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Resumo

Espafia enfréntase a un escenario continuado de perda de poboacién en boa parte dos municipios do medio rural. A reducién
de habitantes estd a provocar que as administraciéns publicas locais non sexan capaces de ofrecer a cantidade e calidade dos
servizos publicos que necesita a cidadania, o que potencia una maior emigracién poboacional cara a outras zonas con mais
residentes. Nesta investigacion sindlanse algunhas das actuacidns que se poden levar a cabo polas diferentes Administraciéns
Publicas para corrixir a situacion actual, especialmente desde a 6ptica local.
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Actions from Public Administration to avoid depopulation of rural areas.
What can be done by provincial government and local councils?

Abstract

Rural depopulation in Spain is forever on the increase. The reduction in the number of inhabitants is causing local public ad-
ministrations to be incapable of providing the quantity and quality of public services needed by the citizenry, which increases
the emigration of the population to other areas with more residents. This research identifies some of the actions that can be
carried out by different Public Administrations to correct the situation, especially from the local perspective.
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1. Introducion

A continua perda de poboacidn nas zonas rurais afastadas dos grandes ntcleos urbanos é unha rea-
lidade indiscutible. Ademais, a citada reducién non é patrimonio exclusivo destes territorios, senén
que esta a afectar as comarcas nas que se atopan estes municipios, chegando mesmo a cidades de pe-
queno tamafio. En efecto, o despoboamento pasou de ser algo focalizado no ambito rural a constituir
un fend6meno xeneralizado, do que unicamente se salvan, polo momento, as grandes urbes.

A partir do Padrdén Municipal de Habitantes do Instituto Nacional de Estadistica (INE), p6dese cons-
tatar como no ano 2019 o 72% da poboacién en Espafia residia no 1% de todo o territorio, mentres
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que 0 90% o facia no 12%. No periodo 2009-2019, o 76% dos municipios espafois viron reducido o
seu numero de habitantes, seguindo un descenso ininterrompido iniciado nos anos cincuenta. Esta di-
minucién de poboacién implicou unha progresiva desapariciéon de servizos basicos locais. Ademais, o
despoboamento no ambito rural comporta un conxunto de implicaciéns econémicas, sociais e culturais
que condicionan o futuro e a supervivencia destas zonas. Neste escenario resulta necesario cofecer
qué se pode facer desde as Entidades Locais (EE.LL.) para corrixir esta situacién, ao ser a Administra-
ci6n mais préxima 4 cidadania e, xa que logo, a que mellor cofiece as necesidades e o potencial endé-
xeno de cada territorio.

Este artigo desenvolve o seguinte esquema. Tras esta introducién, o segundo apartado aborda o
problema do despoboamento desde a perspectiva local. O terceiro epigrafe analiza o papel que deben
desempefiar as Administraciéns Publicas, especialmente as EE.LL., para corrixir o despoboamento do
rural. O cuarto apartado sinala un conxunto de recomendaciéns que cremos de interese para evitar
que se siga producindo o despoboamento do medio rural. Finalmente, formulanse unha serie de con-
clusions a partir do exposto nos apartados precedentes.

2. 0 problema do despoboamento desde unha perspectiva local. Analise cualitativa e
cuantitativa

0 reducido tamafio da planta municipal en Espafia e as stias repercusiéns sobre a actividade das
EE.LL. foi sinalado nalgins traballos (Calonge, 2001; De Diego e Vaquero, 2016; Defensor del Pueblo,
2019; Diaz, 2012; Sosa, 2008). No ano 2019, mais do 60% dos concellos en Espafia tifia menos de
1.000 habitantes, e neles vivia o 3,1% da poboacién. Dos 8.124 municipios espafiois, 2.627 (32,3%) ti-
fian entre 101 e 500 habitantes; deles, 1.360 (16,7%) tifian 100 habitantes ou menos; 0 90% da pobo-
acion en Espaiia vivia no 30% do territorio (INE, 20207). Estas cifras permiten pér en evidencia as difi-
cultades para a prestacion de servizos locais a unha poboaciéon cada vez mais escasa. Polo xeral, a me-
dida que se vai perdendo poboacidn, a capacidade econémica dos concellos vaise reducindo, tanto polo
menor financiamento procedente dos ingresos fiscais como polo derivado das transferencias. A pri-
meira fonte de financiamento mingua pola reducién das bases impofiibles e polo nimero de contri-
buintes; a segunda, porque a medida que se reduce o nimero de habitantes, as achegas doutras Admi-
nistracions Publicas as EE.LL. tamén vai diminuindo.

A Taboa 1 recolle a evolucion demografica no periodo 2005-2019 por tamafio de poboacién do mu-
nicipio. Constatase unha significativa perda de habitantes (355.867 persoas) nos municipios con me-
nor numero de residentes (ata 5.000). Isto débese a reducidn inicial de poboacién das zonas rurais,
que se traduciu nunha diminucién poboacional de zonas intermedias, que se atopan baixo a stia zona
de influencia. O contrario constatase nas grandes cidades, cunha alta concentracidén de poboacion. En
concreto, para os municipios de mais de 20.000 habitantes o incremento foi de 3,2 millons de residen-
tes; en especial, as areas metropolitanas de Madrid e Barcelona recollen o 23% da poboacién nacional.
Comproébase que son precisamente as areas de influencia destas duas cidades e parte da costa medite-
rranea as que aglutinan poboacién en detrimento doutras provincias como Avila, Burgos, Soria e Za-
mora (en Castela e Ledn) e Teruel3 (en Aragon).

En Galicia, mais do 60% dos concellos tifia no ano 2019 menos de 5.000 habitantes, e no 35% das
EE.LL. vivian menos de 2.000 persoas. En concreto, 109 concellos atopabanse nesta situacién, 63 na
provincia de Ourense, a mais afectada. Neses 109 concellos estaban empadroados 140.000 habitantes
(0 5,2% de toda a poboacién), mostrando unha tendencia demografica recesiva.

2 Datos obtidos a partir do Padrén Municipal de Habitantes do INE a data 1 de xaneiro de 2019 (véxase
https://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica C&cid=1254736177011&menu=resultados&idp=1254
734710990).

3 Tres provincias NUTS III (Cuenca, Soria e Teruel) sitianse coa densidade de poboacién mais baixa de Espafia. As duas pri-
meiras por baixo dos 10 habitantes/km?2.
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Taboa 1. Poboacién por tamafio dos municipios (2005-2019)

Tamano dos municipios Variacion absoluta
(por habitante) AUV AL CUE (2005-2019)
Menos de 101 59.925 72.436 76.828 16.903
De 101 a 500 712.752 661.567 658.384 -54.368
De 501 a 1.000 760.350 735.181 721.203 -39.147
De 1.001 a 2.000 1.359.127 1.279830 1.242.862 -116.265
De 2.001 a 5.000 3.163.341 3.105.502 3.000.351 -162.990
De 5.001 a 10.000 3.716.869 3.861.973 3.865.826 148.957
De 10.001 a 20.000 4.867.406 4.983.746 4.787.781 -79.625
De 20.001 a 50.000 6.583.993 7.522.782 7.765.329 1.181.336
De 50.001 a 100.000 5.147.839 5.961.547 6.075.765 927.926
De 100.001 a 500.000 10.282.131 10.979.122 11.196.460 914.329
Mais de 500.000 7.454797 7.460.696 7.635.419 180.622
TOTAL 44.108.530 46.624.382 47.026.208 2.917.678

Fonte: INE (2020).

Como se indicou, moitos concellos de Galicia -reflexién que se poderia extrapolar a nivel nacional-,
ao carecer dun numero de vecifios suficientes, non son capaces de prestar de maneira eficiente os ser-
vizos locais (De Diego e Vaquero, 2016). E isto, unicamente considerando o escenario optimista, posto
que nos casos mais extremos esta perda demografica se vera traducida nunha desapariciéon de parro-
quias, de entidades singulares, de aldeas e de vilas. Neste declive demografico sobreviven, a duras pe-
nas, minusculos nucleos de poboacion, con cada vez menos habitantes pero, ao mesmo tempo, con
mais persoas de idade avanzada.

Ademais, a inmensa maioria destes municipios, ainda que mantefien a stia condicion administrativa,
vense incapaces de autoxestionar os seus intereses e as demandas dos seus habitantes, cumprindo a
duras penas co principio constitucional de autonomia local. Polo tanto, moitos deles, para garantir a
sta supervivencia, vense abocados a depender excesivamente da axuda financeira doutras Adminis-
traciéns Publicas.

Ainda que a casuistica destes municipios é moi ampla e heteroxénea, a caracterizacion destas zonas
rurais con graves problemas de despoboamento pon de manifesto certas carencias de natureza eco-
noémica e/ou a procura de servizos publicos de calidade por parte da poboacién. As zonas afectadas
por este proceso adoitan ser dreas economicamente deprimidas, atrasadas ou escasamente dinamicas
en comparacién con outros territorios (Pinilla e Sdez, 2017). Ademais, como a poboacidn que emigra é
fundamentalmente adulta en idade de traballar ou nova, comproébase un alto envellecemento das zo-
nas de orixe, o que provoca unha baixa natalidade e un crecemento vexetativo negativo.

Todo o anterior xera un circulo vicioso que realimenta o despoboamento, complicando ainda mais o
futuro das zonas de orixe debido & perda de capital humano. Esta formulacién tamén é compartida po-
la Federacion Espafola de Municipios e Provincias (FEMP) que no seu informe do ano 2017 sinala a
existencia de riscos demograficos por cousa da ruralidade das provincias e das comarcas e polo poder
de atraccion das grandes cidades e areas metropolitanas sobre elas, provocando unha migracién masi-
va.

Chegados a este punto, conviria cuantificar a importancia da poboacién rural en Espaiia, co obxecti-
vo de determinar a importancia do problema do despoboamento. No ano 2016, a poboacién que resi-
dia na Espafia rural supoiiia 0 9,1% do total nacional (Collantes e Pinilla, 2020), unha cifra lixeiramen-
te inferior & do ano 1970 (9,5%). Ademais, constatase que esta perda de poboacidén no medio rural non
é algo novo, e mesmo que o peso poboacional das zonas rurais en Espafia mostra un lixeiro aumento
desde o minimo obtido no ano 2001 do 8,3%.
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0 82,5% dos municipios en Espafia poden considerarse rurais, segundo os parametros recollidos na
Lei 45/2007, de 13 decembro, para o desenvolvemento sustentable do medio rural (LDSMR#), con 7,9
milléns de residentes (Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, 2015). A pesar de
que a cifra anterior s6 representa o 17,1% da poboacion, este pequeno sector reside no 84,5% do total
do territorio. De todos os municipios rurais, o 94,8% ten menos de 5.000 habitantes, ainda que repre-
sentan o 81% do territorio rural (e o 68,4% de todo o pais). Neles vive 0 59% de todo o medio rural
espafiol, e 0 10,5% dos habitantes do conxunto do Estado cunha densidade de poboacién de 14,1 habi-
tantes/km?. En consecuencia, o niimero de residentes é moi reducido en relacién co territorio que
ocupa.

En segundo lugar, haberia que determinar que factores explican a realidade dos municipios rurais
en Espafia. En Recafio (2017) realizase unha andlise da situacion dos 4.922 municipios de menor po-
boacion en Espafia (o 60,6% da totalidade), sinalando tres factores clave: avellentamento, emigracion
e proximidade a espazos poboados, factores que explican o 60% das caracteristicas diferenciais destes
municipios (Taboa 2). A partir do citado traballo comprébase que sobre o avellentamento da poboa-
cion inflte de xeito negativo (tomando en consideracidn a correlacion lineal) a taxa de crecemento da
poboacidn (-0,753) e de maneira positiva a stia idade media (0,947). Sobre a emigracion constatase un
efecto positivo da altitude 4 que se atopa o municipio (0,613), do indice de masculinidade ou do co-
ciente entre homes e mulleres (0,590) e da intensidade da emigracion (0,649), e actiia de xeito negati-
vo 0 tamafio poboacional do municipio (-0,760). Finalmente, o efecto da proximidade a espazos po-
boados vese condicionado positivamente polo tamafio e a densidade de poboaciéon dos municipios
préximos (0,830 e 0,631, respectivamente).

Taboa 2. Factores explicativos da diversidade dos municipios rurais en Espafia

Proximidade a

Variables relacionadas Avellentamento  Emigracion
espazos poboados
Taxa de crecemento poboacional (1981-2011). -0,753
Idade media da poboacién no ano 2016. 0,947
Tamafio da poboacién do municipio. -0,760
{\ltitude. 0,613
Indice de masculinidade no ano 2016. 0,590
Intensidade da emigracion. 0,649
Tamafio da poboacién dos municipios préximos. 0,830
Densidade dos municipios préximos. 0,631

Fonte: Recafio (2017).

Tendo en conta os resultados sinalados, establécese unha distincién en materia de espazos rurais,
de maneira alternativa 4 LDSMR, ainda que con algins elementos compartidos. Asi, establécese unha
tripla tipoloxia dos municipios rurais en Espafia: (i) resiliencia demografica, (ii) emigracién e (iii) risco
de despoboamento irreversible. O primeiro dos grupos (29,6% dos municipios) tratariase de espazos

4+ A LDSMR establece, a partir do seu artigo 10, unha delimitacion e clasificacién das zonas rurais considerando tres variables
relacionadas coa proximidade e influencia dos centros urbanos: a estrutura econémica, a densidade de poboacion e o nivel de
renda. A partir da citada clasificaciéon pddense sinalar tres tipos de zonas rurais: (i) a revitalizar, caracterizadas por unha es-
casa densidade de poboacidn, unha importante significacion da actividade agraria, baixos niveis de renda, un elevado illamen-
to xeografico e dificultades de vertebracion territorial; (ii) intermedias, cunha densidade poboacional baixa ou media, empre-
go diversificado nos tres sectores produtivos, un nivel de renda media ou baixa e moi separadas xeograficamente da area de
influencia das grandes cidades; e (iii) periurbanas, que son nicleos de poboacidn que rexistran un aumento no nimero de
habitantes, na siia maior parte pertencentes ao sector terciario, cun nivel medio ou alto de renda e situados xeograficamente
na area de influencia das areas urbanas e/ou densamente poboadas.
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xeograficos afastados, de areas de montafia mais deprimidas, con certa estabilidade demografica, unha
densidade de poboacién mais elevada que a media rural, un indice de masculinidade lixeiramente su-
perior ao conxunto de Espafia e un menor impacto da emigracién.

0 segundo grupo (32,9%) conformariano municipios cunha altitude elevada, reducida dimension
demografica (175 habitantes por nicleo de poboacién), unha densidade de 6,2 habitantes por km?,
unha taxa de crecemento vexetativo negativa, un indice de masculinidade superior ao dos municipios
de resiliencia demogréfica, un certo nivel de envellecemento e un elevado efecto da emigracion. Ade-
mais, estes nucleos de poboacién formariano espazos rurais de emigracion, é dicir, aqueles nos que o
80% dos nados nesas zonas residen noutros municipios.

Finalmente, o terceiro grupo (37,4%) constituiriano os espazos rurais en risco de despoboamento
irreversible, algiins xa en vias de extincidn. Tratariase de EE.LL. situadas a unha elevada altitude me-
dia, cunha baixa dimensién demografica municipal (110 habitantes por nuicleo poboacional), unha
densidade de poboacién moi reducida (4,3 habitantes/kmz?), cunha media de idade de 60 anos e co
45% dos seus habitantes por riba dos 65 anos.

Ainda que os tres grupos presentan importantes problemas demograficos, nos dous ultimos a situa-
cion demografica resulta ainda mais critica ao estar en xogo a suia supervivencia. Isto prodicese espe-
cialmente nos municipios rurais de todas as provincias de Castela e Ledn, nas provincias de Guadala-
xara e Cuenca (en Castela-A Mancha), en Teruel (en Aragdn) e en boa parte dos municipios da Rioxa.

3. Actuacions desde o ambito da Administracion Publica para corrixir o
despoboamento

3.1. Iniciativas desde as Administracions central e autonémica

A preocupacidn pola situaciéon do medio rural xerou un amplo nimero de iniciativas tanto desde a
optica estatal como autonémica. En primeiro lugar, desde o ano 2020 céntase coa Secretaria General
para el Reto Demografico5 (anteriormente Comisionado del Gobierno para el Reto Demografico, crea-
do no ano 2017) e a Comision Especial del Senado sobre la Evoluciéon Demografica en Espaiia¢ (2016).

A nivel autonémico, entre outras, poden sinalarse experiencias como a do Observatorio Galego de
Dinamizacion Demografica’ (2016) ou o Observatorio Aragonés de Dinamizacién Demografica y Po-
blacional (2018).

5 A Secretaria General para el Reto Demografico é o departamento que ten a responsabilidade de establecer as politicas do
Goberno de Espafia para combater o despoboamento. Entre os seus principais retos atépase a aprobacion para o ano 2020 da
Estrategia Nacional de Reto Demogrdfico, a instancias da Conferencia de Presidentes. Este documento terad en consideracién
as directrices aprobadas no ano 2019 e contara coa participacién dos Ministerios, Comunidades Auténomas (CC.AA.), EE.LL.,
sociedade civil e empresas, para desefiar un conxunto de actuacidns publicas e privadas que permitan reducir a sangria de-
mografica e recuperar poboacién nas zonas rurais.

6 A Comision sinalou un conxunto de medidas de contido fiscal para aplicarlles as EE.LL. do medio rural. Entre o abano de ac-
tuaciéns, destaca un conxunto de bonificaciéns tributarias para persoas e empresas que optasen por residir e establecerse
en zonas rurais. Entre outras, suxeriase establecer desgravaciéns no Imposto sobre a Renda das Persoas Fisicas (IRPF) e a
aplicacién dun tipo mais reducido no IVE e no Imposto sobre Transmisiéns Patrimoniais e Actos Xuridicos Documentados
(ITP-AXD). Estas medidas complementarianse con bonificaciéns & Seguridade Social. Nalgunhas CC.AA. xa se vefien aplicando
actuacions fiscais para manter e atraer poboacién ao rural. Este seria, por exemplo, o caso de Galicia, que desde o ano 2016
vén apostando polo “Programa de impostos cero no rural”. Con este Programa perséguese favorecer a mobilidade de terras,
potenciando a stia transmision ao sector agrario, facilitando que as explotaciéns accedan ao chan rural con menor custo. Isto
traduicese nunha deducién do 100% na cota do ITP-AXD nas transmisiéns inter vivos, nas agrupaciéns de chan rustico e nas
transmisidns de explotaciéns agrarias de caracter prioritario. Ademais, desde o ano 2017 céntase cunha deducién no citado
imposto do 100% da cota para determinados colectivos que adquiran a sta vivenda no medio rural. Galicia non é o tnico ca-
so, polo que tamén podemos sinalar as actuaciéns aprobadas en Aragon ou en Cantabria.

7 0 Observatorio Galego de Dinamizacién Demografica é o drgano de asesoramento, colaboracidn institucional e participacion
social en materia demografica dentro da Comunidade Auténoma de Galicia. Este organismo foi o responsable da elaboraciéon
do Informe Galicia: Perspectivas demogrdficas.
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En segundo lugar, atoparianse unha serie de plans e programas: a Agenda para la Poblacién de Cas-
tillay Leén 2010-20208 (2010), a Directriz Especial de Politica Demogrdfica y contra la Despoblacion en
Aragén (2017), o Plan Demogrdfico del Principado de Asturias 2017-2027 (2017) ou o Informe Galicia
de Perspectivas Demogrdficas (2018). Finalmente, poderianse sinalar unha serie de actuaciéns innova-
doras como, entre outras, a Catedra de Despoblacion de Zaragoza ou o Plan Estratégico de Despobla-
cién de San Esteban del Valle (Avila).

3.2. Iniciativas desde as Administracions locais

Como xa se sinalou, a Administracidn local é o nivel de goberno mais préximo ao cidadan e o que
ten a responsabilidade de garantir unha serie de servizos basicos de proximidade. Xa que logo, tanto
os concellos como as deputaciéns provinciais, ante o grave problema demografico que estan a vivir
moitos municipios, deben desempefiar un papel relevante para corrixir esta situacion.

Os municipios do rural achegan moitos recursos para poder desenvolver e manter a vida urbana,
pero tamén é necesario restaurar o reequilibrio co medio rural do que se nutre. Isto pasa por conse-
guir a estabilidade demografica. Desde o dmbito local, as actuaciéns vifieron pivotando en dudas fron-
tes: (i) o fomento da actividade econdmica e (ii) o incremento do benestar e da calidade de vida. Sen
dubida, unha das actuaciéns para mellorar as cifras demograficas do medio rural pasa por fomentar a
actividade econdmica. Con todo, as iniciativas econémicas que se poden realizar desde a perspectiva
local son limitadas, xa que as EE.LL. carecen de grandes competencias no &mbito econémico, a diferen-
za das CC.AA. que si as tefien.

Polo que respecta 4 mellora do benestar e da calidade de vida da cidadania, algins concellos tenta-
ron ampliar o catdlogo de servizos publicos locais para responder 4 demanda, prestandolle especial
atencién e apoio 4 conciliacién familiar, e atendendo & poboacién mais vulnerable co obxectivo de ga-
rantir a supervivencia do medio rural. No entanto, non é sinxelo alcanzar a plena equiparacién da can-
tidade e da calidade dos servizos publicos que se prestan, mesmo adaptando a oferta as caracteristicas
territoriais nas que vive esta poboacion.

Neste sentido, sanidade, educacién e dependencia, que son tres alicerces basicos para a consolida-
cion demografica (Fernandez, 2020), son de competencia autonémica. En concreto, a Lei 27/2013, do
27 de decembro, de racionalizacion e sostibilidade da Administracion local, determina que os concellos
s6 poderan exercer as competencias propias establecidas por lei e mais as competencias delegadas,
debendo axustarse ao establecido nos artigos 7.3 e 27 da citada normativa. Ademais, convén sinalar
que a Lei 9/2017, do 26 de decembro, de medidas fiscais e administrativas, no artigo 21, que modifica
a Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia, establece que as competencias que te-
fien os concellos en materia de creacidn, xestidn e mantemento de servizos sociais comunitarios, tefien
o caracter de competencias propias atribuidas pola lexislaciéon autonémica.

Ante a delicada situacion demografica, e co obxectivo de tentar captar poboacién ou polo menos
non perder residentes, algunhas EE.LL. crearon axudas como os “cheques-bebé”? ou o alugueiro de vi-
venda a baixo prezol0. No primeiro caso tratase de incentivar economicamente os nacementos ou as
adopcions no municipio, contribuindo a sufragar os gastos en que incorren as familias polos motivos

8 A Agenda para la Poblacién de Castilla y Ledn foi aprobada no ano 2010 e, posteriormente, producironse ddas actualizacidns
nos anos 2014 e 2017.

9 Este seria o caso, entre outros, do Deputacién Provincial de Ourense, que vén concedendo anualmente 1.300 axudas a través
do programa ChegOU. Esta iniciativa consiste nun cartén de prepagamento de 300 euros por bebé (ampliable ata os 500 eu-
ros en municipios con grandes perdas de poboacidn), destinado 4 adquisicién de produtos hixiénicos, alimentarios ou de sau-
de relacionados co primeiro ano de vida do bebé. A dotacién global no ano 2018 foi de 339.300 euros. A nivel municipal, p6-
dense citar, entre outros, os concellos de San Cristovo de Cea ou o de Manzaneda (ambos os dous en Ourense), que fixaron
axudas por natalidade ata os 1.200 euros.

10 O Concello de Entrimo (Ourense) ofreceu no ano 2017 vivendas cun alugueiro de 50 euros ao mes para familias que matri-
culasen os seus fillos na escola da vila. O municipio de Trabada (Ourense) ofreceu vivenda gratis a quen escolarizase dous
alumnos de 3 a 6 anos.
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sinalados. No segundo, ofrécense pisos a prezo reducido para que se instalen no municipio novas fami-
lias. Non obstante, todas estas iniciativas non sempre tefien o efecto desexado. E bastante probable
que estas politicas non lle representen beneficio econémico suficiente ao concello como para poder
aumentar ou mellorar a stia carteira de servizos, ao supor unhas variaciéns case inapreciables no seu
padréon de habitantes e nas cantidades que se reciben doutras Administracions Publicas polo incre-
mento de poboacion.

Outras potenciais vias de captaciéon de habitantes por parte das EE.LL. son as bonificaciéns en tri-
butos locais para familias con fillos residentes no medio rural e/ou para espazos de prioridade demo-
grafica. Estas medidas requiren dun desefio correcto para que realmente poidan mellorar a situacién
demografica; por exemplo, o establecemento dun tempo minimo de residencia e/ou o limiar maximo
de renda. Sé asi seran socialmente xustas e demograficamente eficaces.

3.3. Iniciativas desde o asociacionismo local

Finalmente, estarian aquelas actuaciéns baseadas no asociacionismo local, que desde a 6ptica pri-
vada buscan articular medidas para combater o despoboamento do medio rural. Este conxunto de ini-
ciativas ten un denominador comuin: o fomento da concienciacién e da participaciéon cidada na loita
contra o despoboamento e na procura de soluciéns (Gémez, Atance e Rico, 2007).

Estas asociacidns tratan de cambiar as expectativas que se foron creando nas ultimas décadas sobre
o medio rural. Tal e como se sinala en Collantes e Pinilla (2020), as expectativas de futuro foron moito
mais favorables para a cidade que para o campo, e por iso unha parte importante da poboacién do ru-
ral optou por emigrar. Esta migracién foi unha decision racional, posto que as familias se adaptaron as
novas circunstancias e decidiron trasladarse cara a espazos urbanos. Este proceso realizouse de forma
colectiva e/ou desefiando un futuro urbano para os mozos, ao ver na emigracién unha saida ao declive
do rural. 0 movemento do asociacionismo do medio rural busca, precisamente, cambiar esta formula-
cion, xa que apostando por recuperar poboacién non sé gafiarian as zonas receptoras, senon a socie-
dade no seu conxunto.

En efecto, a perda de poboacién no rural pode provocar unha “reacciéon en cadea” que afecte a toda
a economia. Co abandono do campo adoitan aumentar os incendios, xa que sen actividade gandeira a
limpeza dos montes non é tan frecuente, o que provoca un prexuizo a cuberta forestal e a todo o eco-
sistema, aumentando a desertizacidn e, xa que logo, con importantes consecuencias sobre o cambio
climatico. Ademais destes efectos, a vida nas zonas rurais ten unha grande influencia na economia, xa
que permite crear empregos estables e produtivos, como poden ser os xerados polas cooperativas
agrarias. Todo isto permite contribuir ao desenvolvemento sustentable e ao crecemento econdmico.
Sen dubida, a economia social pode desempeiar un importante papel neste campo.

4. Recomendacions

Non existen receitas maxicas nin inmediatas para combater o despoboamento do medio rural.
Ademais, e ainda que este problema sexa un feito na maior parte dos pequenos municipios espafiois
afastados dos grandes nucleos urbanos, as actuaciéns para corrixir esta situacién non poden ser as
mesmas, dada a casuistica de cada entidade local.

0 desenvolvemento do turismo rural, as segundas residencias e o dispor de recursos vinculados ao
territorio que incentiven determinadas actividades son factores que poden chegar a garantir a conti-
nuidade econémica dalgiins municipios e, no mellor dos casos, conseguir un minimo poboacional. Con
todo, isto non sempre resulta factible porque a maior parte dos nucleos rurais non son capaces de re-
ter ou captar mozos, mulleres e non nativos, que son os grupos de poboaciéon que permitirian corrixir
con maior intensidade a maltreita situacion demografica do medio rural.

E frecuente que os concellos que se atopan baixo unha situacién demografica critica opten por pro-
por axudas econdmicas para fixar poboacion. Isto, ainda que ao primeiro pode permitir, no mellor dos
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casos, aumentar a poboacidén, esta non adoita manterse no tempo, amais de supor un custo relativa-
mente elevado para estes municipios que soportan fortes limitaciéns orzamentarias. E mais, nesta ca-
rreira por captar poboaciéon pédese chegar a entrar en competencia con outras EE.LL. en similar situa-
cion, ao provocar traslados de poboacién desde municipios que xa contan con poucos habitantes a ou-
tros en condicions similares.

Ademais, e ainda supondo que se obtefia unha ganancia neta de habitantes na comarca, estes muni-
cipios tefien un problema demografico engadido, xa que son lugares cunha alta taxa de envellecemento
poboacional, e onde os indicadores de mortalidade superan notablemente os de natalidade. Por tanto,
as reducidas ganancias de poboaciéon non conseguen cubrir o elevado nimero de falecementos. Esta
parece ser a realidade da maior parte dos municipios do rural de Espaifia, que aos poucos ven como as
suias parroquias se van despoboando e os seus colexios se ven abocados ao peche ou, no mellor dos ca-
sos, son reconvertidos en escolas unitarias.

Resulta necesario sinalar que é o que lle permite a un municipio aumentar poboacion. A teor do ex-
posto neste traballo, tres actuaciéns parecer ser claves: (i) ofrecer, en funcién do tamafio poboacional,
todos os servizos publicos locais que demanda a cidadania; (ii) garantir as suficientes oportunidades
laborais no municipio ou ben na contorna mais préxima; e (iii) atoparse relativamente preto -non
mais de 20 minutos de desprazamento- dun gran nicleo de poboacidn que garanta uns servizos “am-
pliados”. O incumprimento parcial ou total dos elementos anteriores implicard continuar coa sangria
poboacional do municipio.

Ainda sendo conscientes de que é abondo complicado establecer recomendaciéns globais, a modo
de “boas practicas” resulta conveniente sinalar as seguintes (Taboa 3).

- Recomendacidn 1. Mellorar as expectativas laborais no municipio de residencia. Esta primeira actua-
cion, ainda que parece a mais obvia, é posiblemente a que resulta mais complicada de cumprir. Isto é
debido a que nos ntcleos rurais apenas se desenvolven actividades relacionadas co sector secunda-
rio ou de servizos. A maior parte da sda estrutura econémica recae no sector primario, que non adoi-
ta ser unha opcion laboralmente atractiva, en especial para os traballadores mais novos.

Para cambiar esta situacion é necesario apostar polo mundo rural como estratexia de fixaciéon de ha-
bitantes, en especial de mozas que queiran dedicarse a tarefas agricolas e gandeiras!!. Para iso é con-
dicion imprescindible mellorar a stia produtividade e interconectividade, o que pasa por aumentar o
seu tamarfio. Sen dubida, a menor rendibilidade e a escasa promocidn da actual estrutura das explota-
cions é un handicap que compre superar. Unha opcidn que se pode considerar seria a de apostar polo
teletraballo e/ou polo traballo en remoto, para o que é imprescindible dispor dun bo e adecuado
marco de conectividade: fibra éptica e boas comunicaciéons. Ambos os elementos poden abrir un aba-
nico de posibilidades ata agora non aproveitadas suficientemente polo medio rural, o que, ademais
de mellorar os indicadores de renda e riqueza, permitirian superar o declive demografico.

Asi mesmo, hai que mellorar a mobilidade no mundo rural. Para iso, débese ter en conta que se con-
xugan duas situaciéns contrapostas. Por unha banda, unha importante demanda de mobilidade dos
habitantes do rural, pero dependente de terceiros (Camarero, 2019) e, pola outra, unha menor dis-
posicion para moverse, o que obriga & poboacion a acudir ao transporte privado. En efecto, en Galicia
o proceso de despoboamento afecta a todos os municipios rurais, en especial aos mais afastados das
grandes vias de comunicacidon (Rodriguez, 2020). Isto esixe unha clara mellora das comunicacions, a
través de medidas destinadas a crear un sistema transversal e vertebrado no medio rural.

- Recomendacion 2. Redimensionar a planta local para garantir un mellor e mdis amplo catdlogo de ser-
vizos. Como se sinalou, o tamafio da planta local municipal é moi reducida. En Espafia hai mais de

11 Os datos recollidos no Padrén Muncipal de Habitantes permiten sinalar que no ano 2019 a dependencia da actividade
agricola é un factor que compre ter en conta, xa que a poboacidn activa agraria no medio rural representa un 27% da poboa-
cidén total activa (un 17% no caso de municipios de maior tamafio), en claro contraste coa media nacional que se sitia nun
4,6%.
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8.000 municipios, e unha boa parte deles tefien menos de 2.000 habitantes. En Galicia, con 313 con-
cellos, este problema acrecéntase.

Unha posibilidade para aumentar a dimensién da planta local seria a agrupaciéon de EE.LL. en nucleos
de poboacién de maior tamafio non inferiores aos 5.000 habitantes (De Diego e Vaquero, 2016). Isto
permitiria unha reducidn da actual presion fiscal e do gasto non produtivo dos municipios de menor
poboacidn e, ao mesmo tempo, incrementariase o gasto social por habitante. Neste sentido, fusionar
ou cando menos partillar servizos permitiria un acceso a unha maior cantidade de recursos e, parale-
lamente, incrementarianse os servizos que recibirian os cidadans. En Espafia hai EE.LL. que resultan
inviables desde o punto de vista demografico pola escaseza de recursos que xeran. Asi e todo, nesas
entidades viven persoas que necesitan seguir recibindo servizos e que tefien un forte sentido de per-
tenza a esas poboaciéns, polo que as medidas de zonificacién e de agrupacién poderian ser mellor
aceptadas que a fusién de municipios.

- Recomendacién 3. Apostar por intervencions coordinadas desde as CC.AA., as deputacidns provinciais e

os concellos para incrementar a captacién de poboacion dos concellos, sen que isto implique un traslado
de poboacién entre municipios xa deteriorados demograficamente. As competencias en materia de or-
denacién do territorio estdn en mans dos gobernos rexionais, polo que seria recomendable que as ac-
tuaciéns en materia de urbanismo, vivenda e transporte tivesen en conta o problema do despoboa-
mento. Galicia (a través da futura Lei do impulso demograficol?), Aragén (Plan integral de politica
demogrdfica y poblacional) e Castela e Ledn (Programa de lucha contra la despoblacién) son alguns
casos para ter en conta.
Ademais, o papel que pode desempefiar a Administraciéon autonémica resulta ainda mais relevante
nas CC.AA. uniprovinciais, que non contan coa Administracién provincial. A todo isto hai que engadir
que algunha delas ten un problema de despoboamento moi importante; quizais, A Rioxa sexa o caso
mais evidente. Tendo en conta os datos resultantes das liquidacions orzamentarias remitidas polas
CC.AA. ao Ministerio de Hacienda correspondentes aos exercicios dos anos 2002-2017 (ambos inclu-
sive) e no tocante a obrigaciéns reconecidas, sen tomar en consideracién as transferencias pola sua
participacién nos tributos do Estado, constatase que as EE.LL. das CC.AA. pluriprovinciais reciben
transferencias procedentes das sias Administracions territoriais, en conxunto, por un importe tres
veces superior ao que reciben as EE.LL. das CC.AA. uniprovinciais das suas respectivas CC.AA. Polo
tanto, as CC.AA. uniprovinciais non estan a suplir o papel que lles corresponde as deputacidns pro-
vinciais, de af a sta relevancia para o financiamento dos concellos, sobre todo daqueles de poboaciéon
reducida.

- Recomendacion 4. Contar coas deputaciéns provinciais, cabidos e consellos insulares para o desefio e
aplicacién de actuacions destinadas ao sostemento de municipios e das EE.LL. menores. Dados os esca-
sos recursos humanos e materiais da maior parte dos municipios rurais, hai que cuestionarse se es-
tas Administracions Publicas se deberian dedicar en exclusiva ao apoio a municipios de menos de
20.000 habitantes. Tratariase, pois, de que este nivel de goberno se convertese nunha especie de
“municipio de municipios” para apoiar ou, mesmo, para exercer directamente a xestiéon de servizos
publicos naqueles municipios de pouca poboacidn incapaces de prestalos por si mesmos. Desde esta
Optica, seria aconsellable que desde os gobernos provinciais se intensificasen os esforzos cara a co-
rreccion de desequilibrios demograficos no seu ambito territorial, garantindo os servizos publicos de
competencia local e o fomento do desenvolvemento econdmico e social de caracter endéxeno. Final-
mente, convén sinalar que, ainda que o labor que realizan as deputacidns provinciais resulta notable,

12 En relacidn s medidas para a fixacion de poboacién no rural, a futura Lei do impulso demografico de Galicia (aprobada po-
lo Consello da Xunta de Galicia e en fase de tramitacion parlamentaria) inclie o desenvolvemento de servizos de centros de
dia ou de atencién ao alzhéimer, amais doutra serie de actuaciéns mais ala das sanitarias ou sociais como, por exemplo, as
bancarias. A modo de mostra, incliese a instalacion de caixeiros universais en 41 concellos que carecen deste servizo. Ade-
mais, establécese a posibilidade de fixar incentivos ao desenvolvemento e bonificacions impositivas no medio rural.
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é necesario o apoio das Administracions estatal e autondémica para o mantemento dos servizos publi-
cos locais, especialmente naqueles municipios con problemas demograficos.

- Recomendacion 5. Conseguir que as economias rurais sexan capaces de ir mdis alé da actividade agrico-

la. Como xa se sinalou, a actividade econémica do medio rural pivota en actividades do sector prima-
rio, en especial a agricultura e a gandaria. A primeira delas foi unha das grandes beneficiadas da pro-
fusa utilizaciéon dos Fondos Europeos de Desenvolvemento Rural, non sen certas criticas sobre o uso
das contias achegadas?3.
Se se quere unha maior diversificaciéon econémica hai que pensar en potenciar outras actividades,
como a industria agroalimentaria, o turismo ou a construcién de segundas residencias (Collantes, Pi-
nilla, Sdez e Silvestre, 2014). COmpre apostar por proxectos que permitan o crecemento econémico
para reter poboacién no medio rural e garantir o acceso a novas infraestruturas, equipamentos e
servizos (Collantes e Pinilla, 2020). Para todos estes investimentos requirese un importante volume
de fondos que non poden achegar unicamente os municipios afectados. Polo tanto, é preciso un es-
forzo econdmico desde a perspectiva autonémica e provincial.

- Recomendacion 6. Incorporar a estratexia demogrdfica aos orzamentos anuais das diferentes Adminis-
tracions Publicas. Para combater o despoboamento do medio rural é necesario garantir os recursos
necesarios, sendo imprescindible identificar os obxectivos e os medios, ademais de realizar unha ava-
liacién da xestion e dos resultados. Revélase fundamental fixar as prioridades de investimento plu-
rianual contra o despoboamento do rural de acordo coas deputaciéns provinciais e cos concellos, se-
guindo criterios técnicos obxectivos. Neste sentido, é necesario a aprobaciéon dun programa especifi-
co de desenvolvemento rural, tal e como se vén realizando nalgunhas CC.AA. como Galicia (Programa
de desenvolvemento rural, PDR de Galicia, 2014-2020). Este tipo de actuacidons deberian fomentar a
industrializacién das actividades rurais, potenciar a comercializacién de produtos rurais e promo-
cionar a actividade alimentaria e a do consumo.

- Recomendacion 7: Pér en valor o medio rural polas stias implicacions econémicas e sociais. A expansion
mundial do COVID-19 provocou unha importante paralise das actividades econdmicas, pondo en evi-
dencia o peso estratéxico do sector primario. En efecto, a pesar da gravidade da situacion, a agricul-
tura e a gandaria non deixaron de producir. Foron os titulares das explotaciéns agrarias e gandeiras
0S que permitiron manter a cadea de subministracion durante moitas semanas para garantir o abas-
tecemento de produtos a toda a poboacion. Somos da opinién de que o sucedido debe servirnos como
oportunidade para revalorizar o medio rural e para a sia posta en valor como estratexia para afron-
tar o futuro. Neste sentido, resulta fundamental que a sociedade volva conectar coa natureza e apos-
tar por actividades do sector primario como lifia estratéxica de cara 4 nova sociedade que poida xur-
dir da actual situacion.

Por outra banda, desde a FEMP enuméranse unha serie de acciéns para paliar o despoboamento do
medio rural. Dada a relevancia desta entidade, que aglutina os intereses dos municipios espafiois, sina-
lamos as seguintes: (i) desefiar e pér en marcha unha estratexia estatal contra o despoboamento; (ii)
elaborar un mapa de prioridade demografica e redefinir a categoria europea de zonas de escasa e moi
escasa poboacion; (iii) reforzar do papel das deputaciéns provinciais, cabidos e consellos insulares;
(iv) mellorar a aplicacion da Lei de desenvolvemento sostible; (v) promover activamente un proceso
de simplificacion administrativa e burocratica; e (vi) incorporar nos orzamentos de cada exercicio as
partidas necesarias para conseguir unha estratexia demografica, incluindo incentivos fiscais. A Taboa
4 resume o contido basico destas actuacions.

13 As cantidades satisfeitas en concepto de axuda ao campo non contribuiron a diversificar a actividade produtiva. Ademais,
dase a circunstancia de que, das axudas aprobadas pola politica rural da UE, s6 o 3% se destina ao desenvolvemento econé-
mico das zonas rurais, mentres que o resto se dedica a subvencionar actividades agricolas.

10



Vaquero, A., e Losa, V.

Revista Galega de Economia 2020, 29 (2), 6723

Taboa 3. Recomendaciéns para combater o despoboamento do rural desde a éptica da Administracién Publica

local

Recomendacions

Contido

Mellorar as expectativas laborais.
Proceder a unha redimensién da planta local.

Apostar por intervencions coordinadas desde as
CC.AA,, as deputacions provinciais e os concellos.

Incrementar a produtividade das tarefas agricolas.
Compartir servizos e/ou fusionar municipios.

Coordinar as actuaciéns supramunicipais para incre-
mentar a captacion de poboacién dos concellos, sen que

Maior papel das deputaciéns provinciais, cabidos e

consellos insulares.

Maior diversificacidon da estrutura produtiva das eco-

nomias rurais.

Incorporar anualmente aos orzamentos de todas as
Administracions Publicas a estratexia demografica.

Por en valor o medio rural.

isto implique un traslado de poboacidn entre uns muni-
cipios xa deteriorados demograficamente.

Converter as deputacions provinciais, os cabidos e os
consellos insulares nuns “municipios de municipios”.

Expor outras iniciativas econémicas fronte a tradicional
explotacion agricola e gandeira.

Fixar as prioridades de investimento de acordo coas
deputacions provinciais e cos concellos.

Recuperacion do medio rural e a stia posta en valor co-
mo estratexia para afrontar o futuro.

Fonte: elaboracién propia.

Téaboa 4. Recomendacions da FEMP para combater o despoboamento rural

Recomendacions

Contido

Desefiar e po6r en marcha unha estra-

texia estatal contra o despoboamento.

Elaboraciéon dun mapa de prioridade
demografica e a redefinicion da cate-
goria europea de zonas de escasa e
moi escasa poboacion.

Reforzar o papel das deputacidns
provinciais, cabidos e consellos insu-
lares.

Mellor aplicacién da Lei de desenvol-
vemento sostible.

Promover a simplificacién adminis-
trativa e burocratica.

Incorporar nos orzamentos de cada
exercicio as partidas necesarias para
conseguir unha estratexia demografi-
ca, in-cluindo incentivos fiscais.

Desefiar e p6r en marcha unha estra-

texia estatal contra o despoboamento.

Elaborar unha actuacién nacional que tefia en conta o grave problema
que sup6n o despoboamento de moitos municipios e provincias.

Establecer un novo criterio respecto da clasificacion das zonas escasa-
mente poboadas e moi escasamente poboadas. Basearse s6 no nimero de
habitantes por unidade de superficie non permite sinalar o problema de
boa parte da Espafia rural do interior, pola exclusién, na suia definicion,
dos territorios que soportan graves dificultades sociais, econémicas e
demogréficas, e polas diferenzas na dotacién de servizos, equipamento
ou infraestruturas.

En funcién das competencias que poden asumir as deputaciéons nos mu-
nicipios de ata 20.000 habitantes, mellorar as actuaciéns para combater o
despoboamento rural, garantindo os servizos publicos locais e fomentan-
do o desenvolvemento econémico e social de natureza end6xena.

Establecer plans de intervencion en politicas de apoio ao medio rural que
permitan mellorar a situaciéon demografica.

Reducir as cargas administrativas e burocraticas para o desenvolvemen-
to de proxectos que contribian ao desenvolvemento de iniciativas publi-
cas e privadas que reactiven o medio rural.

Planificacidn a curto e a medio prazo das actividades que desenvolver, a
través da identificacion de obxectivos e de recursos, asi como a avaliacién
da xestion e dos resultados.

Elaborar unha actuacién nacional que tefia en conta o grave problema
que sup6n o despoboamento de moitos municipios e provincias.

Fonte: FEMP (2017).
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Ademais, a FEMP é partidaria de revisar o modelo de financiamento das EE.LL. para mellorar o cri-
terio de reparto de fondos e non penalizar as zonas que sofren despoboamento. En consecuencia, o cri-
terio de despoboamento deberia terse en conta no reparto dos fondos para as EE.LL. e, desa forma,
responder ao maior custo que implica prestar servizos publicos basicos en nucleos de escasa poboa-
cion. Tamén se solicitou desde a FEMP que a xestion dos fondos europeos en materia rural sexa lide-
rada polas EE.LL.

Finalmente, resulta necesario expor dudas reflexions sobre o enfoque que compre aplicar nas politi-
cas publicas para combater o abandono do medio rural. A primeira é se é recomendable apostar por
grandes proxectos xeralistas ou se, pola contra, son mellores as iniciativas de natureza local. Estas ul-
timas parecen estar mais en consonancia coas necesidades reais da contorna e, ao mesmo tempo, po-
sibilitan un modelo de gobernabilidade moito mais aplicado e préoximo aos elementos particulares de
cada territorio.

A segunda reflexién é se debemos centrar os nosos esforzos nos municipios ou ben en unidades te-
rritoriais mais amplas. Optar por entidades de maior tamafio poboacional permitiria aproveitar exter-
nalidades positivas e economias a escala. Dadas as peculiaridades de cada territorio, abordar o dese-
quilibrio territorial dos mais de 8.000 municipios en Espafia é unha tarefa que precisa un elevado es-
forzo e non sempre con garantia de éxito. Con todo, se se amplia o desefio das politicas publicas a zo-
nas mais extensas, por exemplo comarcas ou conxuntos de municipios, posiblemente tefiamos unha al-
ternativa moito mais viable e que producira mellores resultados.

6. Conclusions

A sangria demogréfica que esta a vivir unha parte importante dos municipios rurais en Espafia non
é nova. A maior parte dos nucleos rurais que estan despoboados, ou en vias de facelo, xa se atopaban
camifio desta situacion hai varias décadas. Ademais, o despoboamento deixou de ser un patrimonio
exclusivo das zonas rurais, posto que hai capitais de comarca e mesmo provincias que estan a ver peri-
gar unha parte significativa da poboacidn.

Centrandonos no medio rural, unha boa parte da solucién do problema do despoboamento viria a
través do incremento da poboacion activa e, especialmente, da ocupada, e dun aumento da fecundida-
de. Xunto ao anterior, é preciso garantir unha oferta de bens e servizos publicos locais axeitada ao ta-
mafio poboacional do municipio. Polo tanto, somos da opinién de establecer un conxunto de recomen-
dacions que pivotaria sobre sete eixes: (i) mellorar as expectativas laborais; (ii) unha redimensién do
reducido tamafio da planta local; (iii) intervenciéns coordinadas desde as CC.AA., deputaciéns provin-
ciais e concellos orientadas ao mundo local; (iv) un maior papel das deputaciéns provinciais para
combater a perda de poboacidn; (v) unha maior diversificacion da estrutura produtiva das economias
rurais; (vi) a incorporacién nos orzamentos de todas as Administracions Publicas da estratexia demo-
grafica; e (vii) por en valor o medio rural.

Posto que a dimensiéon poboacional do municipio é reducida, seria necesaria unha actuacién coor-
dinada entre todas as Administracidons Publicas con competencias neste campo —estatal, autondémica e
local- que fixe unha folla de ruta para combater realmente o despoboamento. Para iso, son imprescin-
dibles estratexias multinivel e apostar pola cooperacion municipal mediante a prestacion de servizos
compartidos e actividades conxuntas a fin de garantir uns minimos de calidade de vida 4 cidadania con
independencia de onde resida. Mesmo se pode considerar a fusiéon de municipios, a condicion de que
exista un alto consenso cidadan e que dela se deriven melloras de eficiencia e de sostibilidade.

O papel das deputaciéns provinciais en relaciéon cos municipios de menos de 20.000 habitantes tras
a reforma local do ano 2013 cobra especial relevancia para a garantia dos servizos publicos a cidada-
nia. Ainda que as deputacions provinciais, no exercicio da stia competencia xenérica de cooperacién e
asistencia aos municipios, podian desempefnar anteriormente algunhas funcions, coa aprobacién da
Lei 27/2013, do 27 de decembro, vaise un paso mais ala. Asi, aos entes provinciais atribuienselles com-
petencias materiais de forma expresa, tales como a prestaciéon do servizo de recadacién tributaria, a
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administracidon electrénica ou a contratacién centralizada, todo isto de indubidable transcendencia pa-
ra o correcto funcionamento local.
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