15,2

Logroño 15,7 16,1 16,3 16,4 16,3 16,1 15,9 15,7 15,8 16,1 15,9 16,2 16,5 16,8

Madrid 18,8 19,4 19,7 19,5 19,4 19,1 19,1 18,7 19,1 19,0 18,7 18,7 18,8 19,1

Málaga 13,2 13,6 13,9 14,2 14,3 14,3 14,3 14,1 14,3 14,1 14,3 14,5 14,8 15,1

Murcia 13,5 13,8 13,9 13,9 13,8 13,6 13,7 13,4 13,5 13,4 13,3 13,3 13,4 13,8

Palma de 
Mallorca 14,5 14,7 14,5 14,3 14,0 13,8 13,7 13,5 13,7 13,6 13,3 13,5 13,6 13,9

Pamplona 17,8 17,5 17,6 17,6 17,8 17,8 17,8 17,8 17,9 18,1 18,2 18,6 19,0 19,5

Santander 18,2 18,7 18,9 19,1 19,3 19,5 19,6 19,5 19,8 19,9 19,9 20,0 20,4 20,8

Sevilla 14,1 14,7 14,8 15,1 15,4 15,3 15,5 15,6 15,9 16,0 16,1 16,4 16,7 17,0

Valencia 16,8 17,3 17,4 17,6 17,5 17,3 17,3 17,0 17,3 17,4 17,3 17,4 17,8 18,3

Valladolid 14,7 15,2 15,7 16,1 16,6 16,8 17,0 17,2 17,8 18,2 18,6 19,2 19,9 20,7

Vigo 14,0 14,6 15,0 15,4 15,7 15,8 15,9 16,1 16,5 16,6 16,9 17,3 17,9 18,4

Zaragoza 17,0 17,7 17,8 18,0 18,1 18,0 17,8 17,6 17,8 17,7 17,6 17,7 18,0 18,4

España 16,3 16,8 16,9 17,1 17,1 17,0 16,9 16,6 16,7 16,7 16,5 16,6 16,9 17,2

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

Barcelona y Palma de Mallorca son las dos únicas ciudades que han experimentado un 
ligero rejuvenecimiento a lo largo del periodo de tiempo considerado. Por el contrario, 
Bilbao, Gijón, Las Palmas, Sevilla, Valladolid y Vigo son las ciudades que experimentan 
un envejecimiento más acusado.
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Figura 7. Evolución del índice de vejez (1998-2011)

Fuente: elaboración propia a partir de datos del INE.

En numerosas investigaciones se matiza que un indicador más adecuado para analizar 
la vulnerabilidad sociodemográfica de una determinada sociedad sería no tanto el en-
vejecimiento, sino el sobreenvejecimiento.

No hay acuerdo a la hora de definir el sobreenvejecimiento, ni la manera de medirlo. 
La Unión Europea viene considerando en sus proyecciones demográficas el umbral de 
los 80 años como la edad a partir de la cual se puede hablar de personas «muy mayo-
res», o de «envejecimiento del envejecimiento». Este umbral tiene mucho que ver con 
una perspectiva sociosanitaria. Por su parte, el INE calcula el índice de sobreenvejeci-
miento como el porcentaje de personas de 85 y más años sobre el total de población 
de 65 años o más.

Desde esta segunda perspectiva, las ciudades que presentan un índice de sobreenve-
jecimiento más elevado entre el principio y el final del ciclo considerado son: Albacete, 
Barcelona, Bilbao, Gijón, Logroño, Madrid, Santander, Valencia y Zaragoza 
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Figura 8. Índice de sobreenvejecimiento (mayores de 85 años sobre los 
mayores de 65 años) (1998-2011)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Albacete 8,4 8,8 9,1 9,7 9,7 9,8 10,0 10,4 10,4 11,2 11,7 12,5 13,2 13,6

Badajoz 9,7 9,5 10,2 10,4 10,1 10,0 10,4 11,0 11,1 11,4 11,5 11,8 12,1 12,0

Barcelona 10,9 11,1 11,6 11,7 11,8 11,9 12,2 12,6 13,0 13,6 14,2 14,8 15,4 16,0

Bilbao 10,2 10,3 10,5 10,7 10,7 10,9 11,0 11,3 11,5 12,2 12,7 13,3 13,8 14,4

Gijón 10,2 10,1 10,2 10,3 10,3 10,4 10,6 11,0 11,4 12,0 12,9 13,4 13,9 14,4

Las Palmas 8,6 8,7 9,0 9,2 9,1 9,3 9,4 9,5 9,6 9,4 9,7 9,9 10,4 10,7

Logroño 10,8 11,0 11,5 11,9 12,0 12,1 12,4 13,0 13,2 13,9 14,7 15,0 15,7 16,0

Madrid 10,1 10,5 10,9 11,2 11,2 11,3 11,5 11,9 12,1 12,5 13,1 13,6 14,1 14,7

Málaga 9,1 9,4 10,0 10,4 10,2 10,3 10,4 10,7 11,0 10,9 11,2 11,3 11,5 11,8

Murcia 8,5 8,7 8,7 8,9 8,8 9,0 8,9 9,3 9,3 9,7 10,3 10,7 11,4 11,9

Palma de 
Mallorca

9,8 10,0 10,3 10,4 10,7 10,9 11,2 11,8 12,1 12,5 13,0 13,2 13,4 13,5

Pamplona 12,0 12,0 12,3 12,4 12,5 12,6 13,0 13,2 13,6 14,1 14,5 14,7 15,1 15,5

Santander 10,8 11,4 11,8 12,1 12,4 12,7 13,1 13,5 13,9 14,3 14,9 15,5 16,0 16,6

Sevilla 8,7 9,0 9,3 9,8 9,7 9,8 9,8 10,0 10,4 10,7 11,0 11,3 11,6 11,9

Valencia 9,2 9,5 9,9 10,2 10,2 10,5 10,6 10,9 11,2 11,6 12,1 12,5 12,9 13,3

Valladolid 10,6 11,1 11,2 11,4 11,3 11,5 11,7 11,9 12,1 12,3 12,8 13,1 13,4 13,7

Vigo 10,0 10,4 10,8 11,0 10,6 10,9 11,2 11,4 11,7 11,7 12,4 12,7 13,1 13,4

Zaragoza 9,5 9,7 10,0 10,3 10,6 10,6 11,2 11,6 12,1 12,7 13,2 13,8 14,3 14,7

España 10,1 10,3 10,6 10,8 10,7 10,7 10,9 11,1 11,4 11,8 12,3 12,7 13,2 13,6

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

Como recoge el Observatorio de la Sostenibilidad en España en su informe de 2012, 
el incremento en la esperanza de vida —particularmente cuando podemos hablar de 
«esperanza de vida sin discapacidad»— no debe ser considerado, por sí mismo, como 
un indicador de riesgo, sino todo lo contrario.

Como podemos ver a continuación, el índice de vejez y el índice de sobreenvejeci-
miento no siguen la misma pauta, de manera que el ranking de ciudades en función de 
cada uno de estos índices no coincide. En este momento no podemos hacer otra cosa 
que constatar este hecho.
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Figura 9. Índice de vejez e índice de sobreenvejecimiento (2011)

Índice de vejez Índice de sobreenvejecimiento

Bilbao 22,2 Santander 16,6

Gijón 21,8 Logroño 16,0

Barcelona 20,8 Barcelona 16,0

Santander 20,8 Pamplona 15,5

Valladolid 20,7 Zaragoza 14,7

Pamplona 19,5 Madrid 14,7

Madrid 19,1 Bilbao 14,4

Vigo 18,4 Gijón 14,4

Zaragoza 18,4 Valladolid 13,7

Valencia 18,3 Albacete 13,6

Sevilla 17 Palma de Mallorca 13,5

Logroño 16,8 Vigo 13,4

Las Palmas 15,2 Valencia 13,3

Málaga 15,1 Badajoz 12,0

Albacete 14 Murcia 11,9

Badajoz 14 Sevilla 11,9

Palma de Mallorca 13,9 Málaga 11,8

Murcia 13,8 Las Palmas 10,7

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

En cuanto a la tasa de dependencia (porcentaje de población menor de 16 y mayor de 
65 años), se trata de un indicador con gran relevancia tanto económica como social. 
Los límites para establecer este índice son fundamentalmente convencionales, y en 
este caso están relacionados con la edad de entrada y salida del mercado laboral (Levi-
Bacci, 1993: 89). 

En el conjunto del Estado la tasa de dependencia se situaba en 2011 en el 49,1 % de la 
población, habiendo experimentado una ligerísima variación al alza desde 1998. A lo 
largo del periodo analizado sólo cinco ciudades han reducido su tasa de dependencia: 
Albacete, Badajoz, Barcelona, Murcia, Palma de Mallorca. Del resto, destacan por el acu-
sado incremento de su tasa de dependencia Valladolid, Pamplona, Bilbao, Gijón y Vigo. 

En 2011 las ciudades que presentan una tasa de dependencia más elevada son Bilbao 
(53,8 %) y Pamplona (52 %). En siete de las ciudades analizadas algo más de la mitad 
de la población se encontraba en 2011 fuera del mercado laboral, ya sea por ser meno-
res de 16 años o mayores de 65. 
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Figura 10. Tasa de dependencia (1998-2011)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Albacete 49,3 48,8 48,2 47,6 47,0 46,8 46,5 45,8 45,9 45,0 44,5 44,8 45,2 45,8

Badajoz 48,0 47,8 46,3 46,9 46,5 46,5 45,5 44,9 44,6 44,6 44,5 45,5 45,9 46,4

Barcelona 51,8 52,6 52,5 52,5 52,0 50,6 50,5 49,6 49,6 49,8 49,2 49,4 50,1 50,9

Bilbao 45,8 46,6 47,2 48,0 48,7 49,3 49,5 49,5 50,0 50,6 51,2 52,9 52,9 53,8

Gijón 43,1 42,9 43,0 43,5 44,0 44,2 44,1 44,8 45,5 45,9 46,0 47,2 48,6 50,3

Las Palmas 42,1 42,0 41,8 41,6 41,7 41,8 42,0 41,3 41,6 41,6 42,2 42,4 43,1 43,7

Logroño 44,6 46,0 45,8 45,3 45,0 44,6 44,4 43,8 44,3 45,5 45,9 46,7 47,6 49,2

Madrid 47,8 48,7 48,9 48,1 47,6 46,8 47,2 47,5 48,5 48,2 47,8 48,2 49,1 50,0

Málaga 46,7 46,3 46,1 45,7 45,0 45,0 44,6 44,5 44,9 44,7 44,8 45,6 46,3 47,3

Murcia 49,6 49,4 49,1 48,1 47,6 47,1 47,2 46,2 46,3 46,1 45,8 46,0 46,5 47,5

Palma de Ma-
llorca 46,5 46,0 45,1 43,8 42,7 42,0 41,9 41,2 41,3 40,8 40,4 40,8 41,3 42,0

Pamplona 44,0 45,6 45,5 45,4 46,1 46,4 47,0 47,3 47,6 48,3 48,6 49,8 50,9 52,0

Santander 47,8 47,7 47,1 46,9 46,7 46,7 46,9 46,4 46,8 47,0 47,2 47,9 48,7 50,1

Sevilla 45,5 45,6 45,6 45,7 45,8 45,6 45,6 45,7 46,1 46,4 46,6 47,6 48,4 49,2

Valencia 45,7 46,2 46,0 46,0 45,6 45,6 45,8 45,4 45,8 46,4 46,4 47,0 48,0 49,3

Valladolid 39,5 40,0 40,2 40,5 40,9 41,0 41,7 42,1 43,4 44,6 45,6 47,2 49,1 51,2

Vigo 41,5 41,5 41,6 41,9 42,1 42,2 42,4 42,5 43,1 43,4 43,9 44,8 46,2 47,5

Zaragoza 46,19 46,31 46,84 46,57 46,81 46,94 46,62 46,21 46,61 46,74 46,74 47,43 48,67 49,87

España 48,8 48,8 48,4 48,1 47,8 47,6 47,3 46,7 47,1 47,0 46,9 47,5 48,2 49,1

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

El Observatorio de la Sostenibilidad en España considera la tasa de dependencia como 
un indicador de sostenibilidad socioeconómica muy relevante, si bien para su cálculo 
tan sólo tiene en cuenta a la población de 65 años y más con respecto al total de la 
población que se encuentra en la franja de edad de los 15 años a los 65 años (población 
activa en el mercado laboral); de ahí que sea más correcto hablar, como se hace en sus 
informes, de «tasa de dependencia de personas mayores de 65 años». En su informe 
de 2012, el Observatorio considera que el aumento de esta tasa en España, del 24,65 % 
en 2009 al 26,14 % en 2012, y las proyecciones demográficas de envejecimiento pobla-
cional (dentro de 10 años en España residirían 1,4 millones más de personas mayores 
de 64 años), nos sitúa «ante un importante desafío económico y social» (Observatorio 
de la Sostenibilidad en España, 2012: 138).
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5.5. Inmigración extranjera y diversidad etnocultural

En el periodo que va de 2002 a 2011 el porcentaje de población extranjera en el conjun-
to de España casi se ha triplicado, pasando del 4,7 % al 12,2 %. Todas las ciudades han 
incrementado muy significativamente sus porcentajes de población extranjera, aunque 
no en la misma medida y, sobre todo, partiendo al inicio del periodo temporal citado 
de porcentajes muy distintos.

Destacan los casos de Palma de Mallorca, Barcelona, Madrid, Logroño, Valencia, Mur-
cia, Zaragoza y Pamplona, todas por encima de la media española, aunque en el caso 
de la primera de las ciudades citadas el elevado incremento de población extranjera 
responde en parte a procesos relacionados con la elección de esta comunidad como 
lugar de retiro por muchas personas de origen alemán y británico, principalmente.

Figura 11. Porcentaje de población extranjera (2002-2011)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Albacete 2,3 3,0 3,5 4,6 4,9 6,2 6,9 7,4 7,0 6,8

Badajoz 1,6 2,0 2,2 3,2 3,4 3,7 4,0 4,1 4,6 4,9

Barcelona 7,4 10,6 11,9 13,8 15,3 15,4 16,9 17,5 17,5 17,2

Bilbao 2,5 3,1 3,7 4,6 5,5 6,2 7,1 7,9 8,0 8,4

Gijón 1,8 2,3 2,6 3,0 3,0 3,3 4,2 4,7 4,8 5,1

Las Palmas 5,0 6,3 6,3 7,1 6,8 7,1 7,8 7,9 8,0 8,0

Logroño 5,9 7,9 9,2 11,1 12,3 11,9 13,8 14,4 14,5 14,3

Madrid 9,1 11,5 12,5 14,2 14,1 15,0 16,8 17,4 17,4 17,0

Málaga 2,2 3,4 4,0 5,3 5,5 6,1 7,1 7,6 8,0 8,4

Murcia 5,1 7,0 8,3 10,2 11,1 11,9 13,0 13,6 13,7 13,4

Palma de 
Mallorca

8,9 11,6 12,5 14,5 14,7 16,9 19,5 20,2 20,7 20,5

Pamplona 5,9 7,4 8,3 9,5 10,5 10,4 11,8 12,4 12,3 12,5

Santander 2,7 3,5 4,2 5,2 5,8 6,4 7,5 8,6 8,8 8,8

Sevilla 1,5 2,1 2,4 2,9 3,6 3,6 4,3 4,9 5,3 5,4

Valencia 5,2 7,4 8,6 10,3 12,1 12,5 14,2 15,1 14,8 13,8

Valladolid 1,5 2,3 2,9 3,7 4,3 4,5 5,7 6,1 6,1 6,1

Vigo 2,1 2,9 3,2 3,9 3,8 4,7 5,4 5,8 5,6 5,6

Zaragoza 3,9 5,3 6,6 8,0 8,6 10,0 11,9 13,0 13,0 12,9

España 4,7 6,2 7,0 8,5 9,3 10,0 11,4 12,1 12,2 12,2

Fuente: elaboración propia a partir del INE.
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Figura 12. Porcentaje de población extranjera (2002-2011)

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

También hemos calculado el índice de diversidad para cada ciudad (índice de Shan-
non y Wiever), que tiene en cuenta la cantidad de nacionalidades que se encuen-
tran en un lugar determinado, así como la cantidad de individuos de cada una de las 
nacionalidades.

Hay que indicar al respecto que como criterio de fiabilidad de esta medida se considera 
que en el cálculo deben estar representadas al menos el 90 % de las nacionalidades 
existentes. Los datos del INE recogen para cada ciudad un total de 28 nacionalidades; 
sólo en seis de las ciudades se supera ese umbral del 90 % (Badajoz, Valladolid, Murcia, 
Logroño, Vigo y Gijón); Barcelona y Las Palmas se quedan por debajo del 80 %, y el 
resto quedan entre el 80 % y el 90 %. 

Como puede verse —y dejando a un lado a Palma de Mallorca por lo dicho anterior-
mente— hay cinco ciudades que presentan un índice de diversidad elevado, consi-
derando como tal a las que se sitúan por encima del valor 0,7: Madrid, Barcelona, 
Valencia, Logroño y Murcia. 
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Figura 13. Índice de diversidad de Shannon (2011)

Palma de Mallorca 1,041

Madrid 0,8682

Barcelona 0,84

Valencia 0,7295

Logroño 0,7092

Murcia 0,7011

Pamplona 0,6728

Zaragoza 0,6125

Málaga 0,4892

Bilbao 0,4696

Santander 0,466

Las Palmas 0,4213

Albacete 0,3941

Valladolid 0,3736

Vigo 0,3527

Sevilla 0,3365

Gijón 0,325

Badajoz 0,2977

Fuente: elaboración propia a partir del INE.

Calculado también el índice de equidad de Pielou (que indica si el peso de todas las 
nacionalidades es equitativo o si, por el contrario, existen algunas nacionalidades con 
más peso que otras), podemos decir que existe una fuerte correspondencia entre este y el 
índice de diversidad para las ciudades consideradas, por lo que obviamos su exposición.

5.6. Comentarios finales

Las ciudades españolas analizadas en este trabajo se encuentran afectadas, en grados 
distintos, por dos procesos sociodemográficos característicos de la práctica totalidad 
de las áreas urbanas europeas: la transformación de su estructura demogràfica, con 
tendencia al envejecimiento, y el incremento de su diversidad etnocultural, vinculada 
a la mayor presencia de inmigración extranjera. Se trata de dos procesos estructurales, 
de calado, que van a contribuir a modificar sensiblemente la fisonomía y el caràcter 
mismo de nuestras ciudades. Son, también, procesos supraurbanos, cuyo origen, di-
námicas e impactos no pueden limitarse a los límites físicos y administrativos de una 
ciudad, ni siquiera al espacio de las áreas urbanas más amplias. 
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Sin embargo, la ciudad es un ámbito espacial esencial a la hora de intervenir sobre esos 
procesos, cuyas manifestaciones prácticas ocurren necesariamente en contextos loca-
les determinados. El ámbito urbano es también, por su condición de espacio donde las 
personas desarrollamos lo fundamental de nuestra existencia, el lugar apropiado para 
poner en marcha procesos de transformación social orientados a la modificación de 
ideas y de prácticas sociales alternativas. En este sentido, merece la pena recordar el 
comienzo de la Carta de las Ciudades Europeas hacia la Sostenibilidad o Carta de Aalborg, 
aprobada por los participantes en la Conferencia europea sobre ciudades sostenibles 
celebrada en Aalborg, Dinamarca, el 27 de mayo de 1994, 

«Nosotras, ciudades europeas, signatarias de la presente Carta, declara-
mos que en el curso de la historia hemos conocido imperios, estados y 
regímenes y hemos sobrevivido a ellos como centros de la vida social, 
portadores de nuestras economías y guardianes de la cultura, el patri-
monio y la tradición. Junto con las familias y los barrios, las ciudades han 
sido la base de nuestras sociedades y estados, el centro de la industria, el 
artesanado, el comercio, la educación y el gobierno. 

Comprendemos que nuestro actual modo de vida urbano, en particular 
nuestras estructuras de división del trabajo y de las funciones, la ocupación 
del suelo, el transporte, la producción industrial, la agricultura, el consumo 
y las actividades de ocio, y por tanto nuestro nivel de vida, nos hace es-
pecialmente responsables de muchos problemas ambientales a los que se 
enfrenta la humanidad. Este hecho es especialmente significativo si se tie-
ne en cuenta que el 80 % de la población europea vive en zonas urbanas. 

Hemos aprendido que los actuales niveles de consumo de recursos en 
los países industrializados no pueden ser alcanzados por la totalidad de 
la población mundial, y mucho menos por las generaciones futuras, sin 
destruir el capital natural. 

Estamos convencidas de que la vida humana en este planeta no pue-
de ser sostenible sin unas comunidades locales viables. El gobierno local 
está cerca del lugar donde se perciben los problemas ambientales y muy 
cerca de los ciudadanos; comparte además con los gobiernos a todos los 
niveles la responsabilidad del bienestar del hombre y de la naturaleza. Por 
consiguiente, las ciudades tienen una función determinante en el proceso 
de cambio de los modos de vida, de la producción, del consumo y de las 
pautas de distribución del espacio.»9

9  http://sustainable-cities.eu/upload/pdf_files/ac_spanish.pdf [consulta: 27/02/2013].

http://sustainable-cities.eu/upload/pdf_files/ac_spanish.pdf
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La inmigración es un fenómeno que ejemplifica como pocos la realidad ‘glocal’ de la 
mayoría de procesos sociales contemporáneos: en última instancia, los flujos migra-
torios siempre acaban por localizarse en un lugar concreto, en un barrio determinado, 
en un portal, una escalera de vecinos, una escuela o un centro de trabajo. Es en estos 
lugares donde nos jugamos la posibilidad de convivir y de encontrarnos de tú a tú, más 
allá de prejuicios y estereotipos.

La relevancia del ámbito local para la integración de los inmigrantes ha sido destacada 
desde numerosas y diversas perspectivas (OECD, 2006; Eurofound, 2006, 2007, 2011). 
Así lo ha hecho también la Comisión Europea en su comunicación del 20 de julio de 
2011 titulada European Agenda for the Integration of Third-Country Nationals, en la que 
se defiende y se reclama un mayor compromiso de las autoridades locales con las po-
líticas de integración de los inmigrantes. ¿Por qué esta relevancia del ámbito local? Al 
fin y al cabo, la mayoría de las atribuciones y de los medios para gestionar las políticas 
migratorias no residen en las administraciones locales.

Si entendemos la integración como el proceso en virtud del cual una persona se con-
vierte en parte aceptada de una determinada sociedad (Pennix y Martiniello, 2006; 
Pennix, 2009) y, por ello, como el fruto de la interacción entre las personas inmigrantes 
y la sociedad receptora, resulta evidente que esta interacción «tiene lugar en un con-
texto muy concreto de calles, vecindarios, escuelas, lugares de trabajo, espacios pú-
blicos, organizaciones locales. En otras palabras, la integración tiene lugar en el nivel 
local, incluso si algunos de sus mecanismos están guiados por normas institucionales 
que han sido establecidas en niveles más altos (regional, nacional o internacional)» 
(Pennix, 2009: 5).

En efecto, aunque el marco general (normalmente de rango nacional) que regula los 
procesos migratorios y las políticas de integración es fundamental, son muchas las 
investigaciones que destacan el hecho de que una parte esencial de las negociaciones 
que la diversidad sociocultural exige y provoca tienen lugar en el nivel local, a través 
de las experiencias y encuentros que constituyen la vida cotidiana de la mayoría de 
las personas (Amin, 2002; Carrasquilla et al., 2009). La Comisión Europea enfatiza 
en todos sus documentos de referencia sobre la inmigración esta dimensión local o 
bottom-up de las prácticas de integración: 

«Si bien la integración es fundamentalmente función de los Estados 
miembros, los Gobiernos deberán compartir esta responsabilidad con la 
sociedad civil, especialmente en el nivel local, que es donde deben apli-
carse las medidas de integración. La clave del éxito se encuentra en el 
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establecimiento de medidas en niveles muy bajos, basadas en asociacio-
nes entre los muchos actores que deben participar: las autoridades regio-
nales y locales y sus líderes políticos, especialmente los de las ciudades 
más grandes donde se establecen muchos emigrantes, las personas que 
imparten formación, atención sanitaria y asistencia social, la policía, los 
medios de comunicación, los interlocutores sociales, las organizaciones 
no gubernamentales y los propios emigrantes y sus asociaciones. Cada 
uno tiene un papel que desempeñar en el diseño y la aplicación de los 
programas de integración, que deberán contar con los recursos adecua-
dos» (Comisión Europea, 2000: 21-22). 

Es en este terreno de la ‘micropolítica del contacto y el encuentro’ (Amin, 2002: 959) 
donde el proceso de integración se despliega en toda su rica complejidad. Hasta el 
punto de que incluso cuando los análisis sobre modelos de acogida o de integración 
de las personas inmigrantes optan por el nivel de análisis nacional o continental no 
pueden dejar de destacar la heterogeneidad que estos grandes modelos analíticos 
presenta en la práctica «incluso entre ciudades de una misma región» (Rodríguez 
García, 2007: 14).

Lo mismo ocurre con los cambios demográficos. El Informe sobre el cambio demográfico 
y sus consecuencias para la futura política de cohesión de la UE, elaborado por la Comisión 
de Desarrollo Regional del Parlamento Europeo señala el espacio urbano como escala 
o nivel de intervención esencial a la hora de buscar respuestas a esas consecuencias:

«16. Considera que para evitar el éxodo de estas zonas es necesario desa-
rrollar ciudades favorables a los menores y a las familias, y adaptadas a las 
necesidades de las personas con discapacidad y con movilidad reducida; 
estima que una de las características de esta concepción consiste en con-
seguir, en la medida de lo posible, que las distancias que haya que recorrer 
para ir al trabajo, al domicilio y a los centros de ocio no sean excesivas; 
insta a las regiones a que, en el contexto de la ordenación urbana, garan-
ticen la alternancia y el desarrollo de manera equilibrada y armoniosa de 
las zonas residenciales, las de actividad comercial y las zonas verdes, y 
la mejora de las conexiones con las zonas suburbanas designadas como 
nuevas zonas residenciales; pide además que se sigan desarrollando las 
oportunidades de trabajo a domicilio;

17. Observa que las ciudades pequeñas en regiones de emigración tienen 
una función particularmente importante que desempeñar como centros 
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de prestación de servicios; pide que esa función de estabilización se con-
temple en los futuros Fondos Estructurales, sobre todo mediante una me-
jor coordinación del FEADER con el FEDER y el FSE; señala que el éxodo 
rural repercute negativamente sobre las zonas urbanas, y que las zonas 
rurales dinámicas desde el punto de vista económico y social constituyen 
un bien público que debe reconocerse a través de un programa de desa-
rrollo rural dotado de los recursos adecuados; pide a los Estados miem-
bros, las regiones y los municipios que ofrezcan una amplia red operativa 
de servicios a los habitantes de todas las edades, para impedir el éxodo 
rural y la despoblación» (Parlamento Europeo, 2011).

Como recuerda Horacio Capel, la ciudad es al mismo tiempo la urbs (el espacio cons-
truido), la polis (la unidad político-administrativa) y la civitas, es decir, una realidad 
social constituida por los ciudadanos que viven en ella (Capel, 2003: 10). El fortale-
cimiento de esta dimensión ciudadana será lo que nos permita responder adecuada-
mente a los retos sociodemográficos analizados, convirtiendo en oportunidades las 
vulnerabilidades que de ellos se derivan.
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E
mpezamos esta publicación realizando un repaso a la evolución de las políti-
cas urbanas en España y señalando algunas de sus deficiencias. Para afrontar 
el reto de pensar unas nuevas políticas urbanas, en un momento que podemos 
calificar de fin de ciclo, creíamos necesario analizar cuales son las principales 

vulnerabilidades de las de las ciudades españolas hoy. Este ha sido el principal come-
tido de la publicación. 

Conscientes que nos dejamos aspectos en el tintero de la siempre compleja realidad ur-
bana, los capítulos anteriores ponen de relieve algunas de las principales vulnerabilida-
des de las ciudades: la adaptación al cambio climático, el envejecimiento de la población, 
la dependencia del sector inmobiliario, las nuevas demandas sociales, la profundización 
democrática, etc. Siempre que ha sido posible, para calibrar estas vulnerabilidades, se 
han utilizado datos cuantitativos para valorar su evolución y su intensidad actual. Vemos 
como algunas de estas vulnerabilidades están estrechamente ligadas a la crisis que vi-
vimos actualmente, donde la urbanización del territorio ha jugado un papel clave en la 
extracción de enormes plusvalías que alimentaron la máquina de crecimiento urbana. 

Lidiar con las consecuencias de la crisis económica es sin duda una de las preocupacio-
nes más importantes para los gobiernos locales a día de hoy. Sin embargo, desde nuestro 
punto de vista, la crisis económica que atravesamos se suma a un cambio mucho más 
profundo de distintas temporalidades y dimensiones. En este sentido, la crisis intensifica 
algunas vulnerabilidades mientras que en otras juega un papel contradictorio o ambiva-

6. Conclusiones: la crisis como suma de 
vulnerabilidades
Marc Martí-Costa
Ángela García 
Mariela Iglesias
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lente, como en el caso de la sostenibilidad. En este cambio global o cambio de época las 
ciudades se juegan su futuro a la vez que el futuro del planeta se juega en las ciudades. 

Hemos definido vulnerabilidad como «un estado exposición a determinados riesgos e 
incertidumbres, combinado con una capacidad disminuida para protegerse o defenderse 
de ellos y hacer frente a sus consecuencias negativas» (ONU, 2003). Podemos diseccionar 
este concepto en dos dimensiones: por un lado, la exposición de las ciudades a los riesgos 
y la forma de defenderse o protegerse de ellos por el otro. Considerando que el espacio 
urbano es el resultado de la combinación y de la interacción de diversos aspectos socia-
les, políticos, económicos y medioambientales, el estudio de los riesgos nos encamina a 
conocer sus manifestaciones en cada uno de los ámbitos mencionados. Para ello, hemos 
seleccionado una serie indicadores para cada ámbito que posteriormente se han operati-
vizado a través de la técnica min-máx para poder compararlos de forma sistemática. 

El proceso no ha sido fácil y no está exento de problemas ya que si de algo adolece el 
estudio es de la falta de datos a nivel municipal fiables, continuos y comparables. A con-
tinuación tratamos de resumir las principales aportaciones de cada uno de los ámbitos.

6.1. síntesis de las principales aportaciones

En el primer capítulo definimos los hábitats urbanos como el resultado de la combina-
ción de tres factores relacionados con el medioambiente y las condiciones ecológicas 
naturales y artificiales. Estos son: 1) el modelo urbano, es decir las forma y la funcio-
nalidad de la ciudad consolidada; 2) el metabolismo energético urbano, entendido 
este como los procesos de consumo, reciclaje y producción de energía; y, 3) los costes 
medioambientales del espacio construido sobre el entorno natural. A estos tres facto-
res, para analizar el hábitat de forma apropiada, deberíamos añadir los factores más 
sociales y políticos que comentaremos más adelante.

Partimos así de la hipótesis que las ciudades menos vulnerables desde del punto de 
vista del hábtat son aquellas que presentan una mayor compacidad y complejidad 
morfológica y funcional, con unos índices de consumos energéticos bajos y buena 
conservación de su entrono natural cercano.

Según estas dimensiones, las ciudades con mayores problemas de vulnerabilidad en re-
lación a su forma y funciones —modelo urbano— son Las Palmas de Gran Canaria, 
Zaragoza y Murcia. Se trata de espacios urbanos con áreas descompuestas y en general 
poco densas. En contraposición, Barcelona, Palma de Mallorca y especialmente Pamplo-
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na muestran unos mejores resultados. Pamplona también ostenta una posición relati-
vamente buena cuando analizamos el sistema metabólico urbano, junto con Badajoz y 
Logroño. La situación contraria ocurre en Madrid, Palma de Mallorca y Santander.

En cuanto al grado de depredación de las ciudades sobre el entorno, el principal in-
dicador adoptado, la ‘huella ecológica’, muestra el alto grado de insostenibilidad de 
ciudades como Murcia, Logroño y Bilbao frente a los sorprendentes buenos resultados 
de Las Palmas de Gran Canaria, Madrid, Sevilla y Málaga.

Sin embargo, más allá de las grandes ciudades, desde el punto de vista medioam-
biental y del hábitat se debe recalcar que el modelo de desarrollo de las dos últimas 
décadas (intensificada especialmente durante la última) se ha basado en un patrón 
de crecimiento urbano altamente insostenible. Por resumir sus principales rasgos, se 
puede decir que este se ha caracterizado por (a) una alta dispersión del suelo urbano, 
lo que significa que se trata de territorios con baja densidad, de áreas urbanas mo-
nofuncionales y que, por tanto, generan un elevado consumo de recursos, (b) de esta 
estructura urbana dispersa y discontinua se deriva una movilidad basada en el vehícu-
lo privado y agravado por la expansión de grandes infraestructuras de transporte por 
carretera; (c) este tipo de urbanización, además, en no pocos casos se encuentra con-
centrado en entornos mediambientales especialmente sensibles como es el caso del 
litoral mediterráneo y, en menor medida, pero con un crecimiento muy intenso duran-
te este periodo, en el cántabro; (e) con unas edificaciones muy poco eficientes desde 
el punto de vista energético y (f) con unos costes de conservación y mantenimiento 
muy altos, superiores a los que generaría una ciudad densa y compacta. Aunque todo 
esto muchas veces no se ha dado en las grandes ciudades, sino más bien en pequeñas 
y medianas, las dinámicas económicas de las primeras han influido claramente a los 
procesos de urbanización del territorio en su conjunto.

A los costes medioambientales pasados, presentes y futuros que ha acarreado el mo-
delo económico y territorial hay que añadir el destructivo efecto dominó del derrumbe 
del sector inmobiliario y sus efectos en la económica española en su conjunto. Esta 
dependencia es un claro síntoma de vulnerabilidad económica del modelo de desarro-
llo frente a economías más diversificadas. En este sentido, analizando el Valor Añadido 
Bruto por sector económico, vemos que son Badajoz, Málaga, Santander, Gijón y Alba-
cete las que más dependencia del sector de la construcción han mostrado. La elevada 
dependencia a este sector y su derrumbe es lo que explica en gran parte las altas tasas 
de desempleo de ciudades como Málaga, Badajoz o Albacete, a las que hay que añadir 
los casos de Las Palmas de Gran Canaria, Murcia y Valencia, que sin una dependencia 
tan alta, también tienen altas tasas de desempleo. El otro aspecto económico a desta-
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car y que está condicionando la estabilidad del sector público de las economías locales 
es la ‘deuda viva’ municipal. Málaga, Zaragoza, Valencia y especialmente Madrid, son 
las ciudades con los datos más problemáticos.

El saneamiento de las arcas públicas municipales es también un buen indicador de la 
estabilidad y solidez del ámbito institucional local. La vulnerabilidad del ámbito de la 
gobernabilidad en el espacio urbano tendría que ver con ciertos los grados de solidez 
institucional y estabilidad política. Sin embargo, se debe apuntar también que es pre-
cisamente la vulnerabilidad política la que a veces también posibilta los procesos de 
cambio más profundos. En este ámbito se han analizado tres dimensiones, a saber, el 
institucional, la cívico electoral y la participación política no electoral. El primer aspec-
to estaría directamente relacionado con la solvencia y capacidad económica municipal 
para hacer frente a las demandas y tensiones a las sociedades políticas locales. De 
las múltiples fuentes de generación de recursos municipales destacamos aquella que 
tiene que ver con los ingresos procedentes de la propiedad inmobiliaria que en los 
mejores momentos del periodo de la burbuja inmobiliaria llegaron suponer el 30 % de 
los ingresos impositivos municipales convirtiéndose en la principal fuente de ingresos 
propios. Las ciudades con más ingresos procedentes de la actividad inmobiliaria para 
el último año con dato conocido son Sevilla, Pamplona, Madrid y Barcelona y las que 
reciben menos ingresos por esta vía son las Palmas de Gran Canaria, Bilbao y Vigo. 
Desde el inicio de la crisis esta dependencia se traducido en una evidente disminución 
de los ingresos y, por tanto, en un empeoramiento de la capacidad de las autoridades 
locales a la hora de responder las demandas y los conflictos locales. Incapacidad que, 
por otro lado, está afectando a todos lo niveles de gobierno.

La respuesta ciudadana a estas incapacidades se está manifestando en una importante 
crisis de legitimidad institucional. Esta crisis, cuyos indicadores podemos observar-
los tanto a nivel electoral como en aspectos no formales de la participación políti-
ca, añade un componente importante a la vulnerabilidad en el ámbito político. En la 
esfera cívica, la crisis de gobernabilidad se observa en un comportamiento electoral 
caracterizado por la fragmentación del voto y un rechazo progresivamente mayor a los 
principales partidos políticos, especialmente desde la implosión de la crisis. Ciudades 
como Palma de Mallorca, las Palmas de Gran Canaria, Santander y Bilbao que, salvo 
en el último caso, siempre había presentando una estabilidad electoral alta, ahora son 
las ciudades donde más se observa este fenómeno. Otro indicador a tener en cuenta 
a la hora de analizar el grado de gobernabilidad de estas ciudades es el que tiene que 
ver con la forma que está tomando la protesta. Además de ser más frecuente e intensa, 
viene acompañada de ciertos grados de conflictividad no observados en etapas políti-
cas previas. Las ciudades que presentan una evolución más destacable con respecto a 
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la frecuencia de la protesta son Madrid, Pamplona, Sevilla, Vigo y, Barcelona. En esta 
ciudad es donde también se producen de forma más frecuente acciones colectivas que 
transgreden la legislación.

En relación al ámbito social, la vulnerabilidad urbana vendrá definida tanto por su 
estructura demográfica como por su estructura socioeconómica. A mayores grados de 
desequilibrio en la distribución por sexo y edad, más vulnerabilidad sociodemográfica 
y a mayores índices de desigualdad y pobreza más vulnerabilidad socioeconómica. 
Este último aspecto, debido a la falta de indicadores a nivel local, no se ha podido de-
sarrollar aunque sin duda la crisis está agravando las situaciones de desigualdad y po-
breza, cuyos indices solo disponemos a nivel de comunidad autónoma1. En ciudades 
en los que disponemos datos de este tipo, estos nos muestran que las desigualdades 
socioterritoriales están aumentando durante los últimos años2. 

En relación a la evolución sociodemográfica, las tasas de envejecimiento y de sobreen-
vejecimiento muestran el gran desequilibrio que sufren ciudades como Bilbao, Gijón, 
Barcelona, mientras que Badajoz, Palma de Mallorca y Murcia son donde hay más 
distribución entre la población joven y la mayor de 65 años. Sin embargo, para el 
periodo estudiado vemos que en todos los casos excepto en el de Barcelona, la po-
blación envejecida está aumentando progresivamente. Lo mismo ocurre con la tasa 
de sobreenvejecimiento: son Santander, Logroño, Barcelona las que presentan mayor 
proporción de personas de 85 y más años sobre la población de más de 65 años. En si-
tuación contraria están Murcia, Sevilla, Málaga y las Palmas de Gran Canaria en donde 
la proporción es significativamente menor.

6.2. una aproximación sintética a las vulnerabilidades de las 
ciudades españolas

A continuación presentamos de una forma gráfica la situación de vulnerabilidad de las 
ciudades españolas analizadas. Para elaborar cada indicador temático (gobernabilidad, 
hábitat, socioeconómico y sociodemográfico) primero se han seleccionado en cada 
ámbito los indicadores más significativos, posteriormente se han estandarizado y fi-
nalmente se ha calculado una media (ver metodología en el anexo). En los gráficos ra-

1  Ver por ejemplo: Foesa. (2012). Exclusión y Desarrollo social, Análisis 2012, Fundación Foesa, Madrid.

2  El Departamento de Estadística del Ayuntamiento de Barcelona calcula por ejemplo un indicador 
de Renta Familiar por barrios. Los últimos datos muestran un aumento de las desigualdades socio-
territoriales entre barrios ricos y pobres.
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diales elaborados para cada una de las ciudades se visualizan de una forma comparada 
las diferentes medias, lo que da cuenta de la situación de cada ciudad en cada ámbito.

Como vemos, hay diferencias importantes entre ellas. Cada ciudad mantiene sus pro-
pias lógicas de vulnerabilidad. Sin embargo, vemos también que hay ciudades que su 
área azul es mucho mayor que otras, lo que indica que su grado de vulnerabilidad es 
mayor en las diferentes áreas. Esto sucede claramente en el caso de Valencia, Vigo, Va-
lladolid y Madrid. Por el contrario, ciudades como Bilbao, Málaga y Murcia presentan 
mejores resultados en global.

En los gráficos también observamos que determinadas ciudades destacan porque al-
gunos de los ejes despuntan por sobre de las demás, es decir, están significativamente 
peor en un ámbito que en los demás. Así, Málaga destaca sobre todo por sus pro-
blemas en el ámbito socio-económico por el alto nivel de desempleo mientras que 
mantiene resultados aceptables en los otros ámbitos. En el caso de Bilbao, su principal 
problema es su estructura sociodemográfica envejecida. 

Otras ciudades concentran vulnerabilidades principalmente en dos ámbitos. Es el caso 
de Albacete y Badajoz con una distribución de las vulnerabilidades similar ya que ade-
más de problemas en el ámbito socio-económico, ambos obtienen malos resultados 
en el área de la sostenibilidad. Zaragoza, Santander, Logroño y Palma de Mallorca 
también tienen problemas en el ámbito de la sostenibilidad que además se combinan 
con más fuerza con sus dinámicas sociodemográficas. Finalmente, Madrid y Barcelona, 
aunque con diferentes intensidades, las vulnerabilidades se concentran en el ámbito 
sociodemográfico y en el de gobernabilidad. 

Finalmente, también queremos destacar aquellas ciudades que a pesar de las dificul-
tades en varios frentes muestran fortalezas en algun ámbito: es el caso de Sevilla en el 
ámbito sociodemográfico, Gijón en el ámbito de la gobernabilidad o Pamplona en el 
socioeconómico. Así pues, constatamos como diferentes vulnerabilidades se acentuan 
más en determinadas ciudades que en otras y no siempre se retroalimentan entre ellas. 
Algunas ciudades pueden presentar muy malos resultados en algunos ámbitos y muy 
buenos en otros, por lo que es necesario profundizar en la evolución y en las causas y 
consecuencias de cada una de ellas.
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Para concluir, recalcar que utilizamos el concepto de vulnerabilidad como orientativo 
de la complejidad actual y como manifestación de un proceso de saturación que au-
menta los riesgos (internos y externos), al mismo tiempo que muestra la necesidad de 
cambios. No identificamos la vulnerabilidad como una situación de riesgos en con-
textos estáticos o apolíticos. En este sentido, tan importante es la evaluación cuantita-
tiva de los posibles riesgos que hemos elaborado en esta publicación, como tener en 
cuenta la construcción social de estos riesgos, es decir, qué riesgos se entienden como 
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tales, qué importancia se les otorga en la agenda social y política así como cuales son 
las causas y las consecuencias que se les atribuyen.

En cualquier caso, los indicadores seleccionados en cada ámbito ponen de relieve, con 
temporalidades diversas, el agotamiento de las respuestas diseñadas con anterioridad. 
En este sentido, no sólo estarían dando cuenta de una crisis en diversos ejes y áreas 
que podrían ser coyunturales, sino que se trataría de un agotamiento del ciclo anterior. 
La continuación del proyecto POLURB 2015, actualmente en curso, se centrará preci-
samente en cómo las ciudades responden a estas vulnerabilidades y qué alternativas 
urbanas concretas están emergiendo en este cambio de época. 
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7.1. índice sintético de Vulnerabilidad sociodemográfica

El ISVS está compuesto la Tasa de Envejecimiento (% de personas de 65 y más años 
por el total de la población), la Tasa de Sobreenvejecimiento (el porcentaje de personas 
de 85 y más años sobre el total de población de 65 años o más años), la Tasa de Pobla-
ción Extranjera (porcentaje de población extranjera sobre el total de la población) y el 
Índice de Diversidad (o índice de Shannon y Wiever), que tiene en cuenta la cantidad 
de nacionalidades que se encuentra en un lugar determinado, así como la cantidad de 
individuos de cada una de las nacionalidades (Informe Bilbao. Selección de ciudades). 
El ISVS corresponde a la media de los cuatro indicadores, donde los primeros han sido 
estandarizados mientras que se ha conservado el resultado del Índice de Diversidad ya 
que sin ser estandarizado oscilaba entre 0 y 1,04.

7. Anexo
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Cuadro 1. Índice Sintético de Vulnerabilidad Sociodemográfica

Enveje-
cimiento

Sobreen-
vejecimiento

Pob. 
extranjera

Índice de 
diversidad

Índice sintético 
de vulnerabilidad 

social

Badajoz 0,02 0,22 0,00 0,30 0,14

Las Palmas 0,17 0,00 0,20 0,42 0,20

Sevilla 0,38 0,20 0,03 0,34 0,24

Albacete 0,02 0,49 0,12 0,39 0,26

Málaga 0,15 0,19 0,22 0,49 0,26

Vigo 0,55 0,46 0,04 0,35 0,35

Murcia 0,00 0,20 0,54 0,70 0,36

Valladolid 0,82 0,63 0,08 0,37 0,47

Gijón 0,95 0,63 0,01 0,33 0,48

Valencia 0,54 0,44 0,57 0,73 0,57

Bilbao 1,00 0,63 0,22 0,47 0,58

Zaragoza 0,55 0,68 0,51 0,61 0,59

Palma de 
Mallorca 

0,01 0,47 1,00 1,04 0,63

Santander 0,83 1,00 0,25 0,47 0,64

Logroño 0,36 0,90 0,60 0,71 0,64

Pamplona 0,68 0,81 0,49 0,67 0,66

Madrid 0,63 0,68 0,78 0,87 0,74

Barcelona 0,83 0,90 0,79 0,84 0,84

Así, obtenemos que las ciudades más vulnerables según este índice son Madrid y Bar-
celona por el creciente envejecimiento y sobreenvejecimiento de la población y la con-
centración de población de origen extranjero factor muy determinado por su tamaño. 
Las dos grandes ciudades están precedidas por tres de tamaño medio o pequeño en 
donde el sobreenvejecimiento marca en buena medida el grado de vulnerabilidad.



7. Anexo 149

7.2. índice sintético de Vulnerabilidad económica

El Índice Sintético de Vulnerabilidad Económica es la media de los datos estandariza-
dos del Valor Añadido Bruto (VAB) que representa el valor económico generado por 
un sector productivo, en este caso el sector de la construcción; la Tasas de Desempleo 
de la Encuesta Nacional de la EPA para el 2012, hay que advertir que si bien los datos 
aparecen asociados a los municipios objeto de análisis estos corresponden a la tasas de 
desempleo de la provincia. El último componente es la Deuda Viva por Habitante para 
el 2011, este dato es de elaboración propia (Grupo de economía) y es el resultado de 
la Deuda Viva de las Entidades Locales por el número de habitantes según el Padrón 
de Habitantes, a 1 de enero de 2011. La vulnerabilidad viene determinada por el gra-
do de dependencia económica de la ciudad del sector de la construcción, las tasas de 
desempleados y el volumen de deuda municipal según el tamaño de la población. Las 
ciudades con mayor vulnerabilidad económica son: Málaga, Badajoz, Sevilla, Valencia 
y Albacete.

Cuadro 2. Índice Sintético de Vulnerabilidad Económica

Ciudad VAB Desempleo Deuda
Índice Sintético 

de Vulnerabilidad 
Económica

Bilbao 0,34 0,00 0,00 0,11

Pamplona 0,28 0,00 0,23 0,17

Barcelona 0,00 0,35 0,35 0,23

Logroño 0,37 0,23 0,18 0,26

Valladolid 0,34 0,14 0,34 0,27

Palma 0,25 0,38 0,29 0,31

Zaragoza 0,28 0,19 0,58 0,35

Vigo 0,53 0,46 0,08 0,35

Santander 0,64 0,08 0,35 0,36

Las Palmas 0,07 1,00 0,13 0,40

Murcia 0,41 0,63 0,22 0,42

Madrid 0,17 0,15 1,00 0,44

Gijón 0,75 0,30 0,31 0,45

Albacete 0,52 0,84 0,23 0,53

Valencia 0,43 0,59 0,57 0,53

Sevilla 0,47 0,83 0,33 0,55

Badajoz 1,00 0,94 0,13 0,69

Málaga 0,91 0,99 0,68 0,86
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7.3. índice sintético de Vulnerabilidad en relación a la 
gobernabilidad

El indicador sintético que considera la situación de las ciudades está construido a par-
tir de tres indicadores específicos para el último año para el que existe información, a 
saber: ingresos relacionados con la actividad inmobiliaria, voto de protesta y frecuen-
cia de la protesta. Para ello hemos estandarizado los tres indicadores en una escala 
(0,1), donde el 0 sería la ciudad con el valor más bajo y 1 la que tienen el valor más 
alto. Posteriormente hemos calculado la media de los tres indicadores (Informe de 
Gobernanza).

Cuadro 3. Índice Sintético de Vulnerabilidad de Gobernabilidad

Voto 
Protesta

Frecuencia de 
la Protesta

Ingresos Municipales 
Actividad Inmobiliaria

ISV 
Gobernabilidad

Bilbao 0,00 0,40 0,13 0,18

Gijón 0,18 0,02 0,36 0,19

Badajoz 0,11 0,08 0,46 0,22

Murcia 0,22 0,15 0,41 0,26

Albacete 0,28 0,04 0,47 0,26

Logroño 0,37 0,00 0,55 0,31

Santander 0,35 0,11 0,51 0,32

Málaga 0,16 0,31 0,51 0,33

Valladolid 0,32 0,19 0,56 0,35

Palma 0,34 0,15 0,63 0,37

Vigo 0,52 0,37 0,32 0,40

Valencia 0,17 0,53 0,55 0,42

Las Palmas de Gran 
Canaria

1,00 0,41 0,00 0,47

Zaragoza 0,55 0,26 0,62 0,48

Sevilla 0,45 0,18 1,00 0,54

Pamplona 0,05 1,00 0,94 0,66

Madrid 0,46 0,86 0,86 0,72

Barcelona 0,82 0,70 0,83 0,78
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7.4. índice sintético de Vulnerabilidad de Hábitat

El Indicador Sintético de Hábitat está construido a través de 3 indicadores, a saber: 
densidad de población de área artificial, porcentaje de desplazamientos a pie y volu-
men de consumo eléctrico. El resultado es la media de la estandarización (de 0 a 1) de 
los tres indicadores base. 

Cuadro 4. Indice Sintético de Vulnerabilidad de Hábitat

Ciudad
Densidad 

Poblacional Área 
Artificial

 % Desplazamiento 
a pie

Consumo 
Energía 
Eléctrica

Índice 
Sintético 
Selección

Barcelona 0 0,38 0,66 0,35

Bilbao 0,14 0,00 1,00 0,38

Valencia 0,34 0,51 0,31 0,39

Gijón 0,81 0,00 0,41 0,41

Valladolid 0,83 0,24 0,24 0,44

Málaga 0,78 0,59 0,00 0,46

Albacete 0,98 0,24 0,23 0,49

Sevilla 0,70 0,78 0,05 0,51

Logroño 0,75 0,56 0,24 0,52

Pamplona 0,55 0,46 0,57 0,52

Madrid 0,61 0,59 0,37 0,53

Badajoz 1 0,56 0,03 0,53

Vigo 0,78 0,53 0,41 0,57

Murcia 0,89 0,62 0,34 0,61

Palma 0,77 0,57 0,55 0,63

Las Palmas 0,64 0,97 0,55 0,72

Zaragoza 0,88 0,86 0,57 0,77

Santander 0,68 1,00 0,86 0,85

* Ante la ausencia de datos de consumo de energía eléctrica para los municipio de Gijón y Vigo hemos imputa-
do la media estandarizada del consumo de energía eléctrica de los municipios estudiados.
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