Resumen

Este articulo analiza, en primer lugar, el
intenso proceso de despoblacién rural que
ha experimentado Espafa desde mediados
del siglo XX. Desde la década de los ochen-
ta del siglo pasado surgié un interés aca-
démico por el tema, pero no fue hasta la
segunda década del siglo XXI| cuando
irrumpié de forma apreciable en el deba-
te social y la agenda publica. Las diferentes
Administraciones han reaccionado desple-
gando muy recientemente politicas frente
a la despoblacién, que analizamos y discu-
timos, tanto en sus objetivos como en los
instrumentos que proponen. Finalmente,
planteamos algunas implicaciones que a la
luz de la teoria podemos destacar para el
desarrollo de las politicas publicas.
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Abstract

This article first analyzes the intense
process of rural depopulation that Spain has
undergone since the mid-20th century. Since
the eighties of the last century, academic
interest in the subject has arisen, but it was
not until the second decade of the twenty-
first century that it burst into the social debate
and the public agenda in a significant way.
The different administrations have reacted
very recently by deploying policies against
depopulation, which we analyze both in
terms of their objectives and the instruments
they propose. Finally, we will consider some
implications that can be highlighted for the
development of public policies in the light of
the theory.
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INTRODUCCION

l.
= UE es el reto demo-
C grafico? En Espana
en la actualidad te-

nemos incluso una respuesta «ofi-
cial» al caracter de dicho reto, ya
que existe un ministerio que en su
denominacién incluye este térmi-
no: Ministerio para la Transicién
Ecoldgica y el Reto Demografico
(MTERD). Desde que en 2017 se
nombrara la primera comisionada
del Gobierno para el reto demo-
gréfico, la misién encargada ha
sido paliar «la problematica del
progresivo envejecimiento po-
blacional, del despoblamiento
territorial y de los efectos de la
poblacién flotante». Tanto desde
la Administracion central como
desde las Administraciones auto-
némicas, desde aproximadamen-
te ese ano, se han sucedido tanto
el despliegue de planes o leyes
para combatir la despoblacion
rural como nuevas estructuras
administrativas.

Desde una perspectiva teo-
rica, consideramos que existe
consenso en identificar como los
temas mas relevantes en el am-
bito del reto demografico de los
paises occidentales desarrollados
el envejecimiento, la gestion de
las migraciones y la despoblacion
rural. Como veremos, estas cues-
tiones estan estrechamente rela-
cionadas entre si y no se pueden
entender sin tener en cuenta las
consecuencias demograficas del
crecimiento econémico moderno
en perspectiva historica.

Sin embargo, desde hace
unos anos, en la agenda publica
espafiola y en los debates socia-
les, el tema de la despoblacion
opaca a los otros dos, aunque
como ya hemos dicho estan es-
trechamente conectados.

En este contexto, el objetivo
de este trabajo es centrarnos en
el analisis del reto demografico
desde la perspectiva de la des-
poblacion de la Espafa rural, un
tema que ha adquirido una enor-
me relevancia en un cortisimo
espacio de tiempo.

Para ello, en primer lugar, ex-
plicaremos cuando, por quéy en
qué medida se comenzé a experi-
mentar este fenémeno de la des-
poblacién rural. A continuacion,
nos ocuparemos de ver cémo fue
surgiendo una literatura que se
ha ocupado de este tema. Esta
literatura se anticip6 al imparable
ascenso de una preocupacion
social en los uUltimos anos por
dicha despoblacién rural, reco-
gida ampliamente por los me-
dios de comunicacion. Esta ha
tenido una respuesta inmediata
por parte de los diferentes ni-
veles de gobiernos en forma de
creacién de nuevas estructuras
administrativas y elaboracion de
un creciente cuerpo legislativo
para enfrentar el problema, que
también analizaremos, especial-
mente en o que tiene que ver con
los objetivos e instrumentos plan-
teados. Finalmente, adoptaremos
un enfoque mas normativo para
tratar de discutir en qué direc-
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cidn se deberia actuar frente a la
despoblacion rural, a la luz de los
ultimos planteamientos tedricos
sobre el tema.

Il. LA DESPOBLACIQN
RURAL EN ESPANA

La concentracién de la po-
blacion en determinados lugares
y una consecuente distribucion
desequilibrada es una pauta
comuUn que antecede incluso
a los procesos de crecimiento
economico moderno, aunque
se intensific6 muy notablemen-
te con estos. Ha sido comun
que haya tenido lugar un fuerte
proceso de urbanizacion y que
su contrapartida haya sido la
despoblacién rural, aunque sus
ritmos e intensidades han varia-
do mucho entre los diferentes
paises occidentales (Collantes y
Pinilla, 2011).

En Espana, aunque entre los
siglos XVI y XVIII existié ya una
tendencia al incremento del peso
demografico de la periferia o
zonas litorales frente al interior
(Nadal, 1966), el acentuamiento
mucho mas intenso de las dife-
rencias en densidades de pobla-
cion entre los diversos territorios
comenzo6 a mediados del siglo
XIX. La lentitud del proceso in-
dustrializador tuvo su correlato
en una lenta pauta de concentra-
cion de la poblacion hasta 1960.
La aceleracion y culminacion de
la industrializacion intensifico el
proceso de concentracién de la
poblacién, si bien se ralentizo
desde 1981 (Ayuda, Collantesy
Pinilla, 2010a).

El movimiento hacia una dis-
tribucion méas concentrada de la
poblacion se produjo sin cam-
bios profundos en las posicio-
nes relativas de las provincias,
con una notable continuidad en
estas posiciones (1).

Todo esto sugiere que, aun-
que la industrializacion y el creci-
miento econémico fueron deci-
SIVOS para generar una creciente
diferenciacion demografica den-
tro del territorio espanol, esta se
desarrolld basicamente a partir
de la estructura de diferenciacion
creada en el periodo preindus-
trial (Ayuda, Collantes y Pinilla,
2011b).

La distribucion de la pobla-
cion hasta finales del siglo XIX
puede explicarse por razones
geograficas o en la terminologia
de Krugman, ventajas de primera
naturaleza. Altitud, precipitacio-
nes o litoralidad (mas la capita-
lidad de Madrid) explican bien
dicha distribuciéon. Por tanto, lo-
calizaciones que favorecian una
mayor productividad agricola
0 mejores accesos con meno-
res costes de transporte fueron
determinantes. Sin embargo, a
partir de 1900 las ventajas de
segunda naturaleza, o lo que es
lo mismo, la densidad inicial y
por tanto la existencia de rendi-
mientos crecientes, como explica
la nueva geografia econémica a
la Krugman, reforzé de forma
creciente la distribucion desequi-
librada de la poblacién (Ayuda,
Collantesy Pinilla, 2010b; Beltran,
Diez-Minguela y Martinez-
Galarraga, 2018).

Hubo dos tendencias funda-
mentales: un movimiento persis-
tente desde el interior a la costa,
y otro similar de la montafa hacia
los valles. Pero hay una tercera
que es la mas relevante para la
perspectiva que hemos adoptado
en este trabajo: la urbanizaciéon y
la paralela caida, primero relativa
y luego absoluta, de la poblacion
rural (Goerlich y Molla, 2021;
Goerlich y Mas, 2008).

Este proceso de redistribucion
demogréfica se realizé a través de

una deslocalizacion masiva de la
poblacion de las regiones agra-
rias hacia las industriales, para-
lelo a la pérdida de peso del em-
pleo agrario. Fueron, por tanto,
las migraciones interprovinciales
el principal motor que explica los
profundos cambios en la distri-
bucion de la poblacién. Si bien
en las décadas previas a la Gue-
rra Civil estas ya habian alcan-
zado una intensidad relevante
(Silvestre, 2002), fue sobre todo
con posterioridad cuando se in-
tensificaron (Silvestre, 2010).
Estos masivos movimientos de
poblacién estan en la raiz de la
aparicion de un fenémeno muy
relevante de despoblacion rural
en Espana. Sin embargo, si bien
las migraciones rural-urbanas
son el principal motor de la des-
poblacion hasta la Ultima década
del siglo XX, desde entonces ha
pasado a tener mayor importan-
cia para explicarla el crecimiento
natural negativo (2).

Pese a que desde la segunda
mitad del siglo XIX hubo muni-
cipios que perdieron poblacién,
no es hasta 1950 cuando po-
demos hablar de despoblacién
rural en el conjunto de Espana.
Si hasta esa fecha el intenso
crecimiento de la poblacion que
tuvo lugar como consecuencia
del proceso de transicion demo-
grafica hizo compatible las mi-
graciones con un sostenimiento
de la poblacién rural, a partir de
1950 ya no ocurrié asi por dos
razones: la fuerte intensificacién
del éxodo rural y la culmina-
cion de dicha transicion, que
hizo que el crecimiento de la
poblaciéon se ralentizara, espe-
cialmente en las zonas rurales,
en las que la salida masiva de
poblacién en edades jévenes,
y especialmente de mujeres,
debilité todavia mas dicho cre-
cimiento. De esta forma, en la
Espafa rural (3), la despobla-
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GRAFICO 1

Porcentaje

TASA DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL ACUMULATIVO
DE LA POBLACION RURAL ESPANOLA

1.5

Fuente: Collantes y Pinilla (2019).

cién rural comenzé en 1950 y
tuvo su mayor intensidad hasta
1991 (Collantes y Pinilla, 2011).
Desde esa fecha se ralentizé la
pérdida de poblacién, que ha
continuado hasta nuestros dias,
con el paréntesis del periodo
2000-2008, cuando un enorme
flujo de inmigracién procedente
de otros paises fue capaz de
compensar el crecimiento natu-
ral negativo y generar un inten-
so crecimiento demografico en
la Espafa rural, aunque desigual
espacialmente (Collantes et al.,
2014) (gréfico 1).

Hubo en la despoblacién rural
diferencias espaciales notables,
siendo mucho mas intensa en
las provincias del interior y del
norte que en las mediterraneas,
donde de forma agregada nunca
ha habido despoblacién rural.
En algunas zonas fue ademas
mas temprana, como en Aragon
desde 1900 (Ayuda, Gémez y
Pinilla, 2023) o desde 1860 en
algunas zonas de montana es-
pafolas, principalmente situadas
en los Pirineos o el Sistema Ibéri-
co (Collantes, 2004).

La cuantia de la despoblacién
rural espafola ha sido muy eleva-
da. Asi, sien 1900 12,5 millones
de personas vivian en munici-
pios de menos de 10.000 habi-
tantes que a lo largo de todo el
siglo XX no superaron esa cifra,
en 2001 solo quedaban en los
mismos 8,6 millones (4). Puede
observarse una suave caida del
ritmo de crecimiento hasta 1950,
un desplome posterior que llega
hasta 1991 y posteriormente la
oscilacion entre periodos de cre-
cimiento y retroceso.

Es fundamental explicar por
qué ha tenido lugar este proceso
de despoblacién tan intenso.
El crecimiento econémico in-
dujo a que la poblaciéon rural
emigrara hacia los centros ur-
banos, donde se localizaba la
industria moderna (o hacia otros
continentes o paifses) buscan-
do mejorar sus ingresos y sus
oportunidades laborales. Por un
lado, la industrializacién abrié
una brecha progresiva entre las
rentas urbanas y rurales, por lo
que hubo movimientos masivos
de poblacién para tratar de con-

seguir empleos mejor retribuidos
(Silvestre, 2005). La progresiva
modernizacion y mecanizacion
de la agricultura de los paises
desarrollados facilitd e impulsé
estas migraciones, al ser posible
incrementar sustancialmente la
produccion agraria con una po-
blacién activa agraria en declive.

Una segunda parte de la ex-
plicacién de la despoblacién
rural, especialmente importante
después de 1950 y paralela a la
construccion de los modernos
Estados de bienestar, reside en la
brecha de acceso a servicios pu-
blicos y privados que se produjo
entre el medio rural y el medio
urbano. En general, el Estado
de bienestar oferté de forma
creciente servicios publicos que
las familias consideraron como
esenciales. Si las que vivian en el
medio rural creyeron que era una
desventaja seguir viviendo en él,
encontraron asi otra razén para
emigrar (Ayuda, Gbmez y Pinilla,
2023).

Por ultimo, cuando fue cre-
ciendo la entrada de las mujeres
en los mercados laborales extra-
domésticos, las oportunidades
ofrecidas por las ciudades o po-
blaciones mas grandes fueron
mayores que las de los pueblos,
en los que la agricultura seguia
siendo la principal fuente de em-
pleo. Por ello, muchas mujeres
rurales consideraron que emigrar
a las ciudades les habria horizon-
tes laborales y personales que no
estaban a su alcance en el medio
rural (Camarero et al., 2006).

Es obvio que las politicas eco-
némicas que se implementaron,
primero en la dictadura y mas
tarde en buena parte de los afios
del periodo democratico, no
hicieron de contrapeso a estas
tendencias e incluso pudieron re-
forzarlas. Fue notable la ausencia

148

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 176, 2023. ISSN: 0210-9107. «LA ECONOMIA ESPANOLA ANTE EL RETO DEMOGRAFICO»




VICENTE PINILLA

de politicas de desarrollo rural
que ofrecieran y favorecieran
empleos alternativos a la agricul-
tura o aliviaran la penalizacion
rural existente en el acceso a
infraestructuras o servicios publi-
cos (Collantes, 2020). Es dudoso,
sin embargo, que otras politicas
mas enfocadas en esa direccién
hubieran tenido capacidad para
contrapesar de forma relevante
tendencias que ocurrieron en los
procesos de crecimiento econé-
mico de todos los paises occi-
dentales. Las politicas publicas,
o su clamorosa ausencia, no fue-
ron la causa fundamental para
explicar la despoblacion, aunque
la acompafnaron, empujando
en la misma direccién a las real-
mente fundamentales.

Resultado de las intensas mi-
graciones que tuvieron lugar,
por las causas que acabamos
de explicar, fue una estructura
demografica en las zonas ru-
rales envejecida y masculiniza-
da. Desde hace varias décadas
es esta la principal explicacién
de la persistencia de la despo-
blacion. En ausencia de movi-
mientos significativos de entrada
de inmigrantes, la perspectiva de
las zonas rurales es la de una
continua pérdida de poblacién,
aunque muy variable dependien-
do de las caracteristicas de los
distintos nucleos rurales, sin que
ello implique lo que podriamos
denominar un apocalipsis rural
(Collantes y Pinilla, 2019). Sin
embargo, el horizonte migrato-
rio es complejo de prever. Por
un lado, hemos visto que las
intensas migraciones durante el
boom econdmico de los prime-
ros anos del siglo generaron ele-
vadas entradas de poblacion con
capacidad en una parte relevante
de la Espafa rural de producir
un crecimiento econémico rele-
vante, y en el resto de suavizar
apreciablemente los procesos

de despoblacion (Collantes et
al., 2014). Por otro lado, la crisis
econdmica iniciada en 2008 con-
gel6 las entradas procedentes
del exterior. En consecuencia,
la gestién de las migraciones se
convierte en una pieza relevante
del reto demogréfico desde la
perspectiva rural (Conejos, Pinilla
y Séez, 2022). Ademas, hay que
tener en cuenta los flujos migra-
torios internos en ambas direc-
ciones, es decir rural-urbanos,
pero también del medio urbano
hacia el rural.

lll. EL SURGIMIENTO DEL
RETO DEMOGRAFICO
EN EL DEBATE PUBLICO
Y LA RESPUESTA DE LAS
ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

Si bien desde principios de los
afios cincuenta los trabajos de
algunos gedgrafos mostraron la
fuerza del éxodo rural que esta-
ba teniendo lugar y la despobla-
cidn que este generaba, fue un
historiador de la demografia el
que captd de forma mas rotun-
da la intensidad del fendmeno
y planteé una perspectiva muy
pesimista sobre el futuro demo-
gréfico de las provincias que es-
taban perdiendo mas poblacién
(Nadal, 1966). Nadal considerd
que la pérdida de poblacién del
mundo rural era «uno de los
aspectos negativos del fendéme-
no» del desarrollo industrial. En
general, puede decirse que, en la
literatura de esa época, cuando
la despoblacién estaba adqui-
riendo su ritmo mas rapido, esta
se consideraba como algo natu-
ral, imparable e inseparable del
desarrollo econémico (Collantes
y Pinilla, 2022a). Se constataba,
por tanto, su intensidad, pero se
admitia su inevitabilidad.

En la década de los noventa,
una vez que el proceso habia

comenzado a perder velocidad,
algunos trabajos destacaron su
profundidad y el impacto recibido
por el medio rural. Sin duda el
mas relevante de aquellos anos
fue Camarero (1993), que anali-
zaba con profundidad el éxodo
rural y la despoblacién, asi como
un cierto cambio de modelo mi-
gratorio en la Ultima década del
siglo. Es solo el mejor ejemplo
de que en el mundo académico
el fenémeno de la despoblacién
comenzaba timidamente su des-
pegue como un tema de estudio
relevante. En esos mismos afos,
mas trabajos se enfocaron ya di-
rectamente a analizar este fené-
meno como tema fundamental
de estudio (Faul-Pujol e Higueras
Arnal, 1992). Los casos extre-
mos de despoblacion, los pueblos
abandonados, generaron tam-
bién una literatura significativa,
alli donde tenfan mas relevancia
(Acin, 1994y 1997; Acin y Pinilla,
1995).

El interés académico, aun-
gue con un limitado ndmero de
aportaciones, iba a incrementar-
se desde comienzos del nuevo
siglo. Algunas obras de caracter
general abordaron desde la pers-
pectiva de la historia econémica
la génesis, causas y consecuen-
cias de la despoblacion para las
zonas de montana espafolas
o para el conjunto de Espana
(Collantes, 2004; Collantes y
Pinilla 2011) y convivieron con
articulos en revistas o libros que
abordaban el estudio de la des-
poblacién, desde angulos y pers-
pectivas diversas, para diferentes
zonas de Espafa. Esta «nueva»
area de estudio reunia a inves-
tigadores de campos variados,
como la demografia, economia,
geografia, historia econémica
o sociologia (Camarero, 2009;
Lopez Trigal, Abelldan y Godenau,
2009). En algunos casos, co-
menzaron también a aparecer
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los primeros analisis de posi-
bles politicas frente a la des-
poblacion y recomendacio-
nes sobre su eficacia (Sdez,
Ayuda y Pinilla, 2001) (5).
Sin duda, en este contexto es
relevante senalar la fundacion
en el afo 2000 en Zaragoza de
un centro de investigacién orien-
tado también hacia la despo-
blaciéon: el Centro de Estudios
sobre Despoblacién y Desarrollo
de Areas Rurales (CEDDAR). Este
centro inicié la publicacién de
una revista especializada (Ager.
Revista de estudios sobre des-
poblacién y desarrollo rural) que
en sus 23 anos de historia ha
publicado un amplio nimero de
trabajos sobre esta tematica, y
de colecciones de libros, docu-
mentos de trabajo e informes
también sobre la misma (6).

En los ultimos anos se han
publicado un notable nimero de
trabajos sobre el tema en la lite-
ratura académica que, sin duda,
estad relacionado con el lugar
relevante que esta cuestién ha
adquirido en la agenda publica
y el debate social y que por su
abundancia no podemos resefar
aqui.

La investigacién académica
ocupa un lugar importante para
explicar que irrumpiera la despo-
blacién con fuerza en la agenda
publica, por cuanto mostré pre-
ocupacioén e interés por el tema,
pero sobre todo ofrecié datos y
analisis cientificos. Ademas, hay
que senalar como paralelamente
se habian multiplicado desde la
sociedad civil iniciativas locales
que, ante el riesgo de desapa-
ricion de muchos nucleos rura-
les, planteaban acciones para
evitarlo y mostraban que ello
importaba a quienes residian
en aquellos. El activismo local,
muy disperso y desorganizado,
contrastaba con, en términos ge-

nerales, una escasa atenciéon por
el tema de Administraciones de
niveles superiores, con algunas
excepciones.

Estas tuvieron lugar en algu-
nas comunidades auténomas
donde la intensidad del feno-
meno de la despoblacion llevo a
los primeros ensayos de politicas
frente a ella (7). En general, fue-
ron planes episédicos y faltos
de continuidad, pero marcaron
su timida entrada en la agenda
publica. Puede citarse por su
caracter pionero, el Plan Inte-
gral de Politica Demografica de
Aragén de 2000 (Gobierno
de Aragon, 2000), y la apro-
bacion en 2005 de una estra-
tegia frente a la despoblaciéon
en Castilla-Ledn, rebautizada en
2010 como Agenda para la
Poblacién de Castilla y Ledn
(Junta de Castilla y Ledn, 2010).
Aunque estos planes mostraban
una preocupacion intensa en
esos territorios por la despobla-
cion, que contrastaba con su
ausencia en el debate en el con-
junto de Espafa, no mostraron
ni continuidad ni tuvieron una
implementacién destacada. Sus
resultados fueron, por tanto, muy
limitados. La Unica excepcion a
la ausencia del tema fuera de
los casos de algunas comunida-
des autdbnomas fue el Senado,
que manifestd un interés precoz
sobre el tema. En la X Legislatura,
en 2013, se cred en el Senado
una ponencia de estudio para
la adopcidon de medidas en rela-
cién con la despoblacion rural en
Espana, en el seno de la Comisién
de Entidades Locales. El informe
elaborado se presenté en 2015
(Senado de Espana, 2015) (8).

En este contexto, destaca el
enorme salto mediatico que en la
segunda década del siglo expe-
rimenta el tema de la despobla-
cién (9). Tuvo una importancia

singular el libro de Sergio del
Molino que actué como deto-
nante final para impulsar el tema
en el debate social (del Molino,
2016) (10). A partir de ese mo-
mento para los medios de co-
municacion se convirtié en un
tema tratado muy frecuente-
mente (Saiz et al., 2022) (11).
Estos, con algunas excepciones,
como las de aquellas comunida-
des auténomas con fenémenos
intensos de despoblacién rural
en los que previamente el nime-
ro de noticias sobre el tema era
relevante, descubrieron una rea-
lidad que hasta entonces parecia
no interesar demasiado.

La respuesta institucional fue
en este caso rapida, una vez que
el tema alcanzo ese alto impacto
mediatico. El 17 enero de 2017
la Conferencia de Presidentes de
comunidades auténomas encar-
g6 al Gobierno, presidido por
Mariano Rajoy, la elaboracién de
una Estrategia Nacional frente al
Reto Demografico de naturaleza
global y transversal. El dia 27 del
mismo mes, el Gobierno nombrd
a Edelmira Barrera comisionada
del Gobierno frente al Reto
Demografico, adscrita al
Ministerio de Politica Territorial
y Funcion Pablica, con la mision
especifica de elaborar dicha es-
trategia. Se entendia que enveje-
cimiento y desigual distribucion
de la poblacion generaban un
«desequilibrio de la piramide po-
blacional» comdn a otros paises
europeos, y su correcciéon era el
objetivo hacia el que debia diri-
girse su accion.

Con el cambio del Gobierno
en 2018, se nombrd a Isaura Leal
nueva comisionada. La Estrate-
gia Nacional fue aprobada en
Consejo de Ministros de marzo
de 2019 (Ministerio de Politica
Territorial y Funciéon Publica,
2019). Tras la celebracion de elec-
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ciones generales en noviembre
de ese mismo ano, el nuevo Go-
bierno de Pedro Sanchez creo el
Ministerio de Transicion Ecolégi-
ca y Reto Demogréfico. La parte
relativa a esta Ultima cuestion se
organizé como una Secretaria
General en febrero de 2020, cuya
primera titular seria Elena Cebrian
hasta octubre, cuando fue reem-
plazada por Francesc Boya. La
nueva estructura administrativa
no alterd sustancialmente sus
objetivos, aunque los engrosé
e hizo mas complejos, al ahadir
otras dimensiones como «la mas-
culinizacion del territorio, la baja
densidad, la dispersion territorial,
las migraciones, las politicas de
retorno, la caida de la fecundidad
y la baja natalidad, la sobrepobla-
cion estacional». En conjunto, un
amplio abanico de temas sobre la
poblacién y sus dindmicas.

La actuacidon mas destacada
de la Secretaria fue la aprobacion
en marzo de 2021, en el con-
texto del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia, de
las 130 Medidas frente al Reto
Demogréfico, con un presupues-
to total superior a 10.000 mi-
llones de euros (Ministerio para
la Transicién Ecoldgica y el Reto
Demogréfico, 2021).

En paralelo, o incluso algo
antes, algunos Gobiernos auto-
ndémicos aprobaron sus propios
planes o estrategias. Asi, el Go-
bierno de Aragon aprobo en
octubre de 2017 una Directriz
Especial de Ordenacién Terri-
torial de Politica Demografica y
contra la Despoblacién (Gobier-
no de Aragén, 2017), y en el
mes de marzo de 2023 se pro-
mulgé la Ley de Dinamizacién
del Medio Rural (Gobierno de
Aragén, 2023). Asturias publico
en 2017 su Plan Demografico
2017-2027. En mayo de 2021
Castilla-La Mancha promulgdé

su Ley de Medidas Econdmicas,
Sociales y Tributarias frente a la
Despoblacién y para el Desarro-
llo del Medio Rural (Gobierno
de Castilla-La Mancha, 2021a)
y en diciembre del mismo afno
una Estrategia Regional frente
a la Despoblacion (Gobierno de
Castilla-La Mancha, 2021b). Ga-
licia aprobo en febrero de 2021
su Ley de Impulso Demografico
(Xunta de Galicia, 2021).

También algunas comu-
nidades autdbnomas han creado
comisionados frente a la des-
poblacion como es el caso de
Asturias, Aragén y Castilla-
La Mancha, mientras que la
Comunidad Valenciana cred
la Agencia Valenciana Antides-
poblament.

En este contexto de respuesta
institucional, es también funda-
mental sefalar como en torno
al tema de la despoblacién se
nuclearon grupos de presion
que en algunos casos acabaron
convirtiéndose también en agru-
paciones electorales y partidos
politicos (12). El caso mas des-
tacado, por su caracter pionero
y por su impacto politico, fue
el de Teruel Existe. Concurrid
como agrupacion electoral en
las elecciones generales de 2019
y obtuvo un diputado. El voto de
este fue crucial para la investidu-
ra de Pedro Sanchez como presi-
dente del gobierno. Aunque en
su origen Teruel Existe fue una
plataforma ciudadana en torno
a los problemas de la capital
de la provincia, especialmente
por las malas comunicaciones
existentes, especificamente las
ferroviarias, y la asistencia sani-
taria, su éxito electoral hizo que
ampliara sus objetivos y pusie-
ra el tema de la despoblacion
rural en un lugar prominente,
a pesar de tener un electorado
esencialmente urbano. Asi, el

acuerdo de investidura con el
PSOE llevaba ya el titulo de Pacto
de Estado por la Repoblacién y el
Reequilibrio Territorial (13). Este
documento es buena muestra
de los origenes del movimiento
y de su intento de transforma-
cion. Aunque arrancaba indican-
do como compromiso la creacién
de un ministerio que aborda-
ra el reto de la despoblacién,
gran parte de él detallaba con
exhaustividad los compromisos
en materia de infraestructuras
viarias y digitales y los relativos al
medio rural eran exclusivamente
dos menciones, una a la Politica
Agricola Comun de la Unién
Europea (PAQ) y otra a la presen-
cia de la guardia civil en el medio
rural y sus condiciones de trabajo.

Las diversas plataformas de lo
que se autodenominé la Espana
vaciada se articularon en comun
llevando a cabo una manifes-
tacién el 31 de marzo de 2019
en Madrid con una notable ca-
pacidad de movilizacién. Esta
plataforma publicé en 2021 un
extenso documento en el que se
plasma su modelo de desarrollo
(Espana Vaciada, 2021). En las
Ultimas elecciones autonémicas
de Castilla y Ledn la platafor-
ma iSoria ya! obtuvo también
resultados muy apreciables en
esa provincia, y en las proximas
elecciones autonémicas de mayo
de 2023 se prevé un significativo
incremento de las candidaturas
de grupos enmarcados en esta
corriente (14).

La ciudadania, en general,
tiene un alto grado de conoci-
miento sobre el tema de la des-
poblacion, no asi cuando se pre-
gunta por el reto demogréfico, y
es ademas considerado como un
problema grave o muy importan-
te para Espafa, ya que cuando
se introdujeron en el baremo
del Centro de Investigaciones
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Socioldgicas (CIS) de febrero de
2019 una serie de preguntas sobre
este tema, asi lo consideraba el
88,5 por 100 de los encuestados.

IV. OBJETIVOS DE LAS
POLITICAS VIGENTES
FRENTE A LA
DESPOBLACION

En la Estrategia Nacional de
2019 del Gobierno de Espafa
se seflala genéricamente como
objetivo general el «afrontar el
desequilibrio territorial». Se con-
creta mas el objetivo al destacar
tres lineas de accién: adecuada
provision de servicios publicos,
generacion de actividad economi-
ca y una genérica referida a favo-
recer el asentamiento y fijacion de
poblacién. También se plantean
siete objetivos transversales que
podrian sintetizarse en lo relati-
vo a la despoblacién: adecuada
cobertura de banda ancha vy te-
lefonia; asegurar prestacion de
servicios basicos; incorporacion
de la perspectiva demografica en
la elaboracién de leyes y normati-
vas; simplificacion normativa para
pequenos municipios; revaloriza-
cion de la imagen de los territo-
rios despoblados; y favorecer que
el sector privado incluyera la pers-
pectiva demografica en su res-
ponsabilidad social corporativa.
Sin embargo, es interesante que
los indicadores que se incluyen
en la parte final de la estrategia
son casi exclusivamente demo-
gréaficos, es decir, que su éxito se
gradua por resultados en torno
a la variacion de la poblacion, la
densidad demografica, o varia-
bles vinculadas a natalidad, mor-
talidad, o estructura de edades.
En los indicadores relativos a los
objetivos transversales se incluyen
porcentajes de logro de la conec-
tividad o datos sobre infraestruc-
turas y solo en la percepcion de
la imagen de los territorios se in-
corpora la percepcién ciudadana.

El primer desarrollo de la
Estrategia Nacional se plasmo en
un contexto muy especial, mar-
cado por la pandemia que dio
lugar a una redefinicién conte-
nida en el Plan de Recuperacion
financiado con fondos europeos.
Las 130 Medidas frente al Reto
Demografico son un conjunto
detallado de propuestas de ac-
tuacién para las que se contaba
con una financiacién suficiente
y adicional a la prevista por los
Presupuestos Generales del Esta-
do. En este caso, en la introduc-
cion se enfatiza como objetivo
generar «las oportunidades para
que las personas puedan deci-
dir libremente dénde quieren
desarrollar sus proyectos perso-
nales, familiares y profesionales,
sin que el lugar de nacimiento
represente un lastre para el pro-
yecto vital de los ciudadanos y
ciudadanas», asi como la insos-
tenibilidad de los desequilibrios
en la distribucion territorial de
la poblacion, es decir, concen-
tracién urbana versus peligro
de desaparicién de gran nu-
mero de personas (Ministerio
para la Transicién Ecoldgica vy el
Reto Demografico, 2021). Asi
que igualdad de oportunidades
para todos los ciudadanos y la
cohesién territorial son los obje-
tivos que el plan enuncia como
basicos para afrontar con las
medidas propuestas.

En cuanto a la gobernan-
za, se enfatiza la colaboracion
con las comunidades auténo-
mas, especialmente a través de
la Conferencia Sectorial para el
Reto Demografico, que se habia
creado anteriormente. También
se destaca la importancia de la
gobernanza multinivel, especial-
mente con Gobiernos locales,
aunqgue en este caso el mecanis-
mo de cooperacion es centrali-
zado: la Comision Nacional de
Administracion Local (CNAL) y

el grupo de trabajo sobre Reto
Demografico y Lucha contra
la Despoblacion. De la misma
forma también se enuncia la co-
laboracién con la sociedad civil,
como un pilar esencial para el
éxito de la estrategia.

En el Plan Integral de Politica
Demogréfica y Poblacional del
Gobierno de Aragén de 2000 en-
contramos una perspectiva muy
innovadora en la definiciéon de
objetivos y los principios en los
que se inspira el plan. Estos serfan
los de libertad, reconociendo que
los objetivos que persiguen los
gestores publicos dependen de las
preferencias de los ciudadanos;
el de equidad, asumiendo que
es necesario garantizar un mini-
mo basico en el acceso a servicios
publicos, en los que la dispersion
de la poblacion es clave; y que
en la instrumentacion del Plan,
las transferencias predominantes
sean en especie y no monetarias.
A la hora de definir objetivos, se
sefala la correccion de desequili-
brios territoriales y demograficos,
pero remarcando como meta fun-
damental el logro de una elec-
cion de las personas sobre su lu-
gar de residencia en condiciones
de cierta igualdad que deberia ser
garantizada por los poderes pu-
blicos. También se enmarca entre
los objetivos la atraccién de per-
sonas de otros lugares de forma
integradora. Todo ello en el marco
de la preservacion del patrimonio
ambiental y cultural (Ayuda, Saez
y Pinilla, 2003).

Esta filosofia fue mantenida en
términos generales en la Directriz
Especial de Politica Demografica
y contra la Despoblacién del
Gobierno de Aragén de 2017.
En la directriz, que se sehala que
debe guiar la accién del Gobierno
en torno a la poblacién, se insis-
te en que su incremento no es su
objetivo, sino su bienestar, la me-

152

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 176, 2023. ISSN: 0210-9107. «LA ECONOMIA ESPANOLA ANTE EL RETO DEMOGRAFICO»




VICENTE PINILLA

jora de las condiciones de mater-
nidad y la igualdad de género, la
acogida de inmigrantes, el freno
al éxodo de jévenes rurales, la
atencién a las personas mayores y
a colectivos vulnerables (Gobierno
de Aragdn, 2017). La recién apro-
bada Ley de Dinamizacion del
Medio Rural tiene como objetivo
la garantia de los servicios publi-
cosy el impulso de las actividades
socioeconémicas parar lograr la
igualdad de oportunidades y una
calidad de vida equivalente para
todos los habitantes del territorio
aragonés cualquiera que sea su
lugar de residencia.

En 2021 fue también pro-
mulgada la Ley de Medidas Eco-
ndémicas, Sociales y Tributarias
Frente a la Despoblacién y para
el Desarrollo del Medio Rural de
Castilla-La Mancha que, como se
habia hecho ya con las directrices
de Aragdn, se elaboré y fue so-
metida a un proceso participativo
para validarla y modificarla. Los
fines que plantea, que podemos
entender como objetivos estra-
tégicos, serian el mantenimiento
de la poblacion rural, su atraccion
y retencion, la cohesién social,
econdmica vy territorial, el logro
de la igualdad y preservacion del
patrimonio natural, cultural y
medioambiental. La estrategia re-
gional aprobada en el mismo afho
combina como objetivos los de
mantenimiento de la poblacién,
con la garantia de la igualdad de
derechos y oportunidades de las
personas residentes en las zonas
rurales afectadas por la despo-
blacion (Gobierno de Castilla-La
Mancha, 2021b).

El Plan Demografico del
Principado de Asturias 2017-
2027 es basicamente una estra-
tegia que detalla un amplio nu-
mero de medidas para cumplir
los objetivos previstos. Su objetivo
expreso es luchar contra el decli-

ve demografico, con un notable
énfasis en lo relativo al envejeci-
miento y pérdida de poblacién
(Gobierno del Principado de
Asturias, 2017). En cuanto a la ley
gallega de Impulso Demografico,
esta plantea como objetivo Ulti-
mo el asentamiento de la pobla-
cion, aproximar la fecundidad al
promedio de la Unién Europea, el
envejecimiento activo y saludable,
el retorno de los gallegos residen-
tes en el exterior y la atraccién de
nueva poblacién.

V. LOS INSTRUMENTOS
FRENTE A LA
DESPOBLACION EN LAS
POLITICAS PUBLICAS

El Plan del Ministerio de las
130 Medidas es innovador en
el predominio de enfoques ho-
rizontales sobre los verticales.
Los ejes horizontales se orientan
en direcciones muy razonables,
como pueden ser sostenibilidad,
bienestar, igualdad desde diver-
sas perspectivas, e innovacion.
Los verticales son turismo, digi-
talizacion y cultura, esto ultimo
también claramente innovador.
Se han sefialado como sus prin-
cipales déficits el olvido de tres
ejes considerados esenciales al
plantearse politicas sobre la des-
poblacion. Estos serian mayor
énfasis en vivienda, uno de los
cuellos de botella principales en
las zonas despobladas, inmigra-
cion y la consideracién de la alta
movilidad rural-urbana de la po-
blaciéon. Otro elemento funda-
mental es la no consideracion de
los grupos de accion local, ges-
tores de los programas LEADER,
como elementos fundamentales
en cualquier politica relativa a la
despoblacion (Saez, 2021a).

El andlisis del conjunto de las
medidas muestra como principa-
les debilidades su niumero excesi-
vo, lo que dificulta una adecuada

implementacion y coherencia del
conjunto, una tendencia a tener
un caracter bastante genérico y
una ausencia de consistencia en
ocasiones entre las medidas pro-
puestas y los objetivos sefalados.
En términos generales, podria de-
cirse que el plan es una agrega-
cién de medidas sugeridas por
todos los ministerios, una vez que
se cuenta con una financiacion
inesperada. No se explicitan en las
medidas los indicadores que debe-
rian utilizarse para su evaluacion.

El primer eje titulado Impulso
a la Transicién Ecologica es para-
digmatico como ejemplo de este
ultimo problema sefalado. El
conjunto de medidas propuesto
estaria en la direcciéon correcta
en relacion a transicion ecolégi-
ca. Pero el problema es que no
guarda relacion con la despobla-
cién. La cuestion fundamental
seria ver en qué medida los te-
rritorios rurales no sean tratados
como meros proveedores de re-
cursos naturales (energia a partir
del viento o el sol), asignando
un valor cero a sus paisajes, y sin
aprovechar la transicién como
palanca para su desarrollo. Asi,
ausencia de planificacion, nula
colaboracién con pequenas Ad-
ministraciones locales para poder
aprovechar al maximo las venta-
jas de las nuevas instalaciones o
insuficiente atencion a impactos
medioambientales se han sefala-
do como algunos de sus proble-
mas principales (Crespo, 2023).
Las 130 Medidas no abordan la
cuestion esencial de la utilizacion
de la transicion energética para
el desarrollo local, con lo que
se ha perdido una gran ocasion
para impulsarlo. Los primeros
trabajos de investigacion sobre
el tema muestran un efecto ne-
gativo sobre la poblacion de las
zonas donde se localizan las nue-
vas instalaciones y sin efectos
significativo sobre el empleo,
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una vez que concluyen los traba-
jos de instalacion (Duarte et al.,
2022).

Si analizamos ahora los di-
versos planes o leyes autonémi-
cas, comenzando por el pionero
plan de 2000 del Gobierno de
Aragon, este fue una agrega-
cion de medidas que en gran
parte estaban ya vigentes en sus
diferentes departamentos. Cu-
bria dreas muy diversas, como
familias, inmigracién o reequili-
brio territorial. Se han sefalado
como sus principales debilidades
la ausencia de una evaluacién
posterior y de un calendario de
implementacién, asi como la
omisién de algunas areas de go-
bierno esenciales para la politi-
ca de poblacién. Aunque se ha
valorado muy positivamente su
enfoque innovador (Ayuda, Saez
y Pinilla, 2003).

Las Directrices del Gobierno
de Aragén de 2017 podemos
considerar que intentan solu-
cionar los problemas detectados
en este tipo de actuaciones, al
disefar un plan con sentido es-
tratégico, sometido a discusion
publica y que incorpora indica-
dores para su futura evaluacién.
Su contenido se estructura en
torno a quince ejes que tratan
de incorporar la accién de todos
los departamentos del Gobierno.
Ademés de las que podriamos
considerar como areas clasicas
de actuacién, como los servicios
publicos, la actividad econémica,
movilidad, vivienda, digitaliza-
ciéon, mujeres, familias, enve-
jecimiento, medio ambiente o
mercado laboral, incorpora otras
menos frecuentes como inmi-
gracion, patrimonio natural y
cultural, preservacién del medio
ambiente, medidas de concilia-
cion o la creacion de un fondo
de cohesién territorial para fi-
nanciar el desarrollo territorial,

utilizando un indice sintético
de desarrollo territorial, actual-
mente vigente y elaborado de
forma muy consistente (15). Sin
embargo, el enorme cimulo de
medidas propuestas desborda
muchas veces lo estrictamente
demografico. Pero sequramente
lo mas innovador del plan es que
para todas las medidas previstas
en cada eje se explicitan los in-
dicadores que deben servir para
evaluar los logros obtenidos en
dos horizontes temporales: 2021
y 2025.

La Ley de Dinamizacion del
Medio Rural de Aragon también
tiene caracter omnicomprensi-
vo al abarcar todas las areas de
actuacion del Gobierno auto-
némico. Incluye ademas la in-
troduccion de un mecanismo
rural de garantia, zonificacién
para la aplicacién de diversas
medidas y fiscalidad diferenciada
para determinadas zonas rurales.
La coordinacion de la politica
de desarrollo rural y frente a la
despoblacién se encarga a una
comisién delegada del Gobierno
de politica territorial.

La ley de Castilla-La Mancha
también incorpora la zonifica-
cion del territorio regional para
delimitar los espacios rurales,
aunque no fija los criterios espe-
cificos que deban utilizarse. En
cuanto a las areas de actuacion,
algunas son clasicas como la
garantia de acceso a servicios
publicos y sociales, movilidad
0 cohesion econdmica, social y
territorial, y sector agrario. Puede
decirse que esta ley es muy enun-
ciativa, sefalando las lineas en
las que se desea actuar. Al tratar-
se de una ley tampoco se sefalan
los indicadores de evaluacién.
La concrecidon si que existe en
la Estrategia Regional aproba-
da unos meses mas tarde. Aquf
las medidas se estructuran en

torno a cuatro ejes: econémico,
territorial, servicios publicos y
social. La gobernanza se asigna
principalmente a una comision
interdepartamental frente a la
despoblacién, un avance notable
sobre el resto de las estrategias.

Finalmente, la ley gallega
introduce la obligatoriedad de
incorporar la perspectiva demo-
grafica en toda la normativa y
politica autondmica. Su carac-
ter de texto legal supone que
esta ley enuncia una serie amplia
de aspiraciones, orientaciones
0 compromisos genéricamente
adquiridos, en areas como el
empleo, vivienda, familia, juven-
tud, envejecimiento, garantia
de acceso a servicios publicos y
apoyo al medio rural. Al tener
una orientacion mas general que
las politicas frente a la despobla-
cién, incluye muchas propues-
tas orientadas para favorecer la
natalidad, especialmente con
medidas de apoyo a las familias
y de conciliaciéon. También se
incluyen orientaciones genéricas
que faciliten el retorno de los ga-
llegos emigrados o la atraccién
de nuevos inmigrantes. Puede
considerarse mas una declara-
cion de intenciones y una guia
para el desarrollo de politicas
futuras que otra cosa.

VI. DISCUSION SOBRE
LAS POLITICAS
PUBLICAS FRENTE A LA
DESPOBLACION

La primera cuestion relevante
a la hora de analizar las politicas
frente a la despoblacién es pre-
guntarse por qué, en términos
generales, hasta fechas muy re-
cientes no solo no se han plan-
teado politicas especificas frente
a la despoblacién, sino de forma
mas general por qué las politicas
de desarrollo rural han tenido
tan poca importancia en Espana.
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Una primera razén que se
ha destacado ha sido que en el
marco de la transicion demo-
cratica y de la construccion del
Estado de las autonomias, la pri-
macia la ha tenido la discusion
sobre la cohesién territorial a
escala regional. El debate sobre
la financiacion autondémica, es-
pecialmente su suficiencia, ha
vertebrado la discusiéon general
(Pinilla y Saez, 2021). Adicio-
nalmente, las politicas agrarias
se centraron, especialmente en
el horizonte de la integraciéon
europea, en lograr la méaxima
competitividad y modernizacion
posible del sector (Collantes,
2020). La integracion implicé
un incremento sustancial del
apoyo a la agricultura que refor-
z6 su orientacién productivista
(Clar, Pinilla y Serrano, 2018).
Solo desde la ultima década del
siglo XX, con la irrupcién de las
politicas europeas de desarrollo
rural, y especialmente de los
programas LEADER, comenza-
ron a articularse a escala comar-
cal innovadoras politicas de este
tipo que han tenido un impac-
to apreciable (Esparcia, 2000;
Esparcia, Escribano y Serrano,
2015). Desde 2007, el segun-
do pilar de la PAC absorbié los
programas LEADER, aunque su
financiaciéon siguio siendo muy
escasa si la comparamos con el
primer pilar. En todo caso, desde
principios del siglo, el tema pa-
recié cobrar relevancia, como
lo pone de relieve la aproba-
cién de la que podria haber sido
la gran ley para su impulso: la
Ley de Desarrollo Sostenible del
Medio Rural en 2007. Esta ley,
modélica en su planteamien-
to y propuesta de actuacion,
aunque vigente, nunca se ha
implementado. Tenia la ventaja
de articularse sobre la base de
planes estratégicos comarcales,
una escala idénea, y un enfoque
bottom-up, adaptado a las espe-

cificidades de cada comunidad.
(Collantes y Pinilla, 2019)

Excepciones a escala autoné-
mica de esta ausencia de politi-
cas publicas, como la ley arago-
nesa de 2000 o las estrategias de
Castilla-Ledn de 2005y 2010, no
suponen un cambio sustancial,
ya que, a pesar de la amplitud de
sus propuestas, su aplicacién fue
casi inexistente. Solo ponen de
relieve que en las comunidades
autdbnomas donde se experimen-
taban procesos de despoblaciéon
mas agudos, la sensibilidad poli-
tica era mucho mayor.

La segunda cuestion consiste
en evaluar el cambio que se pro-
duce a partir de los ultimos afos
de la segunda década del siglo
XXI con la irrupcion de la despo-
blacién en la agenda politica. La
aparicion de planes nacionales y
autonomicos es tan reciente que
no podemos evaluar su impacto
ni lo han hecho quienes los han
aprobado. Sin embargo, si es
posible considerar la definicion
de objetivos o instrumentos que
en ellos se sefalan. Al respecto,
puede indicarse que el grado
de alejamiento de lo que po-
drian ser objetivos meramente
cuantitativos, en cuanto al logro
de un cambio en las variables
demograficas o en la evolucion
de la poblacién, es diversa. Las
estrategias gallega y asturiana
son las mas decididamente de-
mogréficas en cuanto a objeti-
vos. La aragonesa es la que mas
se aleja al senalar explicitamente
no ser ese su objetivo, sino ob-
tener logros como la mejora del
bienestar, la inclusiéon... La es-
trategia espanola y la castellano-
manchega podria sefalarse que
estdn a mitad camino. Asi, las
130 Medidas del Ministerio o la
Estrategia Regional manchega
también se centran en el logro
de la igualdad de oportunidades

para las personas con indepen-
dencia de su lugar de residencia.

Claramente conectada con
esta cuestion estarfa la evalua-
cion de los instrumentos que se
plantean y su adecuacion para
enfrentarse a la despoblacion.
Al respecto, puede decirse que
todos los planes tienen como
virtud el planteamiento de es-
trategias que tratan de abarcar
todas las parcelas de actuacion
de las Administraciones respec-
tivas. El enfoque es, en términos
generales, amplio, y en ocasio-
nes excesivo, ya que desborda
con creces lo que serian acciones
frente a la despoblacién. Una
posible razéon para ello seria la
tendencia a incluir medidas o
politicas que en cualquier caso se
planteaban desarrollar las diver-
sas areas de Gobierno, y que se
agregan al plan para dar a este
una supuesta mayor entidad.
La exhaustividad que buscan
plantea el peligro de su dilucién
en politicas muy generales y las
dificultades para la evaluacién
ex post de su impacto. Con la
excepcién de las Directrices de
Aragon, la Estrategia Nacional y
la Estrategia Regional manchega,
los demas planes no incorporan
indicadores para su evaluacion.

Una tercera cuestion crucial,
dada su importancia, es la gober-
nanzay ejecucion de las medidas,
y la implicacion de otras Adminis-
traciones, es decir, su coordina-
ciéon horizontal y vertical.

En general son diversos de-
partamentos, ministerios o con-
sejerias los que disefan las me-
didas y deben ejecutarlas, y, por
tanto, van a tener una capaci—
dad limitada o inexistente para
asegurar su implementacion. Es
en la estrategia de Castilla-La
Mancha donde mejor se define
la gobernanza horizontal con
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una unidad interdepartamental
de seguimiento y actualizacién,
al frente de la que esta el co-
misionado de lucha contra la
despoblacion. También la re-
ciente ley aragonesa prevé para
la coordinacién una Comisién
Delegada del Gobierno para la
Politica Territorial, encargada de
la coordinacion vertical con las
Administraciones locales.

La coordinaciéon vertical es
explicitamente mencionada en
las 130 Medidas del Ministerio,
y para su logro se establece un
mecanismo de coordinacién con
las comunidades auténomas,
lo que, sin duda, es un avan-
ce. Sin embargo, el mecanismo
de cooperacion previsto con las
Administraciones locales ofrece
muchas dudas sobre su eficacia.

El sesgo top-down de los di-
versos planes es muy claro, y
en este caso se ha aprendido
poco de la no aplicada Ley de
Desarrollo Sostenible de Medio
Rural que ponia en su centro
el enfoque bottom-up. Debe
destacarse que lo que se puede
considerar la vanguardia de la
lucha contra la despoblacion en
Espafa, los grupos de accién
local de los programas LEADER,
es basicamente ignorada, sin
aspirar a lograr sinergias con los
actores mas relevantes en ese
ambito. Una excepcién seria la
Ley Aragonesa de Dinamizacion
del Medio Rural, en la que la
colaboracion con estos esta pre-
vista para diversas actuaciones.

Las principales acciones de
coordinaciéon vertical consisti-
rian en la financiacion de inicia-
tivas locales, como es el caso del
Fondo de Cohesion aragonés,
ya vigente, o las 130 Medidas.
La escasa cuantia del primero, a
pesar su buen diseno, sin duda
va a limitar su impacto. En cuan-

to a las 130 Medidas, aunque
tiene gran musculo financiero
por su dependencia de los fon-
dos europeos Next Generation,
también hace albergar dudas
sobre su continuidad una vez
terminados estos.

VII. IMPLICACIONES
PARA LAS POLITICAS
PUBLICAS SOBRE LA
DESPOBLACION

Las estrategias europeas y
también las de algunos de sus
estados miembros, en lo relati-
vo a la poblacién, han variado
en los Ultimos afos, desde per-
seguir objetivos centrados en
el crecimiento demografico a
buscar aspiraciones diferentes,
como el bienestar de la pobla-
cion o la inclusion desde una
perspectiva geografica. Se tiende
a reconocer que existen tenden-
cias demograficas muy fuertes
que muestran como irreales los
objetivos de recuperar cifras de
poblaciéon de décadas atras. En
general, las estrategias predo-
minantes en Espafa irfan en la
direccién de lo que han caracte-
rizado Dax y Copus (2022) como
estrategias de mitigacion de la
despoblacién. Es decir, aquellas
en las que el crecimiento o la re-
poblacién tienden a predominar
de manera explicita o mas impli-
cita cuando se pone mas énfasis
en el crecimiento equilibrado
o el equilibrio territorial. Estos
objetivos cuando explicitamente
aspiran a un crecimiento nota-
ble han sido considerados como
imposibles de conseguir en el
marco de las tendencias globales
existentes (Pinilla y Saez, 2021).
La irrealidad de las propuestas
que persiguen un incremento de
la poblacion rural reside en que
las proyecciones actualmente
existentes consideran que la po-
blacion de los paises de Europa
occidental comenzara a decrecer

a partir del afho 2030 aproxi-
madamente (Naciones Unidas,
2021).

En este contexto no parece
posible que el conjunto de la
poblacion tenga un crecimien-
to significativo y parece mucho
mas probable que tienda a de-
crecer, como la del conjunto
de los paises occidentales. En el
caso de Espana, las proyecciones
de poblacién publicadas por el
INE prevén su incremento hasta
2032 y una practica estabiliza-
cién a partir de esa fecha (16).
Estas previsiones estan realizadas
considerando que va a existir
un crecimiento vegetativo ne-
gativo permanente. Eso implica
que la inmigracién procedente
del exterior es la fuente exclusi-
va de crecimiento demogréfico.
Ahora bien, se prevé que sean las
comunidades autébnomas mas
urbanizadas y del litoral medi-
terrdneo las que mas crezcan,
mientras que, para el interior o
norte, las zonas mas afectadas
por la despoblacion, se esperan
crecimientos negativos o suaves
incrementos.

Todo esto nos lleva a conside-
rar dos consecuencias relevantes.
En primer lugar, que los planes
frente a la despoblacion rural de-
berfan asignar a la inmigracién,
tanto procedente de otros paises
como de zonas urbanas, un lugar
fundamental en su estrategia,
enfatizando la importancia de
las politicas de acogida e integra-
cion. Entre 2000 y 2008 el fuerte
crecimiento de la poblacién rural
de la mitad este de Espafa o el
menor ritmo de pérdida de la
mitad oeste se debié en exclusiva
a la inmigracién procedente del
exterior (Collantes et al., 2004).
Los inmigrantes no eligen al azar
sus destinos, sino que hay al-
gunas variables que son claves
en ello: van hacia las zonas con
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mas altos ingresos, menor nivel
de desempleo y mayor grado de
urbanizacién (Palacios, Pinilla'y
Silvestre, 2022). Por todo ello
parece crucial poner énfasis en
las politicas de acogida e integra-
cién, especialmente para evitar
fracturas sociales y contribuir
a su bienestar (Conejos, Pinilla
y Saez, 2022; Rodriguez-Pose,
Terrero-Davila y Lee, 2023). Ello
es especialmente importante te-
niendo en cuenta que los in-
migrantes instalados en zonas
rurales acaban obteniendo em-
pleos precarios y de escasa cua-
lificaciéon y tienen una alta mo-
vilidad, especialmente cuando
desaparecen las oportunidades
laborales (Bianchi et al., 2023;
Camarero, Sampedro y Oliva,
2013; Izquierdo, 2023; Silvestre
y Reher, 2014).

La segunda consecuencia que
podemos extraer es que la gran
diversidad del medio rural en
Espana implica que aunque pa-
rece previsible que prosiga su
declive demogréfico, los escena-
rios para diversas zonas, y aun a
nivel mas micro para las diver-
sas localidades, pueden ser muy
variados (Gil-Alonso, Bayona-i-
Carrasco y Pujadas-Rubies, 2023;
Gonzélez-Leonardo et al., 2023).
Hay muchos factores que van
a determinar esas trayectorias,
como pueden ser los geografi-
cos, las actividades econdmicas
predominantes y la dependencia
de la trayectoria previa. Es aqui
donde hay un lugar relevante
para que las politicas y estra-
tegias frente a la despoblacion
puedan tener cierta influencia.
Desde esta perspectiva, son las
politicas locales las que mas pue-
den impactar. Se ha destacado
desde la economia politica que
la despoblaciéon es un fenéme-
no esencialmente local y que la
eficacia de las Administraciones
mas préximas a la comunidad

se ha mostrado superior a las de
los niveles superiores en este tipo
de politicas. Ello se deriva de la
consideracién de la supervivencia
de una entidad como un bien
publico local, lo que exige solu-
ciones cooperativas que implican
el consenso y compromiso de
todos los afectados (Sdez, Ayuda
y Pinilla, 2016). Esto nos lleva a
considerar que, sin compromi-
so, sin arraigo o voluntad de él,
cualquier estrategia de mitiga-
cién no es previsible que logre
los resultados buscados (Saez,
2021; Allam y Newman, 2023).
Esto nos plantea una dimensiéon
novedosa a considerar, en torno
a la mentalidad y las expectativas
personales, que normalmente no
es considerada en las estrategias
de Administraciones autonémi-
cas o del Gobierno central.

Cabe, por tanto, preguntar-
se qué enfoque es el mas ade-
cuado en las politicas frente a
la despoblacién: bottom-up o
top-down. La literatura tiende a
enfatizar la ventaja de las estra-
tegias bottom-up con dos argu-
mentos citados anteriormente:
el caracter idiosincratico de los
territorios y espacios rurales, y la
mayor eficacia de esas politicas
por el compromiso que exigen.
Podemos afadir sobre la primera
cuestion que también la literatu-
ra ha enfatizado la adecuacién
de las place-based policies para
las politicas de desarrollo y entre
ellas podriamos incluir las zonas
con problemas especificos (Du-
ranton y Venables, 2018). En
el caso concreto de las politicas
frente a la despoblacion se ha
destacado la importancia de que
la poblacion local participe en la
elaboracién de las estrategias
y se sienta responsable de ellas
(Gomez-Valenzuela y Holl, 2023;
Pinilla y Sdez, 2021; Vaishar et
al., 2020; Makkonen y Kahila,
2021; Ubels, 2019).

Este énfasis en las politicas
bottom-up no quiere decir que
ellas solas sean suficientes. El de-
sarrollo enddégeno debe com-
binarse con politicas top-down
para lograr un efectivo desarrollo
rural (Gkartzios y Lowe, 2019).
Hay actuaciones que son impres-
cindibles a desarrollar por los am-
bitos superiores de Gobierno. La
provisién de servicios publicos,
infraestructuras fisicas y digitales,
el apoyo a las iniciativas econo-
micas locales o a la diversificacién
de estas, debe venir desde este
ambito, pero teniendo en cuenta
las propuestas locales y las posibi-
lidades del desarrollo endégeno.
Ademas, estas politicas deben
considerar el fortalecimiento de
los vinculos econémicos y sociales
entre las zonas rurales y urbanas
vecinas, asi como adoptar un en-
foque comarcal para aprovechar
sinergias (Alamar-Sabater et al.,
2021). La complementariedad
entre ambos tipos de aproxima-
ciones es por tanto fundamental,
como pone de relieve el enfoque
neoenddgeno para el desarro-
llo rural (Marango, Bosworth y
Curry, 2021).

En la definicién de los obje-
tivos hay que tener en cuenta
lo que Dax y Copus (2022) de-
nominan estrategias de adap-
tacion. Debemos asumir que el
descenso de la poblacion rural
en su conjunto, o al menos el de
una parte de esta, va a ser una
realidad y que, por tanto, las po-
liticas a desarrollar deben tenerlo
en cuenta. En nuestra opinién
eso exige poner en el centro el
logro de unas condiciones que
permitan a las personas elegir
donde quieren vivir, tras reflexio-
nar con rigor al respecto. Frente
al crecimiento de la poblacién
como objetivo, planteamos que
lo esencial es que cada persona
pueda optar segun sus prefe-
rencias. Ello exige, obviamente,
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que existan las condiciones para
hacerlo con cierto grado de liber-
tad, y es en este terreno donde
hay un amplio espacio para las
politicas publicas. Adicionalmen-
te, podemos decir que caminar
hacia la garantia de la libertad
de eleccion nos lleva a un segun-
do objetivo encadenado, que es
el logro del méaximo bienestar
posible para la poblaciéon, inde-
pendientemente de su lugar de
residencia, algo que de forma
creciente estan recogiendo los
planes y estrategias recientes,
teniendo en cuenta su sostenibi-
lidad financiera y ambiental, algo
no tan presente en estos.

Estos objetivos esta claro que
no se pueden asegurar de ma-
nera absoluta. Asi, por ejemplo,
el acceso a los servicios publicos
va a ser variado dependiendo del
lugar de residencia, pero estas
diferencias deberian ser lo su-
ficientemente pequefas como
para no condicionar de forma
importante las decisiones de lo-
calizacion ni el bienestar. Esto
va a exigir que desde el ambito
publico se tomen decisiones que
pueden ser dolorosas por cuan-
to sera necesario jerarquizar la
provision de dichos servicios en
cuanto a su localizacion.

Todo lo anterior nos lleva a
sefalar que las estrategias deben
de ser holisticas, interdisciplina-
res, con un alto grado de coor-
dinacion vertical y horizontal, y
trascender en la medida de lo
posible los ciclos politico-electo-
rales (Sdez, 2021b). Es factible
lograr un alto grado de consenso
en este tipo de politicas, por lo
que las estrategias deben tratar
de plantear horizontes tempora-
les suficientemente largos como
para que sean efectivas.

Por ultimo, la evaluacién es
una asignatura pendiente para

las politicas publicas en Espafa.
En el caso de las politicas frente a
la despoblacién ocurre lo mismo.
Debemos evitar estrategias que
por incluir muchas actuaciones
que en muchos casos se llevarian
a cabo, aun sin la existencia de
estas, sean exhaustivas y des-
borden lo que posteriormente
podemos evaluar. Estrategias
aparentemente mas modestas,
pero mas meditadas y madu-
radas pueden ofrecer mejores
resultados.

No queremos plantear un
dilema entre politicas de miti-
gacion y adaptacion. Ser realis-
tas implica que las politicas de
adaptacién deben tener un peso
relevante y que las de mitiga-
cion tienen su auténtico sentido
cuando se plantean teniendo en
cuenta sus posibilidades reales
y la existencia de capacidades e
iniciativas locales con vocacion
de compromiso.

NOTAS

(*) Agradezco los comentarios recibidos
a una versién preliminar de este trabajo
por parte de MaRria IsaBeL Avupa, FERNANDO
CoLLANTES, JupiT GArcia GiL, ADRIAN PALACIOS
y Luis AnToNIo SAez. Agradezco también la
financiacion recibida del Gobierno de Aragén
a través del proyecto LMP92 21.

(1) Si el anélisis se realiza para grids de 1 km?
también se observa una distribucion espacial
de la poblacién muy persistente en los Ulti-
mos dos siglos (Guitreez et al., 2023).

(2) Dax y Copus (2021) distinguen entre «ac-
tive» shrinking, cuando la migracion neta
negativa es el principal factor explicativo de
la despoblacién y «legacy» shrinking, cuando
una estructura por edades generada por
procesos migratorios pasados da lugar a altas
tasas de mortalidad, bajas tasas de fecundi-
dad y un crecimiento natural negativo.

(3) Consideramos rurales aquellos municipios
que a largo de todo el siglo XX se situaron
siempre por debajo de los 10.000 habitantes.

(4) Si el computo lo hacemos en los mu-
nicipios que en cada afio tenfan menos de
10.000 habitantes, la caida ha sido de 14,45
millones en 1900 a 9,41 en 2001 0 9,1 en
2016.

(5) Entre 2002 y 2004 se publicaron en
Zaragoza tres volumenes sobre politicas fren-
te a la despoblacién: https://www.roldedees-
tudiosaragoneses.org/categoria-producto/
libros/ceddar/otras-publicaciones-ceddar

(6) https://www.roldedeestudiosaragoneses.
org/ceddar-%C2%B7-centro-estudios-la-
despoblacion-desarrollo-areas-rurales

(7) En el caso de Aragdn, existio desde princi-
pios de los anos setenta una intensa preocu-
pacién desde las fuerzas de izquierda durante
el franquismo por el tema de la despoblacion.
Ver Ramos AnTON (2023).

(8) En 2020, en la XIV Legislatura, se consti-
tuyd una comisiéon en el Senado de Despo-
blacion y Reto Demografico. Un anélisis sobre
sus trabajos en Moreno-Diaz (2023).

(9) El precedente mediatico de mas impacto
fue la caravana de mujeres organizada en el
valle de Chistau, en el Pirineo aragonés, en
1985 (FantoBa y Rocer, 1989). Hay un nimero
creciente de publicaciones que abordan el
tratamiento que el tema de la despoblacion
ha recibido en los medios de comunicacién.
Ver Diaz BevA (2022), GaLeTero y Saiz (2022),
Saiz'y GaLLeTERO (2023), Sanz-HernAnpez (2015).

(10) Ver sobre el enfoque subyacente demo-
gréafico del libro, Couantes y Pinia (2022b) y
Domingo (2023).

(11) La manifestacién de la Espana vaciada
en Madrid en 2019, convocada por lo que
entonces eran plataformas ciudadanas, hizo
repuntar todavia mas el interés mediatico por
el tema (Diaz-BevA, 2022).

(12) Todavia hay pocos trabajos sobre este
tema, pero ver DominGgo (2023) y SANCHEzZ-
Garcia y Robon (2023).

(13) https://teruelexiste.info/acuerdo-de-
investidura-psoe-teruel-existe/

(14) Constituida, finalmente, la plataforma
como Partido Espana Vaciada (https://xn-
-espaavaciada-dhb.org/).

(15) https://www.aragon.es/-/indice-sinteti-
co-desarrollo-territorial

(16) INE, proyecciones de poblacién
2022-2072, https://www.ine.es/prensa/
pp 2022 2072.pdf
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