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El declive de las zonas rurales adquiere
importancia en la agenda politica

La despoblacion rural no es un fenédmeno nuevo. La politica de la UE ha respondido a esta situacion, de
diversas maneras y con diferentes grados de eficacia, desde los primeros afos de la Unién. Sin embargo,
durante los ultimos cinco afos ha surgido un interés renovado en todo el marco institucional, incluidos el
Parlamento Europeo (Garcia Pérez 2016, Margaras 2016, 2019), el Comité de las Regiones (Glgersen et
al. 2016, Herrera Campo 2017) y el Comité Econémico y Social (Stenson 2017). También se refleja en la
creacion de un Intergrupo de Zonas Rurales, Montafiosas y Periféricas (RUMRA) y en el nombramiento
de la Comisaria Dubravka Suica, vicepresidenta de Democracia y Demografia.

Es oportuno reevaluar la l6gica, la aplicacion y la eficacia de los enfoques politicos europeos, nacionales,
regionales y locales. Nos encontramos en una coyuntura critica: el declive de las zonas rurales se ha
convertido en un fendmeno muy visible que alimenta el descontento popular. Simultdneamente, existe
una mayor concienciacion sobre las nuevas oportunidades asociadas a los cambios en los contextos
tecnologico, social y de mercado. La crisis de la COVID-19 acelerara el cambio y estimulara el debate.
La repoblacion de las zonas rurales en declive, o al menos un mejor ajuste del statu quo demografico,
son probablemente mas factibles ahora que durante muchas décadas. El primer paso, muy sencillo, sera
reconocer la creciente divergencia entre las zonas rurales en proceso «de acumulacién» y «de agotamiento»
y la necesidad de ofrecer respuestas politicas a medida.

La despoblacion es, por supuesto, una cuestion que merece intrinsecamente una respuesta politica directa.
Sin embargo, al analizar las diversas cuestiones y procesos especificos de cada lugar que subyacen a las
tendencias demogréficas, se hizo evidente que también se considera que el cambio demogréfico refleja el
estado general y el «funcionamiento» de las zonas rurales. La migracion neta, en particular, es un indicador
muy revelador y sensible del bienestar rural. Esto se debe a que capta el ajuste de equilibrio del mercado
laboral que explica, en parte, las sefales silenciadas de los indicadores principales, como los indices de
desempleo. En el contexto de los recientes llamamientos para que la politica rural amplie su enfoque
mas alla de la competitividad econdmica para abordar las disparidades del bienestar (OCDE 2016, 2019,
2020), tener en cuenta debidamente los patrones del declive rural cobra importancia por dos razones:

= El declive de las zonas rurales es en si mismo sintomatico de una serie de problemas de bienestar
existentes desde hace tiempo en las zonas rurales.

= Los procesos prolongados de merma del capital humano erosionan la capacidad de las zonas rurales
para responder a las crecientes oportunidades del mundo post COVID-19, en el que la posicion
dominante de las grandes y pequenas ciudades como lugar de crecimiento e innovacién parece que
va a ser cuestionada.
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2
La geografia del declive de las zonas rurales

El declive se ha definido en términos de una tendencia multigeneracional sostenida (ya sea en el pasado
reciente o proyectada en el futuro). Esta definicion se ha aplicado mediante los datos publicados (Eurostat)
en NUTS 3, incluidas todas las regiones predominantemente rurales e intermedias (Mapa 1).

Mapa 1
Regiones NUTS 3 en declive y en crecimiento
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Mapa 2
Cronologia del declive demografico 1993-2033
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Mapa 3
Tipologia estructural de las regiones NUTS 3 en declive
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Tipologia de «declive complejo» en las regiones rurales e intermedias en declive
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[ ] Regiones industriales o servitizadas de ingresos medios con un declive moderado mayoritariamente
preexistente

Otras regiones

Sin datos

Las zonas rurales en declive estan ampliamente distribuidas por toda la UE. Casi el 60 % de las regiones
NUTS 3 predominantemente rurales o intermedias cumplen los criterios. Estas regiones representan casi
el 40 % de la superficie de la UE y albergan a casi un tercio de su poblacion.

Sin embargo, la cronologia del proceso de declive (Mapa 2) y la importancia relativa de los dos componentes
demograficos (Mapa 3) varian considerablemente entre las distintas partes de Europa. En términos de
intensidad, se observa un contraste muy claro entre el centro y la periferia. La concentracion mas llamativa
de regiones rurales en declive se encuentra a lo largo del borde oriental de la UE, que se extiende desde
Finlandia, pasando por los Estados balticos, y a través de los antiguos Estados miembros socialistas hasta
Grecia. El «cinturon» de zonas rurales en declive continda a lo largo del Mediterraneo a través de ltalia,
Cerdena, hasta Espafia y Portugal. En estas zonas predomina el declive «activo», debido a la emigracion.
Las zonas en declive residual (donde los efectos preexistentes son mas evidentes) se encuentran en la
franja atlantica (Irlanda y Escocia).
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Un ejercicio de agrupacion basado en datos y centrado en las caracteristicas socioecondémicas estructurales
asociadas al declive demografico (Mapa 4) revel6 cinco grandes tipos y un amplio contraste este-oeste
en términos de grado de declive y de diversificacion econémica.

El analisis de los datos de las unidades administrativas locales (UAL) muestra que los problemas
demograficos rurales importantes suelen quedar enmascarados en el nivel NUTS 3 debido a la inclusién
dentro de la region de grandes y pequefias ciudades en expansion. Esta claro que NUTS 3 no es un
marco suficientemente detallado para captar plenamente el fendmeno.

3
Resumen de conclusiones
y recomendaciones

El enfoque de la investigacion de ESPON ESCAPE combino el andlisis de datos regionales y la elaboracion
de mapas (resumidos anteriormente) con ocho estudios de casos cuidadosamente seleccionados,
entrevistas con expertos de las partes interesadas y una investigacion documental.

Las principales conclusiones se identifican en cada seccién del informe principal. Se reproducen en el
Cuadro 1 en forma de treinta y cuatro Mensajes clave, que proporcionan la base para veinte Acciones
especificas relacionadas con la politica (Cuadro 2), relacionadas con diez Temas y cuatro amplias Esferas
de cambio (Figura 1).

Figura 1
Las cuatro esferas de cambio

Gobernanza
Capacitacion
Desarrollo de
capacidades

Evidencias,
diagnéstico,
justificacion

[

Aplicacion

Y,
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Esferas de cambio y temas

Las cuatro esferas de cambio, a las que hacen referencia las conclusiones del proyecto ESCAPE, abarcan
todo el proceso politico, desde las visiones y los objetivos que proporcionan una direccion estratégica
general, pasando por la recogida y la aplicacion de evidencias, hasta la aplicacion practica, el seguimiento
y la evaluacion, en el contexto de un marco optimizado de instituciones y gobernanza. Estas cuatro esferas
son interdependientes y es necesario abordarlas todas.

Los mensajes clave de cada seccion del informe ESPON ESCAPE

Seccion 2 Conceptos y contexto politico

1. Se pueden obtener resultados demograficos similares a partir de procesos socioecondmicos muy
diferentes.

2. Los responsables del declive son cuatro tipos genéricos de procesos socioecondmicos: la rees-
tructuracion econémica, la desventaja de la localizacion, la periferizacion y los acontecimientos
perturbadores y las transiciones politicas o sistematicas

3. Los objetivos politicos, y los resultados, pueden priorizar o bien la mitigacion o bien la adaptacion.
4. Elsegundo pilar de la PAC se ha alejado de los enfoques exdgenos para acercarse a los (neo)endégenos

5. Sin embargo, sus objetivos se refieren mas al crecimiento econdmico que a las cuestiones
demograficas.

6. La politica de cohesién se ha centrado en las regiones menos desarrolladas en las que coexisten
economias atrasadas y declive.

7. No obstante, favorece los modelos de desarrollo urbanocéntricos, lo que puede agravar el declive
de las zonas rurales.
Seccion 3 Geografia

8. Entoda Europa, casi el 60 % (687) de las regiones NUTS 3 predominantemente rurales o intermedias
cumplen los criterios de declive demografico sostenido (pasado o previsto en el futuro). Estas regiones
representan casi el 40 % de la superficie de la UE y albergan a casi un tercio de su poblacion.

9. Se encuentran principalmente en el este y el sur de Europa, con regiones dispersas en el norte
y el oeste.

10. La mayoria de las regiones rurales en declive estan perdiendo poblacion debido a efectos «preexis-
tentes» (estructura de edad, bajas tasas de fertilidad y altas tasas de mortalidad).

11. Muchas, especialmente en las partes mas intensamente afectadas de Europa, también estan
experimentando un declive «activo», debido a la emigracion neta.

12. El analisis de los datos de las unidades administrativas locales (UAL) muestra un patron de declive
mas extendido y diverso, asi como una variacion intrarregional significativa.

13. El analisis de agrupaciones de indicadores socioeconémicos regionales disponibles revela cinco
grupos de regiones y una fuerte diferenciacion este-oeste subyacente.
Seccion 4 Estudios de casos

14.El declive demografico se asocia con frecuencia a un «circulo vicioso» iniciado por los bajos
resultados econémicos, la dependencia de la industria primaria o0 manufacturera y los bajos niveles
de emprendimiento.

15. Esto impulsa la emigracion selectiva, lo que, a su vez, conduce a diversas deficiencias del capital
humano y a problemas que se autoperpetiian en el mercado laboral, en particular un desajuste
territorial entre el capital humano disponible y las oportunidades de empleo.

12 ESPON // espon.eu



Informe resumido // ESCAPE - Zonas rurales europeas en declive: retos, acciones y perspectivas para la gobernanza territorial

16.La disminucion de la demanda conlleva problemas para mantener la prestacion de servicios y las
infraestructuras de transporte, lo que fomenta aun mas la pérdida de poblacion.

17.Las experiencias de los ocho estudios de casos revelan, a grandes rasgos, dos «vias» hacia el
declive, que combinan varios de los cuatro procesos genéricos (Seccion 2.2).

18. Estos parecen estar asociados a la misma diferenciacion este-oeste identificada por el analisis de
grupos.
Seccion 5 Gobernanza y politica

19. La aplicacion eficaz de politicas para hacer frente al declive requiere estructuras de gobernanza
a varios niveles que funcionen bien.

20.En el contexto de la politica de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos, es esencial la
capacidad de elaboracién de politicas estratégicas e innovadoras a escala nacional y el intercambio
de buenas practicas en el contexto de las politicas nacionales.

21.Sin embargo, la recuperacion de la capacidad de elaboracion y aplicacién de estrategias adecuadas
a escala local y regional es fundamental.

22.Una buena comunicacion en todo el sistema de gobernanza y unos acuerdos de asociacion
innovadores pueden reforzar el impacto de las politicas.

23.Dado que la «repoblacion» completa es a menudo impracticable y el abandono es politicamente
inaceptable, la mayoria de los enfoques politicos seran hibridos de mitigacion y adaptacion.

24.La politica para las zonas rurales en declive debe reflejar objetivos sociales mas amplios que el
crecimiento econdémico, como la inclusion, la justicia territorial y el bienestar, ademas de favorecer
una transicion justa.

25. Se necesitan estrategias holisticas, integradas y adaptadas a escala local, que reflejen los procesos
y las vias que subyacen a las tendencias demograficas.

26. A escala europea y nacional, estas deberian estar respaldadas por la articulacion clara de una vision
constructiva, orientada al futuro y a medio/largo plazo para las zonas rurales en declive.

27.La traduccioén de la visién en orientaciones practicas y el apoyo a la accién local, a través de un
amplio menu de intervenciones, aumentara su potencial de cambio real.

28. Seran esenciales una vision compartida, la coherencia de los Fondos Estructurales y de Inversion
Europeos y la simplificacion de los procedimientos administrativos, junto con un marco para la
continuidad del apoyo (en lugar de proyectos a corto plazo).

Principios y fundamentos de la intervenciéon basados en evidencias

29. Las intervenciones y los enfoques especificos en pos de una vision renovada de las zonas rurales
en declive deben basarse en evidencias que reflejen un analisis de las vias que llevan al declive.

30. Estas vias son intrinsecamente complejas y estan condicionadas por contextos territoriales
y temporales (tecnolégicos).

31.En el desarrollo de estas respuestas se deben tener en cuenta objetivos especificos y realistas,
incluidas la mitigacion y la adaptacion parciales.

32.La teoria del cambio es un medio eficaz para articular y comunicar el diagnéstico.

33.En el discurso se pueden identificar cuatro justificaciones politicas genéricas: la compensacion de
la desventaja territorial, la relocalizacion, la reconexion global y el declive inteligente.

34.Se propone un procedimiento de cuatro pasos para desarrollar una politica basada en evidencias,
que incluya el diagndstico, la elaboracion de una logica de intervencion, el aprendizaje de buenas
practicas y la evaluacion.

ESPON // espon.eu 13
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Resumen de las acciones recomendadas

Los Mensajes clave destacados en este informe hacen hincapié en la oportunidad de una vision renovada
para la Europa rural. Una parte muy importante de las regiones rurales esta experimentando una
despoblacion y se prevé que otras pasen a ser territorio negativo durante las préximas dos décadas.
Por lo tanto, es sumamente importante que dicha visidon reconozca las necesidades opuestas de las
zonas rurales en proceso de agotamiento y de acumulacion, reconociendo las especificidades de ambas,
aprovechando los puntos fuertes existentes y respondiendo con prontitud a las nuevas oportunidades.
Para ello, se recomienda ampliar los objetivos, mas alla del crecimiento econémico, para abordar la
inclusion (territorial), la justicia territorial y el bienestar. Ademas, una Transicion Justa hacia una economia
y una sociedad descarbonizadas presenta oportunidades para muchas regiones rurales en declive, aunque
muchas se beneficiarian de una capacidad de respuesta reforzada.

La segunda esfera de cambio hace referencia a la necesidad de reforzar los vinculos entre las evidencias
y los enfoques politicos, evitando las intervenciones del tipo «una solucién Unica para todos», mostrando
sensibilidad hacia los entornos y vias regionales y locales, y al mismo tiempo aprovechando los indicios
de que el futuro puede presentar nuevas oportunidades. En esencia, se aboga por un entorno politico que
promueva los enfoques neoenddgenos adaptados e impulsados por logicas que se deriven explicitamente
de la comprension de los procesos locales de cambio demografico. Una consecuencia necesaria de los
objetivos mas amplios mencionados anteriormente sera la necesidad de encontrar mejores formas de
medir el éxito. Los indicadores demograficos, junto con una apreciacion sensible en funcion del lugar de
los procesos que hay detras, pueden afadir valor a las mediciones econémicas convencionales.

La tercera esfera de cambio, la aplicacion, reitera en parte los llamamientos a lo largo de varias décadas,
como la necesidad de enfoques sistémicos, integrados y coherentes, a todas las escalas, (UE, nacional,
regional, local), y la necesidad de una mayor continuidad al abordar cuestiones demograficas inherentemente
a largo plazo. También aboga por apartarse de los principios establecidos de la politica de desarrollo rural
de la UE, al proponer el reconocimiento formal de la diferenciacién entre las zonas rurales en proceso
de acumulacion y de agotamiento, para que las primeras puedan ser objeto de las intervenciones mas
adecuadas de forma mas coherente.

El dltimo grupo de cuatro acciones especificas tiene que ver con la gobernanza, la capacitacion y el
desarrollo de capacidades, respondiendo a la impresion generalizada de que el declive presenta desafios
en términos de capacidad de ajuste y desarrollo territorial y de mantenimiento de una influencia suficiente
en términos institucionales.

Las conclusiones y recomendaciones de este informe ponen de manifiesto dos importantes lagunas de
conocimientos que van mas alla de las competencias de ESPON ESCAPE. Son oportunidades para
seguir investigando:

= El potencial de desagregacion de las actividades econdmicas en beneficio de las zonas rurales mas
alejadas (fuera de las areas urbanas funcionales), que ya era evidente, pero que probablemente se vera
reforzado por cambios en las practicas laborales como consecuencia de las restricciones de la COVID-19.

= Hay muchas cosas que no entendemos sobre el potencial de las zonas rurales en declive para apoyar
y beneficiarse de la descarbonizacién de la economia europea. Por lo tanto, una segunda oportunidad
para seguir investigando seria analizar el potencial de dichas regiones para facilitar una mayor contribucion
positiva a la transicion hacia una economia de bajas emisiones de carbono.
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Resumen de las acciones especificas recomendadas por el proyecto ESCAPE

ESFERAS DE

CAMBIO

A:
vision y
objetivos

B:

evidencias,
diagnéstico

y justificacion
politica

C:
aplicacion

D:
gobernanza,
capacitacion y
desarrollo de
capacidades

TEMAS

1. Vision

2. Objetivos

3. Base de
evidencias

4. Aplicacioén de
las evidencias
a la politica

5. Enfoques
hibridos

6. Respuestas
sistémicas

7. Escala,
enfoque
y duracion

8. Orientacioén y
desarrollo de
capacidades

9. Gobernanza a
varios niveles

10. Capacitacion
local

ACCIONES ESPECIFICAS
(MENSAJES CLAVE EN LOS QUE SE BASAN,

ENTRE PARENTESIS)

a) Desarrollar una vision de las zonas rurales que reconozca la
distincion fundamental entre las zonas rurales en proceso «de
acumulacion» y «de agotamiento» (26).

b) Elevar la prioridad dentro de la politica rural y regional de los
objetivos que abordan la inclusion, el bienestar, la justicia territorial
y las transiciones justas (5, 24).

c) Establecer un Observatorio Rural Europeo para reunir evidencias
y articular y difundir la interpretaciéon del cambio rural relevante
para las politicas (29).

d) Reconocer que la mayor parte del declive se debe a efectos
preexistentes, mas que a la migracion activa, y aceptar las repercu-
siones para las politicas (10, 11).

e) Reconocer la complejidad de los procesos y las vias hacia el declive,
incluidas las diferencias entre el SE y el NO de Europa (1, 2, 9, 13,
17, 18, 25).

f) Considerar alternativas a los modelos de crecimiento urbanocéntri-
co cuando estos no sean adecuados (7).

g) Aceptar la reestructuracion econémicalterritorial; la diversificacion,
la terciarizacion, la digitalizacion, la industria 4.0, los efectos de la
COVID-19, etc. (14, 32).

h) Fomentar el uso de la teoria del cambio en el disefio de las politicas,
facilitando una respuesta directa a los procesos de cambio socioeco-
nomico especificos del lugar (29, 30, 32, 34).

i) Promover un equilibrio basado en evidencias entre la mitigacion y la
adaptacion (3, 23).

j) Establecer objetivos realistas y especificos, no simplemente el
crecimiento (econémico) o la repoblacién (31).

k) Exigir una evaluacion basada en evidencias de las carencias de
capital humano, de los «puntos de embotellamiento» de la prestacion
de servicios y de respuestas similares a las repercusiones mas
amplias del declive (15, 16).

I) Fomentar los enfoques integrados de la politica, en todos los
niveles de gobierno (25).

m) Promover una mayor coherencia en la administracion y ejecucion
de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos (28).

n) Priorizar las respuestas adaptadas a la escala adecuada (regional
o local) (12).

0) Reconocer la fuerte diferenciacion entre las regiones rurales en
proceso de agotamiento y de acumulacion, tal vez mediante una
designacion politica formal (analoga a las «regiones menos
desarrolladas» de la politica de cohesion) (8, 9, 13).

p) Facilitar las intervenciones a largo plazo necesarias para abordar
los procesos a largo plazo (28).

q) Proporcionar orientacién y apoyo a los Estados miembros a la hora
de desarrollar los Fondos Estructurales de Inversién Europeos (27).

r) Fomentar el desarrollo local de capacidades y facilitar la aportacion
estratégica al disefio y la financiacién de iniciativas o intervenciones,
basandose en las buenas practicas de las politicas nacionales (20, 27).

s) Apoyar el funcionamiento de la gobernanza a varios niveles
(devolucién de competencias al nivel de gobernanza adecuado,
buena comunicacion, asociaciones innovadoras, etc.) (19, 21, 22).

t) Capacitar a las zonas rurales en declive, dandoles una voz
igualitaria y un acceso justo a los recursos y a los beneficios de las
politicas, en relacién con las regiones vecinas donde la poblacién
esta creciendo (19, 21, 22).
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