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Resumo
“España Vaciada” é un termo recente para définir a tendencia a longo prazo de despoboamento

das zonas interiores de Espana, que foi ganando forza a medida que emerxeu da axenda local a
nacional. Ao mesmo tempo, a Union Europea (UE) foi progresivamente dando unha maior prevalencia
nas súas prioridades políticas ao descenso démografico. Este artigo analiza os esforzos fracasados de
mobilizacion territorial desde 2016, de varios actores, para inflúénciar as définicions e mapas da
estratexia démografica de Espana, e as prioridades da Política de Cohésion da UE coa finalidadé da
busca de rendas. Examina os límités da articúlacion de intereses territoriais, dentro de Espana e en
toda a UE, cando a formúlacion dun problema territorial non consegue facer coincidir diferentes
prioridades e enfoques.
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Abstract
The term “España Vaciada”has recently been coined to définé the long-term trend of depopulation

in Spain´s inland areas. It has gained traction as it spilled over from a local issue to the national agenda.
At the same time, the European Union has made steps to give greater prevalence to the topic of
demographic decline. This article maps out and provides a narrative of the failed attempts of territorial
mobilisation around this issue since 2016. It examines a number of territorial actors as they try to are
shape both Spain´s Demographic strategy against demographic decline as well as their rent-seeking
efforts towards EU Cohesion Policy post 2020 by way of maps and a novel définition. They try to
address the same territorial challenge, the growing depopulation of vast areas of inland Spain, but are
unable to coalesce around common solutions due to their different priorities and approaches.
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1. INTRODUCIÓN
A metade da poboacion europea de 2040 vivira en réxions en declive démografico

(European Commission, [EC] 2022a). E un tema que pouco a pouco foi ganando protagonismo
na axenda europea, xa que os aspectos territoriais do despoboamento son, cada vez mais,
vistos como unha catégoría separada do tema mais amplo do envellecemento ou do "cambio
démografico", que conta cunha Vicepresidencia da Comision desde 2019 (European
Commission, 2020). Un impulsor clave desta tendencia é a articúlacion dos intereses
territoriais a nivel da UE, que representan, ou afirman representar, aréas “que quedan atras”
(Hepburn, 2016).

O declive démografico ésta xeneralizado en Europa e é difícil de enmarcar, en termos de
políticas, especialmente se non se axusta cos urxentes obxectivos políticos e sociais da
emerxencia climatica e a économía dixital, que son as prioridades da presidenta Von der Leyen
(Von der Leyen, 2019; Sabato e Mandelli, 2020) e cunha asignacion éficiénté de fondos
públicos, o que na términoloxía da Cohésion da UE se conécé como concéntracion tématica e
adicionalidade.

Partindo do modelo de institucionalismo centrado nos actores da UE (Sharpf 1997; Pazos-
Vidal 2019a), este artigo trata de analizar como varios actores territoriais éspanois
pretenderon enmarcar, a efectos da busca de rendas, unha définicion da UE de aréas
démograficaménté en declive, no ciclo político e de négociacion da Política de Cohésion da UE
e as normas de axudas de Estado para 2021-2027.

Examinaranse as diferentes formas de mobilizacion territorial en Espana cara a UE ao
redor desta cúéstion, e tratarase de comprender a súa,én principio exitosa, pero na practica
limitada, capacidade para articular unha demanda coherente.

A mobilizacion territorial cara a UE adoita implicar a formacion de redes de tématica
territorial e redes de defensa (Adshead, 1996; Dowding, 1995) a nivel de Estados membros
(EM), e a súa posterior capacidade para artellar coalicions multinivel a nivel da UE con actores
territoriais doutros EM ou asociacions paneuropeas, xa sexa a través dunha coalicion
multinivel estruturada "Tipo I" ou unha coalicion "Tipo II" mais fléxiblé,como se définé na
tipoloxía de Hooghe e Marks (2003).

O reto das zonas en despoboamento, que débéría atinxir fundamentalmente as políticas e
o investimento público domésticos, pasou rapidamente desde Espana ao nivel europeo, en
parte pola rixidez do cambio de políticas a nivel interno, pero tamén pola abundancia de
recursos économicos e políticos potencialmente disponiblés no nivel comunitario. O artigo
3.3. do Tratado da Union Europea encarga a UE que aborde a cohésion territorial. A súa
Política de Cohésion, con mais de 300.000 millons de euros foi, polo menos antes da
COVID-19, a maior política de desenvolvemento territorial do mundo (McCann e Varga, 2015).
Nembargantes, nunca abordou éspécificaménté o declive démografico como unha variable
independente para a asignacion de recursos da UE, separada dos principais criterios de
asignacion que desde hai décadas son o crecemento do produto interior bruto (PIB) per capita
ou o desemprego (Bachtler et al., 2019).

Este é un caso moi practico das dificúltadés para définir un problema de política pública
(“framing”, tal como se concibe en Goffman, 1974), cando tal définicion téra consecuencias
distributivas directas (“pork barrel”, como o définiron Ellwood e Patashnik, 1993) para os
distintos emprendedores de políticas (Kingdon, 1984); xa que a percibida asimétría de
intereses a hora de bénéficiarsé dunha política pública, dificúlta que eses actores se fusionen
en torno a un tema común ou unha rede de defensa.

Sérafín Pazos-Vidal

2 Revista Galega de Economía, 31(2) (2022). ISSN: 1132-2799
https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365

https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365


O declive démografico ésta implicitamente contido nas diversas formas de mobilizacion
territorial a nivel paneuropeo, é dicir, as organizacions paneuropeas que buscan inflúír na
política rexional ou de cohésion da UE, en concreto nos advocacy networks que representan
illas, redes, zonas de montana, zonas rurais-urbanas, aréas périféricas, desindustrializadoras,
etc. (de Martino 2021; Guderjan e Verhelst, 2021). Aínda que os tratados da UE (Artigo 174 do
Tratado de Funcionamento da Union Europea [TFUE]) réconécén desde hai tempo as zonas en
declive démografico como territorios que, en principio, requiren apoio da UE, so en
Escandinavia as normas e políticas éspécíficas comunitarias réflictén a sitúacion particular
deses territorios, con políticas e financiaménto éspécífico, que os gobernos finlandés e sueco
negociaran cando ingresaron na UE en 1995.

Réfléctindo ese precedente, e a raíz dunha crecente onda de préocúpacion pública e de
mobilizacion territorial arredor do despoboamento pola “Espana Baleira”, este tema ganoú un
gran protagonismo en Espana, en termos de mobilizacion territorial, inflúéncia sobre políticas,
emprendemento político e, en définitiva, busca de rendas (Pinilla e Saéz, 2017), en moito
maior grao que outras partes de Europa con aréas de similar ou moito maior declive
démografico.

Este problema de économía política non so se aborda en termos da súa définicion, sénon
moi particularmente con mapas. Tratasé de définir unha nova xéografía que sexa réconécida a
nivel comunitario para o acceso ao financiaménto da Cohésion da UE, ou a condicions
preferenciais na concésion de súbvéncions públicas (normas de axudas de Estado da UE).
Noutras palabras, tratasé de définir novas éúrorréxions: establecer nas políticas, léxislacion e
fondos comunitarios, cales son as zonas démograficaménté en declive e cales son os apoios
que deben recibir éspécificaménté, do mesmo xeito que existen mapas oficiais de
financiaménto comunitario ou de axudas estatais para as réxions fronteirizas subvencionables
(Galicia-Norte de Portugal, por exemplo), espazos interrexionais (Aréa Atlantica, Noroeste de
Europa) ou aréas macrorrexionais da UE como as do Danubio, Baltico, Alpino, etc. (Noferini et
al; 2020).

Définir un mapa amplamente aceptado para describir réxions en declive démografico
ilustra a xéografía dun problema, e axuda a defender o seu réconécéménto no proceso de toma
de décisions políticas mediante a ordénacion das regras que establecen a subvencionabilidade
dos fondos públicos, europeos, nacionais ou locais (Zerbinati, 2012). Parafraseando a Williams
(1995) quen défina algo posúéo: a política pública como rent-seeking. De aí que a mobilizacion
territorial poida reducirse a unha competencia entre définicions e mapas alternativos.

Définir un problema de política pública, non precisa so de facer campanas de abaixo cara
arriba, sénon que, en última instancia, depende de que o nivel político e as súas institúcions o
réconézan como un problema público, configúrén as políticas públicas (Easton, 1965) e
idéntifiqúén os bénéficiarios, inclúíndo a focalizacion espacial. Non obstante, isto contrasta a
miúdo coas dependencias e inercias das políticas anteriores e a súa infléxibilidadé para
abordar un problema novo (Krasner, 1984) ou, coma neste caso, abordar dun xeito diferente
un problema de longa dúracion. Este artigo comprobarao concretamente na mobilizacion
territorial éspanola cara a UE, e o impacto na configúracion dos Fondos de Cohésion da UE e as
normas de axudas de Estado 2021-2027.

Este estudo ten como obxectivo abordar as seguintes preguntas de invéstigacion:
Q1. En que medida a agrégacion de intereses fronte a competencia de intereses entre os

axentes territoriais pode configúrar as políticas públicas de Espana e da UE para
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apoiar os territorios en declive démografico para o péríodo de programacion da UE
2021-2027?

Q2. En que medida os marcos políticos, as estratexias e o financiaménto éspanois e da UE
existentes e novos, son capaces de superar a dependencia de caminos para atender as
necesidades éspécíficas dos territorios en declive démografico no contexto da Política
de Cohésion da UE e as axudas estatais 2021-2027?

Para abordar estas dúas cúéstions, farase unha analisé diacronica a partir de 2016 -xa que
este ano marca o momento no que a relevancia desta cúéstion e as súas répércúsions no
ambito comunitario comezaron a ser realmente destacadas en Espana-, a dous niveis:

- No ambito doméstico éspanol, unha avaliacion da capacidade do actor territorial para
organizar e inflúír no pensamento político, mentres o Goberno éspanol intenta définir os
elementos de financiaménto e axudas estatais da UE na primeira “Estratexia Nacional contra
o Reto Démografico” (Gobierno de Espana, 2019a) e a súa eventual tradúcion en políticas
públicas e solúcions de financiaménto, en parte a través dos Fondos Estruturais da UE e o
Next Generation EU coma resultado do COVID-19.
- A nivel comunitario, unha avaliacion da capacidade dos devanditos actores territoriais
éspanois para agregar intereses a nivel comunitario e inflúír na conformacion da política
post-2020 e das prioridades de financiaménto do marco da política de cohésion da UE, tanto
no que se réfiré aos Fondos Estruturais e de Investimento Europeos (EIE) 2021-2027 e as
Directrices de axudas de Estado con finalidadé rexional.

2. INVESTIGACIÓN E CUESTIÓNS METODOLÓXICAS
A obsérvacion participante desde 2016 séra a base deste traballo: o autor foi participante

e actor en partes clave das campanas a analizar. Seguindo o modelo proposto por Dupeyron
(2008) traballou de preto e asesorou, de xeito simúltanéo e pro bono, a todas as coalicions e
actores descritos neste artigo, como participante que tamén observa, seguindo a clasificacion
proposta por Yin (2010). Como afirma Jorgensen (1989, pp. 64-65) este rol de insider ten
vantaxes únicas no acceso a informacion pero require ser capaz de compartimentar ambos os
roles e reunir informacion con rigor. Con todo, dado que esta cúéstion é de gran visibilidade
pública, con abundantes fontes citadas nesta invéstigacion que poden ser vérificablés de
forma independente, o autor considera que, en conxunto, os bénéficios de engadir luz a un
tema de invéstigacion académica aínda non explorado, superan as posibles préocúpacions
sobre a obxectividade. De feito, esta invéstigacion pode ser útil para provocar un interese mais
amplo sobre este tema para a futura literatura académica sobre économía política, xéografía
économica e ciencia política.

O foco séra abordar a analisé de redes e partes interesadas, céntrandosé e partindo dun
pequeno grupo de actores e coalicions territoriais éspanois que denominaremos 'Soria',
'Zamora', Aréas Escasamente Poboadas do Sur de Europa, en inglés, Southern Sparsely
Populated Areas (SSPA) e a autodenominada Serranía Celtibérica, idéntificando redes e
coalicions, e analizando o seu impacto nas décisions de políticas públicas en Espana e a nivel
comunitario.

Neste sentido, é importante aclarar que o foco nestes catro actores débésé a que centraron
éspécificaménté a súa defensa na conformacion das normas comunitarias, xa sexa co obxectivo
de inflúír na posicion negociadora da UE do Goberno éspanol, ou defendela directamente nas
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institúcions comunitarias. Pola contra, organizacions mais grandes e cada vez mais inflúéntés
(como a Coordinadora de la España Vaciada) ou os novos partidos provinciais (como Teruel
Existe) si foron incorporando progresivamente estas demandas cara ao cambio de políticas da
UE, pero dun xeito mais reactivo, ao estar moito mais centradas na conformacion de políticas
domésticas que nas da UE.

3. RELEVANCIA DO TEMA
Espana é atípica xa que, a pesar de non ser, de lonxe (European Commission, 2020), o EM

que ésta a sufrir o declive démografico mais severo nunha parte importante do seu territorio
(España Vacía) é, con todo, o que este problema alcanzou os mais altos niveis de conciencia
pública e, pola contra, ocupa un lugar moi destacado na axenda político-partidaria.

Ademais, o “despoboamento”, como se conécé coloquialmente a esta cúéstion, énténdésé
habitualmente no discurso público éspanol principalmente como un problema de dereitos e
cohésion territorial, e non so como un subproduto espacial das décisions économicas e
laborais dos actores individuais e économicos.

Coa rapida úrbanizacion posterior a 1936-1939, en 2018 mais do 80% da poboacion vivía
nas aréas urbanas que conforman o 20% do territorio (Gobierno de Espana, 2019, p. 76).
Ademais, o 65% dos éspanois urbanos e rurais viven en pisos, a segunda maior proporcion da
UE (Oficina Estatística da Union Europea [Eurostat] 2022), esta vida vertical réflicté non so
unha úrbanizacion moito mais rapida e tardía que o resto de Europa Occidental (Gobierno de
Espana, 2019a) sénon tamén a ascendencia dos patrons de vida urbana, mesmo nas zonas
rurais. A pesar desta tendencia, o despoboamento leva moito tempo na conciencia colectiva
coma unha cúéstion política (Delibes, 1978). A súa recente preeminencia, porén, comezou coa
acúnacion do termo “Espana vacía” de del Molino (2016) que xerou todo un novo xénéro de
ensaio (Cérda, 2017; Andrés Cabello, 2021) e mesmo literatura (Gascon, 2020; Lorenzo,
2020). A chegada da democracia en 1978 e a intégracion de Espana na UE supuxeron a
éxpansion do benestar e dos servizos nas zonas rurais e urbanas intermedias (é dicir, capitais
de provincia e cidades de arredor de 100.000 habitantes), pero isto reverteuse drasticamente
no cambio de milenio (Gobierno de Espana, 2019b). Isto é consistente coas tendencias
mundiais cara a métropolizacion e a éspécializacion territorial (Aurambout et al., 2021)

A acúnacion por del Molino de “Espana Vacía” réfléctiú un estado de animo agochado na
conciencia pública éspanola e que, involuntariamente, xerou toda unha dinamica político-
social baixo a bandeira dun novo neoloxismo creado en 2019: “Espana Vaciada”. O cambio de
adxectivo suxire que o despoboamento foi unha opcion política premeditada que a política
pode reverter.

"Espana Vaciada" e os límités da mobilizacion territorial en Espana e na UE

Revista Galega de Economía, 31(2) (2022). ISSN: 1132-2799
https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365

5

https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365


Figura 1. “Despoblación” vs “Reto demográfico” en España

Google Trends

Niso Espana tamén é peculiar, porque esta nova divisoria centro-periferia e rural-urbano
(coma no modelo de Lipset e Rokkan de 1967) non so alimenta os movementos de dereitas
duras en todo Occidente, nos chamados ”lugares que non importan” ou “Xeografía do
descontento” (Dijkstra et al; 2018), sénon que tamén fixo emerxer partidos localistas,
centristas e progresistas centrados no despoboamento: o partido VOX comezou a ter éxito
electoral en 2018 e para 2020 era o terceiro partido de Espana, gobernando en coalicion
Castela e Léon desde 2022, unha das réxions mais grandes e de rapido despoboamento de
Europa (Modino e Pardo Fanjul, 2020). Nembargantes, xunto co vécino Aragon, tamén se
produciu recentemente a aparicion de partidos políticos provinciais exitosos electoralmente
(Soria Ya e particularmente Teruel Existe).

A peculiaridade éspanola respecto Europa son estes actores territoriais reformistas que
protestan expresamente contra o despoboamento e que xa chegaron ao nivel aútonomico e
estatal, moitas veces despois de anos, cando non décadas, de activismo predominantemente
local (Amézaga e Marti, 2012): Teruel Existe ganoú un deputado nas éléccions xerais de 2019
-o primeiro para un partido provincial, sendo clave para apuntalar o goberno de coalicion en
minoría- e Soria Ya (representando a provincia menos poboada de Espana) acadou tres
parlamentarios nas aútonomicas de Castela e Léon de 2022. Esta é a terceira vaga de "nova
política" éspanola, tras a chegada desde 2014 de Podemos, Ciudadanos e logo de VOX,
sobrepasando 30 anos de imperfecto bipartidismo PSOE/PP mais nacionalistas catalans/
vascos/galégos (Torcal e Christman, 2020; Barbeito e Iglesias,2021; Rotger, 2020). Xunto con
Cuenca (réxion de Castela a Mancha), estas provincias forman parte da cordilleira do Sistema
Ibérico, e os seus movementos locais son os alicerces mais visibles dunha nova plataforma a
nivel éspanol chamada tamén “Espana Vaciada”.

Porén, estes movementos convertidos en partidos son so os mais visibles dunha serie de
actores territoriais contra o despoboamento. Outros actores territoriais mais modestos
céntraronsé fundamentalmente en inflúénciar as définicions legais dos bens e políticas
públicas comunitarios post-2020. Este traballo centrarase nestes últimos.

Sérafín Pazos-Vidal

6 Revista Galega de Economía, 31(2) (2022). ISSN: 1132-2799
https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365

https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365


A UE sempre tivo un impacto desproporcionado no marco das políticas éspanolas de
desenvolvemento territorial, urbano e rural, xa que Espana é un dos principais bénéficiarios
dos Fondos Estruturais, inclúído o Desenvolvemento Rural ( European Commission, 2022a).
En Espana, un problema de política pública tende a définirsé como un concepto xúrídico en
primeiro lugar, e so auxiliar como économico, réfléctindo o peso do legalismo de orixe
francesa sobre a Nova Xéstion Pública, predominante noutros paísés (Pollit e Bouckaert,
2011). A loita contra o despoboamento non é unha éxcépcion (Férnandéz Tomas et al., 2012).

En Espana esta problématica abordasé fundamentalmente como dereitos e obrigas que
deben ser réconécidos -mediante définicions e mapas- a nivel nacional e comunitario
(aplicacion do obxectivo de Cohésion Territorial do Tratado da UE, cf.Margaras, 2016) e que
deben ser abordados modificando as regras existentes (Vernis et al; 2022).

Esta dependencia excesiva éspanola de "Europa" fai que as políticas públicas éspanolas (e
os axentes territoriais que fan campana) sexan réféns das inercias que existen nas institúcions
europeas. Isto concirne particularmente a rélacion entre as comunidades políticas arredor da
Diréccion Xeral de Política Rexional e Urbana( DG REGIO) e da Diréccion Xeral de Agricultura e
Desenvolvemento Rural (DG AGRI) da Comision Europea [CE], cunha dinamica
interinstitucional que réflicté moito o modelo de maximizacion da utilidade búrocratica de
Niskanen (1971).

4. ANÁLISE DAS PARTES INTERESADAS
Aínda que Soria Ya e Teruel Existe son os signos mais visibles desta crecente mobilizacion

territorial éspanola contra o despoboamento da Espana interior, este traballo pretende tamén
abarcar o ecosistema organizativo dos actores territoriais cuxa incidencia e iniciativas
políticas, eventualmente, se traducen no ambito das políticas públicas, especialmente tendo en
conta a frecuente postura reactiva das institúcions tanto éspanolas como comunitarias en
torno ao despoboamento.

Aínda que existen outros actores territoriais inflúéntés (por exemplo a Rede Espanola de
Desenvolvemento Rural), a efectos da définicion de zonas de despoboamento no Fondo de
Desenvolvemento Rexional (FEDER) da UE e das axudas de Estado a finalidadé rexional, os
principais actores foron a campana iniciada polo alcalde de Soria (que chamaremos campana
'Soria'), SSPA (é dicir, as organizacions empresariais de Teruel, Soria e Cuenca), a Dépútacion
de Ourense e a denominada Mesa Nacional de Dépútacions contra o Despoboamento que
liderou a Dépútacion de Zamora (vid.Taboa 1).

Táboa 1. Mapeo dos actores territoriais do despoboamento español

Soria SSPA Serranía
Celtibérica Zamora Ourense

Tipo Público Privado principalmente Académico, soc.
civil Público Público

Rango Local, Nacional, UE Local, Nacional, UE Local, Nacional,
UE Local, Nacional Local, Nacional,

UE

Foco prioritario
Definición,

Financiamento da
UE

Definición,
Financiamento da UE,

Axudas Estado
Definición Financiamento da

UE, Axudas Estado

Definición,
Financiamento da

UE

Audiencia de:
Si
Si
Si

Si
Si
Si

Si
Si
Non

Si*

Non
Si*

Si*

Si
Non
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Soria SSPA Serranía
Celtibérica Zamora Ourense

• Goberno español
• Congreso
• Comisión Europea
• Eurodeputado

Si Si Si Non Si

Aliados e plataformas
paneuropeas

CEMR*

CoR
RUMRA*

NSPA* REDN-SESPA Partenalia

Aliados e plataformas
nacionais

FEMP*

Prof. Molina
El Hueco

CEOE*

Provincias de Soria,
Teruel, Cuenca e
Grupos de Acción Local
Univ. Zaragoza
Hueco*

Soria Ya*

Colegio Oficial
de Ingenieros de

Montes

Soria*

SSPA*

FEMP*

Ourense*

FEMP*

Zamora*

Difusión mediática Local, Nacional Local, Nacional Local, Nacional Local Local

Fonte: Elaboracion do autor.
* indica conéxion parcial

A do alcalde de Soria (capital de provincia mais pequena de Espana, con menos de 40.000
habitantes) foi a campana mais política. Aproveitou a xanela de oportunidade –usando o
termo de Tarrow (1988, p. 77)- e o acceso institucional derivado de ser membro da Xunta
Directiva da Fédéracion Espanola de Municipios e Provincias (FEMP) e, a través disto, do
Consello de Municipios e Réxions de Europa (CEMR), onde foi vicepresidente durante o tempo
observado. Isto garantiu que a FEMP e, en particular, a CEMR asumisen a propiedade deste
tema, dando acceso directo ao Comité das Réxions (CDR) da UE, a asemblea territorial que
réúné unha séléccion de membros electos subnacionais, nomeados polo goberno de cada EM.
O CDR bénéfíciasé do estatus institucional e ten un acceso privilexiado a élaboracion de
políticas da UE e as négociacions lexislativas interinstitucionais a nivel da UE a determinadas
aréas da UE que se achegan as súas competencias, como a Política de Cohésion (Piattoni e
Schonlaú, 2015; Pazos-Vidal, 2019a). A súa vez, isto permitiu inflúír nas négociacions do
Parlamento Europeo nos Fondos Estruturais 2021-2027, fundamentalmente a través dos
eurodeputados éspanois. Estes foron fundamentais para enmarcar a primeira définicion do
que é un territorio subrexional (provincial ou local) en declive démografico, para os efectos de
priorizar as asignacions de fondos estruturais (ou, mais concretamente, o Fondo Europeo de
Desenvolvemento Rexional, FEDER) no Regulamento que définé o Péríodo de financiaménto
2021-2027.

Por simplicidade, chamarémosllé a esta iniciativa 'Soria'. Séría esaxerado chamala
coalicion multinivel europea do tipo II de Hooghe e Marks (2003), xa que moitos dos actores
non estaban en contacto directo entre eles, nin sequera eran conscientes de formar parte dun
grupo, xa que a súa implicacion foi secuencial e diacronica. Tampouco chégarían ao estado de
issue network sénon que, como moito, podéríaséllés définir coma unha comunidade
épistémica moi pouco estruturada. A nacionalidade común de moitos membros foi un vencello
fundamental, xa que todos eran conscientes da importancia do tema do despoboamento no
ambito público éspanol.
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Serranía Celtibérica é un pequeno pero activo grupo de defensa territorial arredor do
profesor Burillo Mozota (2020) xunto coa investigadora Burillo Cuadrado et al. (2019). Este
intento de emprendemento territorial surxe tanto dun interese investigador e de defensa de
políticas públicas coma dun interese material en définir unha xéografía determinada no eido
das políticas públicas (gerrymandering). E un bo exemplo de como con recursos limitados,
pero baixo o manto da autoridade académica e o uso de mapas, os actores territoriais poden
ter un efecto desproporcionado no discurso público. Aínda que, como veremos, isto non se
traduza necesariamente en décisions de políticas públicas concretas.

A iniciativa de ´Zamora´, mais explicitamente, da súa Mesa Nacional das Dépútacions
contra o Despoboamento (Pazos-Vidal, 2021a) é un intento de mobilizacion territorial de
parte do medio cento de entes territoriais intermedios de Espana a fin de définir o problema
do despoboamento, fundamentalmente para tentar inflúénciar a impléméntacion a nivel
éspanol e aútonomico da nova Política de Cohésion da UE e de axudas de Estado 2021-2027.
Zamora é a provincia de Espana, e case de Europa, cun mais rapido declive démografico.
Estímasé que diminúíú un 10% en 2010-2020 e farao nun 18% mais ata 2050 (Gobierno de
Espana 2021a, p.257). E un exemplo da capacidade das institúcions territoriais para o
emprendemento político: unha soa Dépútacion pode liderar unha coalicion territorial moito
mais ampla. Pola contra, a natureza político-partidaria e o marco institucional dificúltan a
articúlacion deste deste tipo de actores territoriais.

A Dépútacion de Ourense é clave neste relato. Como Zamora, é un dos territorios en
declive mais rapido de Europa Occidental (Copus et al; 2020). Tamén é un bo exemplo de que
os actores non son unitarios. O seu liderado político utilizou a súa pertenza a Xunta de
Goberno da FEMP e a presidencia oúrénsa de Partenalia, unha pequena rede territorial
paneuropea (aínda que principalmente éspanola) para inflúír de forma aútonoma nas
décisions da UE, aínda que non necesariamente de forma positiva -vide infra-. Separadamente,
e mais ben de xeito aútonomo do plano político, os seus emprendedores políticos cooperaron
con ´Soria´ e, mais abertamente, coa campana de ´Zamora´.

Southern Sparsely Populated Areas (SSPA) é un actor significativaménté diferente, xa que
éspécificaménté naceu co obxectivo de inflúír na axenda da UE (o seu nome ésta en inglés no
orixinal) e non procede do sector público, sénon das fédéracions provinciais de Soria, Teruel e
Cuenca da patronal éspanola Confédéracion Espanola de Organizacions Empresariais(CEOE)
(actor clave no modelo corporativista éspanol de négociacion colectiva). Son as provincias con
menor densidade de Espana (Copus et al., 2020). A SSPA ten como obxectivo buscar o
réconécéménto a nivel da UE para aquelas tres provincias, que replique as vantaxes das
réxions despoboadas de Suecia e Finlandia (Northern Sparsely Populated Areas, [NSPA])
fondos EIE, axudas estatais e coopéracion territorial. Partindo de programas piloto anteriores
-por exemplo: o programa de coopéracion transfronteiriza “INTERREG Laponias Conectadas”,
(Núnéz Tortosa, 2018)- SSPA busca aglutinar territorios semellantes no sur de Europa (Grecia,
Croacia). Na practica, é unha campana éspanola para dar forma a axenda da UE e, a través dela,
a programas éspanois financiados pola UE e axudas estatais (SSPA, 2020a).

Non é casual que moitas destas iniciativas ténan a súa orixe na Cordilleira Ibérica do
nordeste de Espana, coincidente coa chamada Serranía Celtibérica, ou ´Laponia éspanola´. Os
seus problemas atravesan as fronteiras rexionais. Isto é problématico nun sistema político moi
politizado con partidos moi reticentes a solúcions interrexionais (de la Péna Varona e
Mondragon Rúíz de Lezana, 2021; Vila Lage et al., 2020). Cuenca, Teruel e Soria pertencen a
tres réxions diferentes gobernadas por un dos dous grandes partidos. Como réaccion ao seu
problema común e a conciencia de que as fronteiras rexionais adoitan impedir a coopéracion
interrexional dentro de Espana (Vila Lage et al; 2020), estas provincias presentan desde hai
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tempo un grao de mobilizacion territorial e de coopéracion interterritorial pouco común en
Espana (Pazos-Vidal, 2022), inclúíndo Ourense e Zamora; de feito, cando os primeiros
lograron incorporar a súa campana a axenda nacional xurdiron iniciativas imitadoras noutros
lugares.

Aínda que este relato xirara en torno as campanas mencionadas anteriormente, outras
organizacions nacionais ou comunitarias que operan de forma aútonoma con respecto a elas,
ténén un papel de apoio, habilitacion ou dificúltadé.

A nivel éspanol, destaca El Hueco, tamén soriano: metade organizacion non
gubernamental (ONG) (orixinariamente unha asociacion de coopéracion para o desenrolo),
metade empresa social e coworking, é a organizacion mais transversal e intersectorial, ata o
punto que é capaz de aglutinar (maio 2021) ao presidente do goberno, ao lídér da oposicion e
a todos os partidos nun seminario en Soria sobre o “rural proofing”. Celebra anualmente a
maior feira de Espana sobre iniciativas contra o despoboamento (Vernis, 2021).

Desde o ambito académico, a primeira Catédra Espanola sobre Despoboamento na
Universidade de Zaragoza (os profesores Saénz e Pinilla) e a Catédratica de Xéografía da
Universidade Complutense Mercedes Molina (2019) contribúíron a ponér en valor os temas
dos “territorios problema” e, as veces, implicarse nas campanas de SSPA e ´Soria´,
respectivamente.

Os actores non son unitarios e iso é aínda mais certo no caso da FEMP e da Rede Espanola
de Desenvolvemento Rural (REDR). A primeira tina a súa propia campana, cunha Comision
démografica que funcionaba separadamente dos grupos ´Soria´, ´Zamora´ e ´Ourense´, a pesar
de varios intentos de vincúlacion coa FEMP, en cuxa Xunta de Goberno se sentaban os lídérés
políticos de Soria e Ourense. Seguindo a loxica da accion colectiva (Olson, 1971) a FEMP busca
exercer e manter o seu propio víncúlo privilexiado e rent-seeking verbo do Goberno e do
Parlamento éspanol. REDR, traballando en conxunto co Ministerio de Agricultura, intentou
inflúír na axenda, maiormente no relativo a Política Agrícola Común da UE e a súa vertente de
desenvolvemento local (LEADER), de cuxa comunidade política forma parte, moito menos cara
a Política de Cohésion.

A nivel da UE, as redes paneuropeas Euromontana e RED forman parte firméménté da
comunidade de políticas da PAC. A Conferencia de Réxions Périféficas e Marítimas (CPRM)
céntrasé nas réxions périféricas -despoboadas ou non- e é comunidade da Política Rexional da
UE e busca bénéficios para os seus propios afiliados (Euromontana, CPMR, NSPA,2020; Pazos-
Vidal, 2019b). Noutras palabras, estas campanas éspanolas podérían contar con certa
simpatía, pero non cun apoio activo.

Por último, as Institúcions da UE (Comision, Consello da UE e Parlamento), o Goberno
éspanol e, en particular, a súa Oficina do Comisionado e posteriormente Secretario Xeral
contra o Reto Démografico (xunto cos 17 gobernos aútonomicos, que administran a metade do
gasto público de Espana e ténén amplas competencias en desenvolvemento économico e
servizos sociais) non son, contrariamente ao paradigma pluralista de Dahl (1961), unha caixa
negra que simplemente medie entre intereses territoriais diversos. Os gobernos central e
aútonomicos e a Comision ténén axendas institucionais propias, inercias e silos herdados do
pasado. Por brevidade, comentaranse as súas accions e prioridades como parte do relato que
agora ségúira.

5. ORIENTACIÓN ESPACIAL
A “Espana Vacía” de del Molino (2016) puxo en marcha,sen querelo, todo un movemento

político-social que se transformou en “Espana Vaciada” en 2019, cando moitos actores
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territoriais comezaron a unirse para organizar unha gran maniféstacion, daquela aínda
interpartidaria, en Madrid (Pazos-Vidal, 2019b). Pronto, seguindo o modelo de Teruel Existe e
Soria Ya xurdiu unha plataforma estatal e núcléo de fédéracion de partidos locais (Espana
Vaciada, 2021).

Esa transformacion términoloxica non é inocente, como tampouco o foi o intento do grupo
Serranía de crear o termo demonastasia para cúalificar o que coloquialmente en Espana se
conécé como “despoboamento” (Burillo Cuadrado, 2019). Ambos neoloxismos ténén
connotacions políticas, ao pretender presentar o abandono de grandes aréas de Espana como
actos conscientes dos decisores políticos e économicos.

En paralelo, xurdiron définicions e mapas en competencia. O uso de mapas é clave para
articular unha définicion do problema e proporcionar unha ferramenta de campana
visualmente potente. O primeiro destes mapas en competencia foi o de Serranía de 2017
(Burillo Mozota, 2020; Figura 2). O descenso poboacional a nivel municipal revela unha
xéografía de Espana oculta nos mapas baseados en provincias e Comunidades Aútonomas. O
seu mapa pretende définir unha nova macrorréxion para configúrar unha nova identidade
compartida desa Serranía Celtibérica para a planificacion de políticas e a busca de rendas. Este
mapa, como éxprésion visual da campana, tivo un gran éxito na mobilizacion da opinion
pública e é utilizado con frecuencia polos medios.

Figura 2. Serranía Celtibérica e outras zonas do sur de Europa pouco poboadas

Burillo Mozota (2020)

De xeito revelador, SSPA, en lugar de apoiarse sobre o mapa de Serranía, decidiu crear un
novo, o "Mapa 174" en 2020 (SSPA, 2020b), (Figura 3) Isto réfírésé ao mencionado artigo 174
do TFUE, xesto sintomatico da tendencia en Espana de usar marcos legais, políticos e
financéiros da UE para afrontar problemas de políticas públicas domésticas. Ambos mapas
son compostos (escollen e combinan un conxunto de variables e pondéracions) tendo
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motivacions políticas: buscan un réconécéménto mais amplo do despoboamento a escala
éspanola e europea, pero sempre priorizando os seus territorios respectivos.

Figura 3. Mapa SSPA 174 (SSPA, 2020b). Elaborado por María Zúñiga e José Antonio Guillén (SSPA).

O mesmo calcúlo de oriéntacion espacial e busca de rendas estivo détras da campana que
chamamos "Soria" que conseguiu a primeira définicion de aréas démograficaménté en declive
no FEDER (Figura 4). Redactouse en xúno de 2018 como emenda lexislativa o proxecto de
regulamento FEDER. A súa xénésé comentarase a continúacion. E unha définicion moito mais
ampla e xeral ca que se podéría deducir dos mapas anteriores. Isto foi un acto consciente dos
seus redactores. Dado o caractér multinivel e disperso do proceso decisorio comunitario, unha
définicion mais xeral inserida do Regulamento FEDER 2021/1058 (Pazos-Vidal, 2021b), que
fixa a elixibilidade dos fondos FEDER para o péríodo 2021-2027, obtéría un maior núméro de
territorios potencialmente bénéficiarios (vide mapa na Figura 6) co fin de, en téoría, poder
aglutinar un amplo núméro de actores territoriais en Europa.
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Figura 4. Definición FEDER de zonas demograficamente en declive

(Pazos-Vidal, 2021b)

6. RESPOSTAS GOBERNAMENTAIS E DA UE
Nomear algo non é un acto inocente. Ao contrario das campanas que buscan rendas, as

institúcions que as outorgan ténén que equilibrar as demandas competitivas de moitos outros
grupos de interese, e intereses territoriais moito mais amplos (envellecemento,
métropolizacion, etc.) que o do despoboamento.

Por iso, en lugar de “despoboamento”, o Goberno éspanol préfiré falar de “Reto
Démografico”. A UE préfiré “démografía” ou “cambio démografico”: desde 2019 existe unha
Vicepresidencia de Democracia e Démografía na Comision Europea. Ironicamente, este termo
fora posto en valor no 2018 polo informe parlamentario da eurodeputada Iratxe García
(Parlamento Europeo, 2017), a pesar de que en certa medida García formaba parte da
coalicion 'Soria'.

Así mesmo, nin o Goberno éspanol nin a Comision buscaban activamente unha définicion
mais restrinxida que a que figúra no artigo 174 TFUE. Iso non significa, porén, que se
limitasen a reaccionar ante as présions dos diversos intereses territoriais. Ambos exerceron
un considerable grao de emprendemento político.

No caso do Goberno éspanol, o foco no "reto démografico" foi inicialmente reactivo, xa que
na Conferencia de Presidentes dos 17 lídérés aútonomicos, solicitaron que o despoboamento
se convertese nunha prioridade de Estado. O presidente do Goberno Mariano Rajoy (dereita)
deu curso a esta demanda en xaneiro de 2017 ao crear a figúra do Comisionado dentro da
Presidencia do goberno (Real Decreto 40/2017, de 27 de xaneiro). Este xesto foi tamén unha
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resposta a daquela crecente demanda da opinion pública, pero tamén foi un subproduto da
discúsion, aínda sen resolver, sobre a financiacion aútonomica. Este é un asunto moi delicado
que, feito inusual en Espana, é capaz de xerar alianzas que superen o pesado partidismo da
política territorial éspanola (Férnandéz Albertos e Lago , 2015). O declive démografico e a
dispérsion xéografica son un dos principais elementos do debate.

Non obstante, coa constitúcion da nova coalicion de minorías de esquerdas a principios de
2018, a postura do Goberno pasou de reactiva a proactiva. A nova Comisionada elaborou
desde cero as que se converteron nas primeiras Directrices Nacionais contra o Reto
Démografico, aprobadas polo Consello de Ministros pouco antes das éléccions anticipadas
dese ano, en abril de 2019 (Gobierno de Espana, 2019a). Estas directrices non foron
aprobadas polos lídérés territoriais, sénon que simplemente se deron por informados na XXIV
Conferencia de Presidentes de Salamanca, en xullo de 2021. Implicitamente non aceptaron
que as directrices fosen a base dunha Estratexia nacional vencellante para eles. As directrices
implementaranse a través do “Plan de 130 Medidas” (Gobierno de Espana, 2021c), elaborado
a raíz do COVID-19, e financiaransé polo paquete de financiaménto extraordinario da UE, Next
Generation EU (NGEU), comprometendo ata 10.000 millons de euros a proxectos de
despoboamento en Espana. Resulta revelador que non exista unha définicion éspécífica de
"despoboamento" nestes documentos gobernamentais.

Dito todo isto, estes distintos mapas e définicions existen dun xeito separado pero
simbiotico: o mapa de Serranía foi a inspiracion para o intento do grupo de ´Soria´ de
introducir no Regulamento FEDER unha définicion legal de zonas démograficaménté en
declive. Por outra banda, a campana ´Soria´ estivo en estreito contacto coa Comisionada do
Goberno namentres o seu equipo elaboraba as devanditas directrices. Dous mapas inclúídos
nesas directrices baséansé na définicion ´Soria´, xa que para daquela xa se agardaba que fose
inclúída no Regulamento FEDER. co fin de orientar espacialmente os fondos de
desenvolvemento rexional da UE. Pola contra, e a pesar da alta visibilidade médiatica da
campana da Serranía, o seu mapa nunca tivo acéptacion polo Goberno éspanol ao xulgar que
fora promovido por unha campana pouco representativa, cun mapa cuxos límités eran
demasiado amplos e demasiado alleos aos límités administrativos existentes, para que fose
aplicable. O mesmo podemos dicir do Mapa SSPA 174, elaborado en outubro de 2020 (SSPA,
2020a) cando as négociacions do fondo da UE estaban a piques de conclúír, polo que mais que
inflúír na política e na formúlacion lexislativa da UE, seguindo o exemplo de Serranía, a súa
élaboracion tivo maiormente unha finalidadé de buscar ampliar a visibilidade de SSPA na súa
busca de rendas a nivel éspanol.

7. CAMPAÑAS A NIVEL DA UE
No seu séptimo Informe sobre a Cohésion de 2017, a Comision Europea European

Commission, 2017) introduciu o descenso démografico como un tema potencialmente
significativo para o péríodo de programacion 2021-2020 dos Fondos Estruturais. Co fin de
garantir a mobilizacion dos gobernos rexionais en apoio da Política de Cohésion da UE, en
particular a dos EM grandes ou contribúíntés netos, ao comezo do déséno de cada futuro
orzamento plurianual da UE, é unha tactica recorrente da DG REGIO presentar un novo tema
que poida axudar a defender a continuidade da política rexional: retirada progresiva de fondos
as réxions afectadas pola ampliacion de 2004, réxions en transicion en 2014, etc. (Pazos-
Vidal,2019a; Wobben,2021). O declive démografico prométía ser un destes temas.
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Con todo, ao final, o proxecto de Regulamento dos Fondos EIE 2021-2027, presentado
pola Comision en maio de 2018, non inclúíú nin a démografía como prioridade tématica nin
moito menos unha définicion deses territorios.

Que o despoboamento non fose abordado nos Fondos Estruturais foi o que fixo que a
campana de Soria pasara dunha argúméntacion política a un rol de lobby directo na UE.
Utilizando o acceso privilexiado de membros desta campana tanto no CDR (a través do ditame
Rijsberman do 2018 (CDR, 2018)) coma de eurodeputados clave (éspanois) proximos as
négociacions lexislativas dos Fondos EIE, conseguiu introducir formalmente a définicion
mencionada anteriormente nas négociacions interinstitucionais da UE.

Aínda que este proceso de inflúéncia se describe en detalle en Pazos-Vidal (2021b), o que
é relevante para este artigo é destacar as dinamicas e campanas multinivel en competencia
que conformaron ese proceso.

A définicion de Soria conseguiu colarse nas négociacions porque era o súficiéntéménté
ampla como para lograr un efecto distributivo en toda a UE. Fundamentalmente, porque
algúns dos seus promotores gozaban dun nivel de acceso institucional a toma de décisions que
simplemente non estaba disponiblé para as outras campanas éspanolas.

O movemento clave foi inserir a définicion elaborada polo grupo ´Soria´ na posicion oficial
do CDR sobre o FEDER 2021-2027. A literatura amosa que a Política de Cohésion é un dos
poucos dossieres nos que o CDR ten unha clara inflúéncia no proceso de toma de décisions da
UE (Wassemberg, 2020). Debido a que o Ditame Rijsberman (CDR, 2018) tina un forte apoio
interpartidario no CDR, facía politicamente aceptable que eses mesmos partidos paneuropeos
puidesen integrar as propostas do CDR na posicion negociadora da éúrocamara. De novo, a
conéxion éspanola xogou a favor da campana de ´Soria´: os eurodeputados Iratxe García
(socialista, Castela e Léon) e o conservador Ramon Luis Valcarcél, recente presidente
aútonomico de Murcia e do CDR antes das éléccions de 2019, e, tralas mesmas, co rol
fundamental de Susana Solís (Ciudadanos, Asturias) e ponente na sombra da négociacion do
FEDER 2021-2027.

Valcarcél e García foron os que inseriron a définicion Soria/CDR no proxecto de informe
parlamentario (Parlamento Europeo, 2019). Axudou que o relator fose o eurodeputado
socialista italiano Andrea Cozzolino, sendo Italia un país que xa ten unha estratexia nacional
para o que eles denominan Aréas Internas (Mantino e Lucatelli, 2016), que inspirou a
emerxente estratexia démografica éspanola.

Con todo, aínda que a conéxion éspanola foi un gran activo durante toda a campana ´Soria
´, tamén foi un inconveniente: estes eurodeputados tamén tiveron contacto coas outras
campanas. Tanto Serranía como Ourense/Partenalia tentaron en setembro de 2018 -a través
do Sr. Valcarcél ampliar a définicion Soria/CDR para que réfléctisé e priorizase os seus
respectivos territorios.

Aínda que este lobby territorial múltiplé nunca se levou a cabo en aberta hostilidade, case
levou a que as distintas campanas se cancelasen mutuamente. Se non foi así, debeuse
principalmente a postura de moitos eurodeputados, aceptando moitas propostas ambiciosas
antes das inminentes éléccions de 2019, sabedores de que corréspondéría a un novo grupo de
eurodeputados negociar a baixa a posicion do Parlamento, para facela aceptable aos 27
gobernos centrais do Consello da UE.

Así, os eurodeputados aceptaron a vérsion Ourense/Serranía que modifica a définicion
mais restrinxida de Soria baixando do nivel 3 da Nomenclatura de Unidades Territoriais para
Estatísticas (NUTS3) de Eurostat (provincias, comarcas) a Unidades de Autoridades Locais
(LAU) -concellos ou grupos delaes- engadindo un criterio suplementario e de menor
densidade de poboacion (Figura. 3). Asemade, e neste estado de animo preelectoral, ademais
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de acordar unha définicion composta e moito mais laxa, os eurodeputados tamén adoptaron a
súa posicion negociadora oficial para destinar o 5 % das dotacions nacionais do FEDER
(12.000 millons de euros en toda a UE) aos territorios amparados por esta nova définicion,
imitando o precedente que xa existe desde hai décadas coa reserva de 5% do Fondo de
Desenvolvemento Rural (FEADER) que obrigatoriamente debe usarse para o desenvolvemento
local (LEADER).

Unha vez que as négociacions do trílogo (Comision, Parlamento e Consello da UE)
comezaron con forza, tralo longo impasse debido as réstricions da pandemia en 2020, quedou
claro que os E M non apoiaban nin a définicion do Parlamento, e moito menos a reserva
obrigatoria do 5% para despoboamento. Por varias razons. Os representantes dos EM no
Consello encargados dos Fondos EIE proceden principalmente dos ministerios de Facenda. A
diferenza dos ministerios de desenvolvemento territorial, moitos dos seus funcionarios son
auditores de formacion e éstan centrados no juste retour: canto vai recibir o Estado e non
tanto para que. Ademais, as négociacions do orzamento da UE fanse separadamente, e ténén
precedencia verbo das négociacions dos Regulamentos que disponén como gastar os fondos.
Aos EM nunca lles gusta que se lles impona desde a UE unha nova définicion de territorio
prioritario, e moito menos unha asignacion imposta pola UE que limitase a súa
discrecionalidade financéira e política.

Mesmo a posicion do Goberno éspanol nas négociacions foi ambigua, a pesar do apoio
público a définicion anteriormente descrita. Aínda que a recentemente creada sécrétaría xeral
(baixo a nova Vicepresidencia para o reto démografico) mostrouse solidaria en privado, o
Ministerio de Facenda, non tivo unha actitude nas négociacions deste asunto que fose moi
diferente da dos outros 26 EM. Ademais, a diferenza de Espana, onde o despoboamento é visto
como un problema territorial, noutros EM isto apréciasé principalmente a través do prisma da
fuga de cerebros ou, como moito, un problema de perda de poboacion a nivel nacional (sen
preocuparse das súas consecuencias locais e rexionais). Mostra evidente disto foron o ditames
do CDR Boc (relator romanés) e Karacsony (húngaro) e o Informe Buda (romanés) do
Parlamento Europeo en 2019 e 2021 respectivamente (Pazos-Vidal, 2021b).
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Figura 5. Porcentaxe de poboación que vive en concellos cun descenso de poboación superior ao 1 % ao ano
entre 2011 e 2017, por Estado membro (segundo a definición do FEDER)

Gloeksen e Bohmé (2022)

A Comision, tras non facer ningunha proposta démografica no seu proxecto de
Regulamento FEDER, sentiuse obrigada a defender a proposta orixinal, tal e como fora
presentada. Chegou a amosar publicamente o seu escepticismo sobre a posicion de
Soria/CdR/Parlamento en xullo de 2019, argumentando que era unha définicion demasiado
aberta e non operativa, posicionandosé claramente do lado do EM cuxo apoio necesitaba para
outras partes das négociacions, que consideraba moito mais críticas para a supervivencia da
Política de Cohésion.1

Non é de sorprender que a obriga do 5 % fora abandonada rapidamente no trílogo de
setembro de 2020. Con todo, a définicion si sobreviviu ata o acordo final, alcanzado en
decembro de 2020. O prezo diso foi unha modificacion adicional, e pasar do articulado ao

1 Moray Gilland a este autor o 2 de xullo de 2019. Seminario da DG REGIO “Propostas de política de cohesión da
Comisión para 2021-2027 e estado das negociacións”.
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Considerando 45, para reducir a súa obrigatoriedade sobre os EM. Se chegou a quedar no
Regulamento foi porque a campana ´Soria´, desde 2020 liderada case exclusivamente pola
eurodeputada Solís, puido apoiarse ao longo dos trílogos dunha pequena estrutura de asésoría
técnica. Usando datos e mapas propios da Comision ou do Observatorio en rede da ordénacion
do territorio europeo (ESPON), nos trílogos de novembro a decembro de 2020 foi capaz de
contrarrestar os intentos repetidos dos EM, Comision e mesmo do resto dos eurodeputados
presentes nas négociacions de descartar este tema completamente, para poder avanzar nas
négociacions. Así, a campana ´Soria´ tivo éxito polo seu acceso privilexiado as négociacions e
un uso bastante robusto da loxica de accion colectiva de Olson (1971).

Porén, unha vez mais a conéxion éspanola volveu ser un arma de dobre fío. Unha vez
alcanzado o acordo en decembro de 2020 e coa définicion Soria no Regulamento, as outras
dúas campanas éspanolas (SSPA e Serranía) tentaron evitar o acordo ou, mellor dito, axustalo
mais cara as súas propias posicions. A súa argúméntacion, feita en público, fora que se trataba
dunha définicion demasiado ampla. Precisamente a razon pola que, tras unha loita moi
desigual, finalménté fora aceptada polos EM e a Comision. Esta argúméntacion alternativa,
feita nun momento que era xa improbable que se voltase a reabrir o acordo, é en si mesma moi
reveladora da natureza insular e non cooperativa da mobilizacion territorial éspanola cara a
UE.

Que este enfoque éspanol do despoboamento como problema territorial que precisa ser
définido a nivel da UE non tivese maiores apoios a nivel paneuropeos pode deberse a unha
serie de razons:

En primeiro lugar, a diferente nocion de declive démografico como problema citado
anteriormente; o que en Espana se considera prioritariamente unha cúéstion territorial
noutros EM é visto como consecuencia de problemas socioéconomicos mais amplos e
prioritarios.

En segundo lugar, as campanas éspanolas non foron capaces de mobilizar outros intereses
territoriais paneuropeos por mor das dependencias e dos silos da UE. O grupo escandinavo
NSPA, aínda que simpatizaba, amosouse reacio a involucrarse abertamente neste asunto por
medo a que afectase as disposicions do Tratado e políticas europeas que xa protexe o seu
estatus. Non estaban especialmente interesados en que ningún outro grupo eclipsase a súa
propia campana.

Outros grupos de defensa das zonas rurais como a Rede Europea de Grupos de Accion
Local ELARD, Euromontana e Ruralité-Environnement-Développement (RED) estaban
vinculados a comunidade de políticas arredor Política Agrícola Común da DG AGRI e do
Parlamento Europeo a través do intergrupo Zonas Rurais, Montanosas e Périféricas e pobos
intelixentes (RUMRA). A súa prioridade para o péríodo posterior a 2020 foi impulsar a
Declaración de Cork –impacto rural das leis, aldeas intelixentes- cunha axenda territorial para
o medio rural ( Visvizi et al; 2019; Pazos-Vidal,2019b) que se impulsara como alternativa a
axenda urbana da DG REGIO. Estas redes territoriais éstan moi inflúénciadas por actores
territoriais franceses, centrados en inflúír na PAC. A pesar de que Francia se ve afectada polo
despoboamento relativo a " diagonale du vide " réfléctida a súa vez no movemento “gillet
jaunes" (Pannier-Runacher, 2019), a súa comunidade política segue ancorada firméménté
arredor da PAC. Así, estas redes non tinan un incentivo para patrocinar axendas alternativas
patrocinadas por organismos (éspanois) mais ben novos; por exemplo, SSPA chegou tarde a
escena comunitaria e so en 2021 se uniu ao intergrupo RUMRA.

Para as redes territoriais horizontais (Conferencia de Réxions Périféricas e Marítimas de
Europa [CRPM], Eurocidades e outras) o despoboamento non era unha prioridade nos termos
estreitos que defenden os promotores éspanois. Incluso o apoio do CEMR da campana ´Soria´

Sérafín Pazos-Vidal

18 Revista Galega de Economía, 31(2) (2022). ISSN: 1132-2799
https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365

https://doi.org/10.15304/rge.31.2.8365


foi bastante limitando. A defensa da définicion foi esforzo exclusivamente éspanol. Tendo en
conta o reducido apoio e as diversas coalicions, que se acordase algunha définicion, foi un
éxito inesperado.

8. DESDE A ELABORACIÓN DE POLÍTICAS DE FINANCIAMENTO DA UE ATA
A IMPLEMENTACIÓN DOMÉSTICA

As prioridades políticas da UE cambiaron desde 2018. En 2014-2020, o Fondo de
Desenvolvemento Rural (FEADER) da DG AGRI formaba parte do Marco Estratéxico Común
que integraba todas as intérvéncions dos Fondos EIE. Todos, inclúído o FEADER, débían
alinarsé mediante un acordo de asociacion a nivel nacional. Tamén era posible e se animaba a
que os fondos FEDER, o Fondo Social Europeo e o FEADER se xestionaran a nivel territorial
dun xeito totalmente integrado -ferramentas Interregional Territorial Investments (ITI),
Community-led Local Development (CLLD), programas multifondo-.Con todo, en 2018 a DG
AGRI decidiu retirar o FEADER da arquitectura dos Fondos EIE e integralo no Piar I da PAC
(súbvéncions agrarias) a través dun único Regulamento da UE (Regulamento 2021/2115) e, a
nivel nacional, a través dos novos Plans Estratéxicos nacionais da PAC (Pazos-Vidal 2019b;
Bachtler et al; 2019). No seu lugar, AGRI promoveu a chamada Declaración de Cork 2.0
mediante un novo "Pacto Rural" lanzado en decembro de 2021 (Comision Europea, 2021a),
complementaria mais separada da Política de Cohésion da DG REGIO.

O terreo cambiou de forma mais ampla coa nova Comision Von der Leyen, en fúncions
desde novembro de 2019. A démografía converteuse inesperadamente non nunha cúéstion de
defensa de REGIO ou AGRI, sénon de preocupar a toda a Comision (Von der Leyen, 2019).
Instalouse un novo vicepresidente da Comision de Democracia e Démografía. Este cambio de
paradigma foi patrocinado anteriormente polo Partido Popular Europeo (PPE) ao que
pertence a Presidenta Von der Leyen (o declive démografico como unha ameaza para o tecido
social europeo). Aséméllasé bastante a vision da crise démografica defendida desde Europa do
Leste e, en certa medida, a vision de "xéografías do descontento" anteriormente mencionada:
de aí o víncúlo entre démografía e democracia. Co apoio principalmente de AGRI, o
vicepresidente Súica lanzou en xúno de 2020 un Informe Démografico -é dicir, non unha
estratexia- (European Commission, 2020), e en xúno de 2021 unha “Vision a Longo Prazo para
as Zonas Rurais” (European Commission, 2021b).

Neste novo contexto, a nova définicion de aréas démograficaménté en declive no
Regulamento FEDER, so se bénéficioú marxinalmente. Aínda que agora era posible ter unha
prioridade démografica clara para orientar espacialmente os fondos da UE nos Acordos de
Asociacion nacionais (que establecen as grandes prioridades de investimento), e a nivel
rexional a través dos Programas Operativos, a DG REGIO tina dúas posturas respecto diso: a
nivel de funcionarios, os seu emprendedores políticos intentaron finalménté aproveitar a
définicion coa élaboracion en outubro dunhas "Boas practicas para abordar o declive
démografico" para toda a UE para o FEDER 2021-2027, apoiandosé nun estudo externo
(Gloeksen e Bohmé,2022) que permanece inédito.Con todo, no nivel político e alto
funcionariado da DG REGIO, seguiuse tendo unha actitude tépéda verbo esixir abertamente
aos EM que investisen cantidades significativas de FEDER en programas démograficos. O que
si fixéron foi inclúír o tema démografico no novo 8º Informe da Cohésion (European
Commission, 2022a).

De aí que non sexa de éstranar que en Espana, dado o predominio do Ministerio de
Facenda na programacion dos EIE, se reproducise a mesma postura da Comision (priorizar a
absorcion do Fondos Estruturaiss e de Investimento Europeos (EIE) ante o risco de que ao
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usar estes fondos para o despoboamento se convertese nun pozo sen fondo). Asemade, dos 17
gobernos aútonomicos non se prévé que ningún programa operativo (que se préséntaran a
Comision a mediados de 2022) téna unha prioridade démografica e unha oriéntacion espacial
baseada na définicion do FEDER. De feito, o Acordo de Asociacion do Goberno éspanol coa
Comision sobre a asignacion de fondos estruturais 2021-2027 so prévé o descenso
démografico como unha posibilidade transversal e opcional que queda totalmente a
discrécion de cada réxion (Gobierno de Espana, 2022, pp. 201-202).

Ademais, a pesar de que o Goberno éspanol fixo do despoboamento unha prioridade
política digna dunha Vicepresidencia (résponsabél tamén de Transicion Ecoloxica/Cambio
Climatico) os resultados foron limitados ata o de agora. Esta vicepresidencia ten unha fúncion
coordinadora das políticas démograficas do Goberno éspanol, a través dunha súbcomision do
Consello de Ministros e dunha Conferencia Sectorial coas 17 Comunidades Aútonomas, e a
devandita Oficina do Comisionado/Secretario Xeral, que alén do voluntarismo amosado conta
cun orzamento de so 55 millons de euros.

A nivel político, a pesar de que moitas Comunidades Aútonomas apostaron por Leis e
estratexias contra o despoboamento, sobre todo Castela a Mancha, pero tamén Aragon, Galicia,
Navarra, Castela e Léon e Estremadura, optaron por non vincular (explicitamente) os seus
plans e políticas as políticas contra despoboamento a nivel estatal. A non aprobacion polas
Comunidades Aútonomas destas Directrices coma base dunha Estratexia (Gobierno de
Espana, 2021b) éncadrasé no patron de débil coordinacion e predominio da loxica de
afiliacion partidaria propias das rélacions intergobernamentais éspanolas, descritas por
Colino (2020). As Directrices do goberno, malia feitas a péticion dos presidentes aútonomicos,
segue a ser un documento de oriéntacion so do Goberno éspanol.

A nivel de investimento, nin os programas operativos EIE (principalmente aútonomicos, e
algúns a nivel estatal), nin os 10.000 millons de investimentos NGEU para o despoboamento,
xestionados polos diferentes ministerios, utilizan a définicion acordada do FEDER ou calquera
outras définicions e mapas alternativos que ignoren as fronteiras provinciais ou aútonomicas.
A asignacion dos fondos NGEU para o despoboamento baséasé en concorrencia competitiva a
nivel estatal. Ademais de desincentivar os enfoques territoriais cooperativos, isto é un sinal
claro de que a prioridade é a absorcion (xa que NGEU debe comprometerse en 2023, e
gastarse ata 2026) fronte a unha asignacion dos recursos europeos baseada na éficiéncia
(Pazos-Vidal, 2021a).

O mellor exemplo destas debilidades foi a iniciativa da Dépútacion de Zamora, que dende
outubro de 2020 ata xaneiro de 2021 constitúíú a denominada Mesa Nacional que aglutinara a
xestores de fondos da UE e de desenvolvemento économico de 22 dépútacions, a maioría con
experiencia de dúas décadas. Analizaron como o FEDER e NGEU podérían financiar
investimentos para frear o despoboamento que fosen, como defendera inicialmente o Goberno
éspanol, colaborativos, escalables, transferibles e replicables en todas as provincias
participantes. Non obstante, isto non se traduciu nos plans do Goberno éspanol, que
priorizaron a absorcion e a maxima cobertura xéografica, axústandosé ao patron de anterior
insensibilidade territorial e inéficacia das políticas domésticas contra o despoboamento
descritas por Pinilla e Saéz (2021). O precedente foron os malogrados 8.000 millons de euros
do Plan Espanol para o éstímúlo da Economía e o Emprego (Plan E) do Goberno de Zapatero,
para loitar contra a crise économica de 2008. Esta falta de incentivos cooperativos
interterritoriais desincentivaron que a loxica cooperativa e as propostas que se desenrolaran a
nivel técnico entre as dépútacions se traducisen en demandas conxuntas a nivel político
(Pazos-Vidal 2021a; Galan, 2021).
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Por último, estas distintas campanas territoriais éspanolas non lograron trasladar
adecuadamente a súas propostas ao ambito electoral. Nas éléccions de febreiro de 2022 en
Castela e Léon so Soria Ya patrocinou activamente a définicion do grupo Soria -a pesar de non
ter participado nesa campana, ironicamente iniciada polo alcalde socialista da cidade-,
namentres que o goberno aútonomico saínté do PP non se comprometeu coas novas políticas
financiadas pola UE contra o despoboamento. Os socialistas (na oposicion a nivel rexional,
pero no Goberno éspanol) si propuxeron un paquete mais amplo, pero non se asumiron
compromisos éspécíficos sobre os fondos comunitarios nin coa définicion do FEDER. E
significativo que a mencionada proposta común de España Vaciada (2021, pp. 87-88) cara as
proximas éléccions xerais éspanolas (2023/2024) tampouco fixo referencia algunha as
posibilidades que ofrécía a définicion no FEDER. Unha clara mostra de désconéxion entre as
distintas campanas e iniciativas territoriais en distintos puntos de Espana.

9. AXUDAS DE ESTADO
Outra evidencia émpírica dos límités da mobilizacion territorial éspanola sobre o

despoboamento foi o proceso para a définicion de zonas en declive démografico nas
Directrices de axudas de Estado con finalidadé rexional 2021-2027. Tratasé dun proceso
complementario a élaboracion dos Programas Operativos de Fondos EIE que a DG REGIO
establece cada 7 anos, définindo un nivel maximo de axudas públicas (EIE ou nacionais) en
cada comunidade ou provincia. A Comision propuxo réconécér, por primeira vez, a Soria,
Teruel e Cuenca como zonas pouco poboadas, habilitandoséllés automaticamente en teitos de
axuda superiores (Lopéz,2021). Isto foi percibido simbolicamente nesas provincias como que
lles daba un estatus similar as NSPA escandinavas.
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Figura 6. Axudas estatais de apoio ao desenvolvemento rexional

(European Commission 2022b, p. 276)

Na consulta pública anterior, a rede SSPA, que representa ao sector empresarial, liderou
unha mobilizacion bastante ampla dos seus membros (do mesmo xeito que fixo na consulta de
2018 sobre as ideas iniciais da Comision para os Fondos Estruturais 2021-2027 xa apuntadas
no 7º Informe da Cohésion). Dito isto, as directrices de axudas aútonomicas e os mapas
nacionais de elixibilidade son materia exclusiva da négociacion entre os Ministerios de
Facenda e a DG REGIO. Así, para conseguir ese resultado, mais cos actores territoriais, foi
crucial a proposta conxunta (e interpartidaria) dos Presidentes aútonomicos de Aragon,
Castela a Mancha e Castela e Léon ao Goberno éspanol, en resposta, iso si, a unha forte
demanda pública.

Aínda que este réconécéménto é politicamente importante, amosa unha vez mais a
confúsion entre o simbolismo político-émocional e a loxica économica. Pouco despois de
aprobarse as directrices pola Comision, na primavera de 2021, este réconécéménto foi
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interpretado por SSPA e Soria Ya (ambas campanas tinan certos víncúlos desde antes de 2016)
como que, mais que un teito de axuda lixeiramente superior ao resto de territorios, a UE lles
acordara un estatus de "fiscalidadé diferenciada" comparable co de Navarra, Euskadi ou os
territorios ultramarinos de Ceuta, Melilla e Canarias.

Esta pércépcion desproporcionada xerou unha moi intensa mobilizacion pública en Soria
e a “fiscalidadé diferenciada” converteuse nun estandarte fundamental de Soria Ya nas
éléccions de febreiro de 2022 (e de Teruel Existe a nivel do Congreso). Fronte a isto, o
Ministerio de Facenda, malia non poder negar publicamente unha pércépcion tan enraizada,
tampouco qúéría promover unha carreira de agravios e busca de rendas no resto do territorio.
O reverso da moeda foi Zamora, que perdeu un 10% de poboacion na última década, polo que,
sen ser nomeada directamente nas directrices, podéría estar plenamente aos niveis de
súbvéncion equivalentes a Soria, Cuenca e Teruel. Nembargantes, esta provincia non fora quen
de articular unha campana verbo dos gobernos aútonomico e central ao estilo de Soria e
Teruel.

A Comunidade Aútonoma de Castela e Léon, da que forman parte Soria e Zamora, non
asumiu ningún compromiso en canto as súas propias axudas de Estado, súbvéncions ou
investimentos de fondos estruturais, rémitíndosé exclusivamente aos incentivos que podéría
acordar o Goberno éspanol. Pola contra, Castela A Mancha aprobou a Lei 2/2021 contra o
despoboamento, que inclúé incentivos de axudas aútonomicas, a súbdélégacion
(déscéntralizacion subrexional) dos Fondos EIE, a avaliacion de impacto nas normas no rural
(rural proofing) e o primeiro mapa xuridicamente vinculante de Espana para idéntificar zonas
de despoboamento as que destinar fondos públicos e garantir un nivel mínimo de servizos.
Resulta revelador que ningunha outra réxion planea abertamente copiar integramente o
ambicioso modelo de Castela a Mancha.

Finalmente, non so Soria, Teruel e Cuenca, sénon tamén Zamora, e mesmo outras
provincias como a vécina Salamanca, foron réconécidos no mapa éspanol de axudas
aútonomicas (European Commission, 2022b). Tendo en conta os moi diferentes graos de
mobilizacion territorial neste tema en cada territorio (de activos a inexistentes), tal resultado
(que bénéficia a tamén outras aréas de Espana) sinala a importancia da mobilizacion
territorial, pero tamén a politizacion do declive démografico en Espana. Se ben non todolos
territorios se mobilizaron, si se bénéficiaron logo, pois a demanda social era tan transversal
que simplemente o goberno central non a podía ignorar. De feito, gran parte deste
réconécéménto podéría estar inclúído en anteriores mapas de axudas, pero o despoboamento
non estaba na axenda como o ésta agora.

10. CONCLUSIÓNS
E bastante difícil acordar définicions comúns e moito menos proporcionar bens públicos

cando os diferentes grupos interesados cren percibir unha rélacion asimétrica na súa procura
respectiva de rendas, cando non unha rélacion de suma cero. Esta pércépcion dificúlta a
colaboracion e a conformacion e supervivencia no tempo de comunidades de políticas, a nivel
territorial éspanol e a nivel da UE.

Seguindo a loxica de accion colectiva, estas campanas de mobilizacion territorial, malia
seren case exclusivamente éspanolas, foron quen de acadar un éxito parcial ao ver réconécidas
as súas réivindicacions na UE. Porén, a falta de bénéficios distributivos a nivel de varios paísés
así como dentro de Espana (no caso da définicion do FEDER esta era demasiado xeral e non
obrigatoria), levou a que fose unha vitoria simbolica e pírrica, xa que non alterou ningunha
inercia nas políticas públicas europeas e nacionais.
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Mesturar a razon économica con motivos de identidade emocional/cultural e priorizar a
définicion legal sobre a racionalidade économica, é contraproducente. Resulta bastante
revelador que ao longo desta narracion os actores puxeran moito mais énfasé en conseguir o
réconécéménto (e o financiaménto) dun territorio determinado, e non ao que se vai facer con
el. Espana posúé unha longa tradicion de privilexios territoriais e estatutos especiais (foros,
micromunicipalismo, Dereito Civil aútonomico) que perviviu na idade contemporanea. Neste
estudo de caso sobre o despoboamento, podésé observar esa mentalidade tendente a obter e
preservar un estatus especial para un determinado territorio, fronte a asignacion mais
racional dos recursos públicos baseada en evidencias e necesidades.

Por último, pero non menos importante, esta narracion evidencia o triste estado da
gobernanza multinivel e da coopéracion horizontal éspanolas (o que en Espana se acúnoú
durante a pandemia co neoloxismo bastante redundante de “cogobernanza”). O feito de que
tanto esforzo se téna feito por parte de tantas campanas e iniciativas, públicas e privadas, de
arriba-abaixo e abaixo-arriba, para obter tan escasos resultados, é sintomatico dun sistema
político éspanol que prioriza o curto prazo, fronte a solúcions colaborativas a longo prazo.
Mesmo para afrontar problemas estruturais profundamente arraigados como é, sen dúbida, o
declive démografico e o abandono de grandes éxténsions do territorio éspanol.
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