
Creative Commons Reconocimiento-NoComercial 4.0 Internacional

Revista de Estudios de la Administración Local y Autonómica, número 19, abril de 2023
Sección: ARTÍCULOS
Recibido: 12-01-2023
Modificado: 31-01-2023
Aceptado: 08-02-2023
Prepublicado: 17-03-2023
Publicado: 26-04-2023
ISSN: 1989-8975 – DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11167
Páginas: 125-147

Referencia: Bello Paredes, S. A. (2023). La despoblación en España: Balance de las políticas públicas implantadas y propuestas de 
futuro. Revista de Estudios de la Administración Local y Autonómica , 19, 125-147. https://doi.org/10.24965/reala.11167

ARTÍCULOS 125 

La despoblación en España: Balance de las políticas públicas 
implantadas y propuestas de futuro
Depopulation in Spain: Balance of the implemented public policies 
and proposals for the future

Bello Paredes, Santiago A.
Universidad de Burgos (España – Spain)

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1324-0965
sbello@ubu.es

NOTA BIOGRÁFICA

Catedrático de Derecho Administrativo por la Universidad de Burgos. Secretario General de la Universi-
dad de Burgos (2006-2008). Director del Instituto de Administración Pública de la Universidad de Burgos 
(2008-2009). Decano de la Facultad de Derecho desde 2016. Director de la Red Hispanoamericana de 
Derechos Humanos Francisco de Vitoria desde 2022. Líneas de investigación: derecho local; derecho 
nuclear y sostenibilidad energética; sociedad de la información y TIC; desarrollo sostenible. Autor de 50 
libros/capítulos de libro, 36 artículos en revistas científicas indexadas, además de coordinador y director 
de diversos libros y obras colectivas.

RESUMEN

Este trabajo estudia la situación actual de la despoblación en España, en la que se destaca el envejecimiento 
de su población, la baja natalidad y la dificultad para garantizar la prestación de los servicios públicos, todo 
lo cual obliga a un replanteamiento de las políticas públicas para que conduzcan a una mayor cohesión 
territorial y, en definitiva, a ofrecer soluciones a estos territorios.
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ABSTRACT

This work studies the current situation of depopulation in Spain, in which the aging of its population, the low 
birth rate and the difficulty in guaranteeing the provision of public services stand out, all of which require a 
rethinking of public policies so that lead to greater territorial cohesion and, ultimately, to offer solutions to 
these territories.
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1.  INTRODUCCIÓN: LA PATOLOGÍA DE LA DESPOBLACIÓN EN ESPAÑA Y EUROPA

Comienzan a ser visibles las reflexiones jurídicas sobre la situación de la despoblación, ya sea en relación 
con una concreta región española 1 o dentro de una visión más general de lo que se ha venido en llamar la 
España despoblada 2. La conclusión general de esos trabajos confirmaba la alarmante situación en la que se 
encuentra una buena parte del territorio de España que, de una forma más o menos acusada, se caracteriza 
por una baja densidad de población, un crecimiento vegetativo negativo, una alta tasa de envejecimiento y una 
diseminación de sus núcleos de población, todo lo cual conlleva a una actividad económica muy limitada en 
estos territorios y a una grave dificultad de garantizar la prestación de los servicios públicos a sus habitantes.

Esta situación desesperanzadora no debe quedar anclada sólo en la conciencia de la población que la 
sufre, sino que tiene una dimensión global que afecta a la propia gobernanza del país, pues lo que está en 
juego no solo es el futuro de estas comunidades locales o regionales sino también la propia configuración 
del nivel organizativo nacional.

Por ello, se deben elaborar y ejecutar estrategias políticas que supongan el empoderamiento de la po-
blación ubicada en los territorios despoblados, para conseguir, con medidas de discriminación positiva, re-
conducir esta alarmante situación poblacional hasta alcanzar un nivel mínimo que garantice su sostenibilidad.

Y este fenómeno no representa una situación nueva que haya aflorado sorpresivamente en este siglo 
xxi, sino que, por el contrario, es ahora cuando se ha visto reivindicada y empoderada como problema públi-
co emergente. No podemos obviar que la despoblación debe ser entendida como el resultado más evidente 
de un cambio estructural que ha actuado en el medio rural y que ha conducido a una reordenación –social y 
territorial– de una sociedad de fuerte componente urbano 3. De esta forma, nos encontramos ante uno de los 
problemas más importantes, a medio y largo plazo, no sólo para España sino también para la Unión Europea 
(UE). En este sentido, diversos órganos de la UE vienen denunciando esta situación y requiriendo medidas 
conducentes a su reversión de una manera urgente y contundente.

Y es que en Europa también existe un fenómeno de despoblamiento de las zonas rurales, por ello no 
resulta extraño que desde la UE se haya venido reflexionando sobre esta situación con una finalidad pros-
pectiva, como puede ser en el Dictamen del Comité Europeo de las Regiones, de fecha 16 de junio de 2016, 
“La respuesta de la UE al reto demográfico” 4. En este documento se realiza una descripción del cambio de-
mográfico que ha venido desarrollándose en Europa, al que se califica como uno de los mayores desafíos a 
los que se enfrenta la Unión Europea, con el envejecimiento de su población, la disminución del número de 
jóvenes y una baja tasa de natalidad 5.

Y es que, pese a la habilitación normativa contenida en el artículo 174 del Tratado de Funcionamiento de 
la Unión Europea (TFUE) en el cual se establece que se prestará una especial atención a las zonas rurales, 

1 Bello Paredes (2020; 2022). Además, estos trabajos son consecuencia de las actividades de investigación derivadas del Con-
venio entre la Administración de la Comunidad de Castilla y León y las Universidades de Burgos, León, Valladolid y Salamanca, suscrito 
en fecha 31 de agosto de 2021, para la realización de actividades de dinamización demográfica en Castilla y León durante el periodo 
2021-2024 y con una dotación de 240.000 euros.

2 López Ramón (2019), Velasco Caballero (2022), García-Moreno Rodríguez (2019), Santiago Iglesias et al. (2021), Sanz Larru-
ga y Míguez Macho (2021), Domínguez Álvarez (2021).

3 Baraja et al. (2021, p. 154).
4 DOUE de 18 de enero de 2017, 2017/C 017/08.
5 Apartado 1. Hay que apuntar, además, en este ámbito de la demografía que, desde el año 2000, el crecimiento poblacional de 

Europa ha sido muy modesto en comparación con los 50 años anteriores: en torno al 0,5 % anual. En 2014, doce Estados miembros ex-
perimentaron pérdidas de población, mientras que en dieciséis se dio un leve crecimiento. Existen importantes diferencias entre el Este 
y el Oeste de Europa y también, aunque en menor medida, entre el Norte y el Sur. Incluso dentro de un mismo Estado son frecuentes las 
desigualdades regionales. En particular, se aprecia un patrón global de mayor crecimiento en las áreas urbanas que en las rurales en 
la mayoría de los países europeos. Las áreas rurales remotas experimentan desafíos demográficos en todo el continente. La reciente 
crisis económica ha acentuado la polarización de tendencias tanto a nivel europeo como nacional, así como los desafíos de pérdida de 
población a nivel regional, apartado 3 de este Dictamen.
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a las zonas afectadas por una transición industrial y a las regiones que padecen desventajas naturales o 
demográficas graves y permanentes 6, las respuestas que han llegado desde la UE han carecido de la sufi-
ciente eficacia para revertir esta situación.

Por eso en el citado Dictamen se concluye la necesidad de una respuesta al cambio demográfico que 
incluya una visión amplia, coordinada e integradora, puesto que se trata de un tema transversal en el que se 
efectúe un especial énfasis sobre las siguientes líneas de acción 7:

1. Priorizar la creación de oportunidades de apoyo y generación de vida para ayudar a atraer y retener 
población joven en todo el territorio.

2. Impulsar políticas favorables a la familia, en particular, mediante medidas que eliminen los obstáculos 
que desincentivan la paternidad y que contribuyan a aumentar la tasa de natalidad, incorporando la 
perspectiva de género.

3. Alentar la vida autónoma de las personas de edad avanzada, aumentando la esperanza de vida sana 
y reducir su dependencia.

4. Luchar contra la exclusión social que afrontan algunas capas de la población, así como implantar 
políticas de conciliación de la vida profesional y familiar.

5. Apoyar políticas de inmigración en los Estados miembros.

Y deberán ser las entidades locales y regionales las organizaciones territoriales que deben estar ple-
namente capacitadas para aplicar estas políticas de integración, incluidos los pequeños municipios de las 
zonas rurales 8.

Sin que puedan obviarse, como se resalta por la Comisión Europea 9, las consecuencias del cambio demo-
gráfico en Europa sobre el conjunto de su economía y sociedad, puesto que este cambio tiene repercusiones 
para el futuro de los sistemas sanitarios y de protección social, de los presupuestos y de las necesidades de 
vivienda e infraestructuras en este marco territorial europeo, por lo que, en definitiva, Europa tendrá que encon-
trar soluciones urgentes para garantizar su competitividad ante el descenso de su población en edad laboral.

En un ámbito interno, si nos centramos en analizar la situación en España, nos encontramos con am-
plios territorios afectados por la despoblación, así como por el envejecimiento de su población.

Dos datos significativos avalan esta afirmación. El primero es que, desde los años sesenta del siglo pa-
sado, los 6.122 municipios españoles que han reducido su densidad demográfica han perdido 5,3 millones de 
habitantes y, en 2019, tres cuartas partes del territorio solo albergan una octava parte de la población, mientras 
que en 1960 acogían a un 35 %, en 1950 a un 40 % y en 1900 a un 50 % 10. En cuanto al segundo referido al 
envejecimiento, este es consecuencia de la baja densidad de natalidad y de la emigración, dado que ha venido 
afectando al medio rural español desde finales de los años cincuenta, pues ha supuesto la salida de familias 
enteras y ha continuado con la pérdida de población joven en busca de trabajo en las ciudades más pobladas 11.

Si se analiza la evolución de la población en España desde 1900, se percibe un incremento sostenido en 
toda la secuencia 1900-2011, con la excepción de los periodos 1981-2001 en los que hubo un menor incremento 
de la población y, a partir de ese año 2011 un acusado descenso hasta tener un periodo intercensal 2011-2021 
de un incremento poblacional de únicamente un porcentual del 0,41, debido fundamentalmente a la existencia 
de un emigración exterior que compensan el saldo vegetativo negativo que existe actualmente en España 12.

6 Precepto que, actualmente, se encuentra desarrollado por el artículo 9 del Reglamento (UE) 2021/1058 del Parlamento Euro-
peo y del Consejo, de 24 de junio de 2021, relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional y al Fondo de Cohesión, en el cual se es-
tablece que, de conformidad con el artículo 174 del TFUE, el FEDER se centrará especialmente en afrontar los retos de las zonas des-
favorecidas, especialmente las zonas rurales y las regiones que padecen desventajas naturales o demográficas graves y permanentes. 
Existe una dificultad de métrica para su aplicación en España, pues los cálculos estadísticos para medir la despoblación que utiliza la 
Unión Europea, y en concreto Eurostat se realizan sobre una base territorial (las denominadas NUTS) de base supramunicipal, siendo 
las NUTS 3, que sería la categoría territorial más pequeña, las correspondientes a escala española con las provincias. Y es que el peso 
de la despoblación es mucho mayor a nivel municipal en su conjunto que a nivel provincial; esta discrepancia entre la forma de cálculo 
hace imposible la aplicación del artículo citado y, por ende, una de las líneas de subvenciones. Defensor del Pueblo (2021, pp. 846-847).

7 Apartado 20.
8 Apartado 27.
9 Comisión Europea (2020).
10 Molinero (2019, p. 21).
11 Alario et al. (2018, p. 25).
12 En relación a la evolución de la población en el año 2021, esta es de un 0,07 porcentual, mientras que la evolución en el 

primer semestre del año 2022 se ha incrementado en un 0,60, debido a un saldo vegetativo negativo de 75.409 personas (158.816 
nacimientos, frente a 234.225 defunciones) que se ha visto compensado por un saldo migratorio de 258.547 personas (hubo 478.990 
inmigraciones procedentes del extranjero y 220.443 emigraciones con destino al extranjero). INE (2022).
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Figura 1. Evolución de los porcentajes de crecimiento de la población en España (1990-2021)

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos INE Padrón Municipal de Habitantes 2022.

Si se estudia la evolución del saldo vegetativo en España (diferencia entre nacimientos y defunciones 
por mil habitantes), se puede comprobar como esta viene descendiendo de forma paulatina y constante 
desde el año 2011 al 2021, año este que se encuentra en un porcentual del –2,37.

Figura 2. Evolución del saldo vegetativo en España (2010-2021)

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos INE Padrón Municipal de Habitantes 2022.
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Por último, en lo que se refiere a la evolución de las personas con una edad superior a los 65 años, 
podemos advertir que en los últimos 10 años se ha pasado de un porcentual de 16,8 al 19,7.

Figura 3. Evolución de la proporción de personas de más de 65 años en España (2010-2021)

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos INE Padrón Municipal de Habitantes 2022.

Como ya hemos afirmado anteriormente, este problema no es exclusivo de España, sino que com-
partimos problemática, eso sí de una forma peligrosamente más acusada, con la Unión Europea. No debe 
sorprendernos que, según datos de Eurostat, está previsto que los mayores porcentajes de población en 
edad avanzada se alcancen en el este de Alemania, norte de España, Italia y algunas zonas de Finlandia.

Para el próximo año 2060, la proporción media prevista de personas de más de 65 años en la UE habrá 
aumentado del 17,1 % en 2008 al 30 %, llegando a los 151,5 millones de ancianos, mientras que los menores 
de 15 años representarán únicamente el 15 % de la población. El documento “Urban Europe statistics on 
cities, towns and suburbs”, sugiere que una elevada proporción de población europea que está envejeciendo 
vive en ciudades y localidades relativamente pequeñas, mientras que los jóvenes son más proclives a vivir 
en barrios periféricos, en las proximidades de la capital o de otras grandes ciudades; todo lo cual conduce a 
un desequilibrio poblacional más 13.

Y la situación de España, en cuanto a su densidad de población por regiones (NUTS 2), en comparación 
con el resto de los integrantes de la Unión Europea nos ubica entre las de menor porcentual 14.

En lo que se refiere a la distribución de zonas rurales y urbanas en la UE, con los datos de Eurostat 
se pude afirmar que resulta evidente que el problema de la baja densidad de población se concentra en 
4 Comunidades Autónomas españolas: Aragón (27,7), Castilla y León (25,7), Castilla-La Mancha (25,7) y 
Extremadura (26,1), y en algunas otras regiones de Francia (Limousin: 43, Auvergne: 52,5, Borgoña, 51,5 y 
Champagne-Ardenne, 51,7), Italia (Basilicata: 56,4 y Valle de Aosta: 38,8), Portugal (Alentejo: 22,8), Ruma-
nia (Vest: 55,9) Irlanda (Southern: 54,9, Northern an Western: 34,5), porque habría que excluir las regiones 
de Suecia e Islandia por sus especiales circunstancias climatológicas.

Y un apunte de naturaleza geopolítica que no puede pasar desapercibido, pues el cambio demográfico 
también puede repercutir en la posición de la UE entre las potencias del mundo, pues a medida que las nacio-

13 Eurostat (2016).
14 Pues como señala Molinero (2019, pp. 53-54), la densidad de población es una clave explicativa, frente a la que se debe respon-

der con una jerarquización del poblamiento y de los servicios para que sean accesibles en tiempo razonable a todos los habitantes rurales.
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nes de Europa reducen su vitalidad poblacional y su pujanza económica frente a otras economías emergentes, 
se acrecienta aún más la debilidad de aquella para competir con las sociedades emergentes y pone en riesgo 
el modelo de vida que Europa ha creado tras la segunda guerra mundial. Además, la fractura demográfica pude 
suponer una fuente de crispación social que puede conducir a la desafección política e, incluso, democrática 15.

A la vista de esta situación, no puede sorprendernos que en la Resolución del Parlamento Europeo 
sobre la inversión de las tendencias demográficas en las regiones de la Unión mediante los instrumentos 
de la política de cohesión, aprobada en fecha 20 de mayo de 2021 16, se afirme la necesidad de la Comisión 
de proponer una estrategia sobre el cambio demográfico en base a los siguientes elementos principales: 
condiciones de empleo digno, equilibrio entre la vida profesional y privada, dimensión territorial de las po-
líticas de promoción de la actividad económica y el empleo, prestación adecuada de servicios sociales de 
interés general en todos los territorios, un transporte público local eficaz y unos cuidados adecuados de las 
personas dependientes, prestando especial atención a las nuevas formas de trabajo y su impacto social 17.

Para lo cual, se insta a todas las autoridades públicas, es decir, a los Estados miembros y a las autorida-
des regionales para que apliquen un enfoque integrado para abordar los retos demográficos a través de los 
instrumentos de la política de cohesión. En consecuencia, estas entidades deberán proceder a la planificación 
y ejecución de la política de cohesión para el periodo 2021-2027, en especial sobre aquellos territorios del 
nivel NUTS 3 o las agrupaciones de unidades administrativas locales con una densidad de población inferior 
a 12,5 habitantes por km² o con un descenso medio de población anual superior al 1 % entre 2007 y 2017 18.

2.  METODOLOGÍA: ESTUDIO DE LA TAXONOMÍA DE POLÍTICAS PÚBLICAS EN MATERIA 
DE DESPOBLACIÓN EN ESPAÑA

2.1.  Los diversos instrumentos de actuación empleados por las administraciones públicas 
para luchar contra la despoblación

Antes de abordar un estudio de la taxonomía de las actuaciones, presentes y futuras, de las administra-
ciones públicas con el objetivo de luchar contra la despoblación, dinamizando y desarrollando los territorios 
afectados por esta situación demográfica, tenemos que analizar el título competencial que habilita a estas 
para su intervención.

En primer lugar, la actividad pública objeto de este análisis se encuadra en la tipología del ejercicio de la 
potestad administrativa de planificación 19 en ámbitos competenciales tales como la ordenación del territorio 
o las diversas políticas sectoriales que garanticen la cohesión territorial.

En lo que se refiere al título competencial de la ordenación del territorio, en una dimensión estrictamente 
jurídico-administrativa 20, se ha avanzado de la mera determinación de procesos urbanísticos a una gestión 
integral del territorio 21, pues la ordenación territorial consiste en corregir los desequilibrios que provoca el 
espontáneo crecimiento económico 22.

15 Los efectos del cambio demográfico, Comisión Europea (2020, p. 32).
16 Parlamento Europeo (2021).
17 Apartado 33.
18 Apartado 37, y ello tal y como se configuraba en el punto 161 de las Directrices sobre las ayudas estatales de finalidad regional 

para 2014-2020, DOUE C 209/1, de fecha 23 de julio de 2013.
19 La cual está indisociablemente unida, como técnica de intervención en la realidad, a la actividad política (Martín Retortillo, 1966, 

p. 121). Pues como sostienen Bermejo Vera y Fernández Farreres (1982, p. 130), esta tipología de potestad administrativa se ha convertido 
en el modelo por excelencia del sistema de ordenación programada en el ámbito de la actividad general de las administraciones públicas.

20 Pues como se establece en la Carta Europea de Ordenación del Territorio, aprobada en fecha 23 de mayo de 1983, la ordena-
ción del territorio es, a la vez, una disciplina científica, una técnica administrativa y una política concebida como un enfoque interdisci-
plinario y global cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones y la organización física del espacio según un concepto rector.

21 Como se establece en la Ley de la Comunidad Autónoma de Valencia, Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenación del Territorio 
y Protección del Paisaje cuando, en su artículo 4, se determina que los poderes públicos promoverán la mejora de la calidad de vida 
de todos los ciudadanos, mediante acciones que contribuyan al progreso, la cohesión económica y social, la conservación y el aprove-
chamiento eficiente de los recursos naturales, la promoción del patrimonio cultural, la calidad ambiental y la competitividad equilibrada 
del territorio valenciano tanto en el medio urbano como en el rural. En este mismo sentido, la legislación de la Comunidad Autónoma de 
Galicia, contenida en la más reciente Ley 1/2021, de 8 de enero, de ordenación del territorio de Galicia, establece que se entiende por 
ordenación del territorio el conjunto de criterios que regulen las actuaciones y los asentamientos sobre el territorio, a fin de conseguir 
una adecuada interrelación entre población, actividades, servicios e infraestructuras con el territorio gallego en que se implantan, coor-
dinando las actuaciones sobre el territorio de los distintos órganos y diferentes administraciones públicas, artículo 2.

22 López Ramón (2019).
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Y en el ámbito de la cohesión territorial, derivada de los principios constitucionales de solidaridad inter-
territorial (artículos 2, 138.1, 156.1 y 158 CE), supone en una dimensión económica la necesidad del asegu-
ramiento de una equitativa distribución territorial de la riqueza nacional, para la corrección de los seculares 
desequilibrios entre las zonas prósperas y las zonas menos desarrolladas 23.

En definitiva, la patología de la despoblación supone la transgresión del principio constitucional de 
igualdad de trato consagrado en el artículo 14 CE, pues una parte de la población no puede acceder a los 
servicios públicos en unas condiciones de calidad óptima, por lo que la diversa actividad pública combatien-
do este fenómeno demográfico está amparada en la consecución de este capital derecho fundamental 24.

Y dentro de esta pluralidad de intervenciones públicas, uno de sus problemas más acusados ha venido siendo 
la evidente descoordinación entre los instrumentos derivados de la ordenación del territorio y aquellos surgidos de 
la cohesión territorial o del desarrollo rural, que debieran estar integrados o, al menos, interrelacionados entre sí 
para poder realizar una actividad multinivel de planificación y gobernanza entre las diversas entidades políticas 25.

En este último ámbito de intervención pública, referida al desarrollo rural, nos encontramos con los de-
nominados Planes de Desarrollo Rural Sostenible (PDR) 26, los cuales son un instrumento clave, tanto a nivel 
español como europeo, para la reactivación de aquellos territorios, calificados como rurales, en los cuales el 
fenómeno de la despoblación está profundamente arraigado.

La utilización de estos PDR, en cuanto a su concreción temporal en España, ha sido realizada tanto 
para el periodo temporal 2010-2014, como para 2014-2020 y, en términos cuantitativos, para el año 2022, se 
prevé una aportación de 158.210.005 euros 27.

Pero la importancia cuantitativa de los fondos, aplicados al desarrollo rural, tiene a la UE como la máxima 
aportante a través del Fondo Europeo Agrario de Desarrollo Rural (FEADER), que ha significado para España, en 
el periodo 2014-2020, la cantidad de 16.300.337.927 euros. Para el marco temporal 2021-2027, se ha estableci-
do para este Fondo un presupuesto total de 95.500 millones de euros, que incluyen una aportación de 8.100 millo-
nes de euros de los Fondos “NextGenerationEU”, contenidos en el Marco Financiero Plurianual (MFP) de la UE 28.

Otra tipología de esta actividad planificadora, en el ámbito de la lucha contra la despoblación, se en-
cuentra contenida en una pluralidad de planes y programas, tanto estatales como autonómicos, que se 
perfilan como instrumentos públicos de intervención.

En el ámbito estatal, a través de la Comisión Delegada del Gobierno para el Reto Demográfico 29, se ha 
aprobado en fecha 15 de marzo de 2021 el Plan de Recuperación. 130 Medidas ante el Reto Demográfico 30. 

23 González Hernández (2004, p. 68). Y que ha tenido su plasmación, entre otras, en la Ley orgánica 8/1980, de 22 de sep-
tiembre, de Financiación de las Comunidades Autónomas (LOFCA), la cual persigue garantizar el equilibrio económico para lo cual 
se deberá alcanzar el desarrollo armónico entre las diversas partes del territorio español y la garantía de un nivel base equivalente 
de financiación de los servicios públicos fundamentales, independientemente de la Comunidad Autónoma de residencia, artículo 2.1.

24 Defensor del Pueblo (2019, p. 93), considera que esta situación genera una brecha de desigualdad que es incompatible con 
los principios constitucionales de equidad e igualdad en el acceso a los servicios públicos básicos. De ahí que considere que el pro-
blema de la despoblación es una cuestión de derechos y libertades, pues lo que está en debate es el principio mismo de igualdad con 
independencia del lugar de su domicilio.

25 Míguez Macho (2020, p. 439), considera que tanto la legislación como los instrumentos de ordenación del territorio deberían 
incluir entre sus objetivos fundamentales el equilibrio demográfico territorial y, por tanto, la lucha contra la despoblación y la dinami-
zación del medio rural; por otra parte los instrumentos de desarrollo rural tendrían que vincularse explícitamente a la ordenación del 
territorio y encuadrarse en las directrices generales y objetivos de esta.

26 Que el artículo 5.1 Ley estatal 45/2007, de 13 de diciembre define como el instrumento principal para la planificación de la ac-
ción de la Administración General del Estado en relación con el medio rural, el cual se elaborará en coordinación con las Comunidades 
Autónomas y de acuerdo con las previsiones establecidas en esta Ley, y concretará los objetivos y planes y actuaciones sectoriales a 
desarrollar por dicha Administración y los que sean concertados con las Administraciones de las Comunidades Autónomas.

27 Aprobado en el Consejo de Ministros de fecha 12 de abril de 2022.
28 Aprobado por el Reglamento (UE, EURATOM) 2020/2093 del Consejo de 17 de diciembre de 2020, DOUE L 433 I/11, de 22 

de diciembre.
29 A través del Real Decreto 399/2020, de 25 de febrero, actualmente modificado por el Real Decreto 586/2021, de 20 de julio, 

se creó la Comisión Delegada del Gobierno para el Reto Demográfico con la siguiente composición, artículo 5.1: «a) La Vicepresidenta 
Tercera del Gobierno y Ministra para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico, que la presidirá. b) La persona titular del Ministerio 
de Agricultura, Pesca y Alimentación, que ostentará la Vicepresidencia de la Comisión Delegada. c) La Vicepresidenta Primera del 
Gobierno y Ministra de Asuntos Económicos y Transformación Digital; la Vicepresidenta Segunda del Gobierno y Ministra de Trabajo 
y Economía Social, y las personas titulares de los Ministerios de Hacienda y Función Pública; del Interior; de Transportes, Movilidad y 
Agenda Urbana; de Educación y Formación Profesional; de Industria, Comercio y Turismo; de Política Territorial; de Cultura y Deporte; 
de Sanidad; de Derechos Sociales y Agenda 2030; de Ciencia e Innovación; de Igualdad; de Inclusión, Seguridad Social y Migraciones, 
y de Universidades. d) Las personas titulares de las Secretarías de Estado de Política Territorial, de Medio Ambiente, y de Telecomu-
nicaciones e Infraestructuras Digitales».

30 Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico (2021).
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Este Plan queda vertebrado en diez ejes de acción con una batería de 130 medidas 31, y cuyo eje tercero pro-
mociona la cohesión social y territorial de España con los fondos europeos de recuperación, del siguiente tenor:

• Eje 1. Impulso de la transición ecológica.
• Eje 2. Transición digital y plena conectividad territorial.
• Eje 3. Desarrollo e innovación en el territorio.
• Eje 4. Impulso del turismo sostenible.
• Eje 5. Igualdad de derechos y oportunidades de las mujeres.
• Eje 6. Fomento del emprendimiento y de la actividad empresarial.
• Eje 7. Refuerzo de los servicios públicos e impulso de la descentralización.
• Eje 8. Bienestar social y economía de los cuidados.
• Eje 9. Promoción de la cultura.
• Eje 10. Reformas normativas e institucionales para abordar el reto demográfico.

Y en el ámbito autonómico, esta actividad planificadora se percibe en las denominadas Estrategias au-
tonómicas contra la despoblación que, con diversa nomenclatura, vienen estando contenidas en la reciente 
legislación de Extremadura 32 y Castilla-La Mancha 33.

Otras Comunidades Autónomas, como la de Aragón, aprobaron este tipo de documentos de interven-
ción pública con un carácter reglamentario y dentro de una declarada actividad de ordenación del territorio 34.

Por el contrario, la legislación gallega 35 no contiene ninguna tipología de instrumento público específico 
de intervención sino que, por el contrario, define los principios y las líneas de actuación para el desarrollo de 
las políticas públicas de su administración con la finalidad de impulsar y dinamizar la demografía mediante 
la ordenación y coordinación de las políticas públicas autonómicas y el fomento de la actuación conjunta de 
las administraciones públicas y de los distintos interlocutores sociales y económicos de esa región.

En conclusión, se debiera apostar por la creación de una línea de actuación pública que tuviera un ca-
rácter autónomo y holístico para la lucha contra la despoblación, y en la que se pudieran incluir acciones e 
instrumentos surgidos de la ordenación del territorio, de la cohesión territorial y del desarrollo rural. Lo cual 
exigirá actuaciones normativas previas que diseñen este marco de intervención pública concreto y específico.

2.2.  Las concretas políticas públicas de intervención en el fenómeno de la despoblación

Haciendo un balance cronológico, en el año 2015 el Senado aprobó la Ponencia de estudio para la 
adopción de medidas en relación a la despoblación rural en España, constituida en el seno de la Comisión 
de Entidades Locales (543/000007). Y dentro de las recomendaciones adoptadas por unanimidad de todos 
los grupos parlamentarios que participaron en esta Ponencia se encuentran, entre otras, las siguientes:

1. Delimitar y diferenciar zonas o territorios escasamente poblados utilizando como criterio identificador 
aquellos municipios que han perdido población desde el año 1950 y tienen una densidad inferior a 
10 habitantes por km².

31 En línea con el Plan de Recuperación, Transformación y Resiliencia de la Economía española, aprobado el 16 de junio de 
2021 por la Comisión Europea.

32 Ley 3/2022, de 17 de marzo, de medidas ante el reto demográfico y territorial de Extremadura, la cual configura que la Estra-
tegia ante el Reto Demográfico y Territorial de Extremadura es el documento que define los objetivos, la clasificación de las diferentes 
zonas del territorio rural extremeño, conforme a su situación demográfica, sus singularidades, sus necesidades específicas y sus capa-
cidades de desarrollo, las áreas de intervención, las líneas estratégicas las medidas y las acciones a desarrollar por la Junta de Extre-
madura en estas materias, y contendrá un modelo de gobernanza multinivel, una estimación de su financiación, así como la evaluación 
y seguimiento de la misma, artículo 17.1, y con una duración de 4 años.

33 Ley 2/2021, de 7 de mayo, de Medidas Económicas, Sociales y Tributarias frente a la Despoblación y para el Desarrollo del Medio 
Rural en Castilla-La Mancha, cuando en sus artículos 17 a 19, regula la Estrategia Regional Frente a la Despoblación, a través de la cual se de-
terminarán los objetivos y actuaciones a desarrollar por la Administración regional en las zonas escasamente pobladas y en riesgo de despobla-
ción, mecanismos de financiación, así como la evaluación y seguimiento de la misma a través de indicadores idóneos y útiles de tipo cuantitativo 
o cualitativo, que permitan medir la consecución de sus objetivos, artículo 18.1, con una vigencia mínima de 10 años, y la Estrategia Regional 
de Desarrollo Rural, la cual será de aplicación en los términos municipales del medio rural integrados en las zonas rurales, artículo 19.3.

34 En concreto, la Estrategia de Ordenación Territorial de Aragón aprobada mediante Decreto 202/2014 de 2 de diciembre, como 
instrumento de planificación territorial contemplado en la Ley 4/2009 de 22 de junio de Ordenación del Territorio de Aragón. Este docu-
mento tiene vigencia indefinida, aunque se debe elaborar un Informe de seguimiento a los 4 años. Actualmente, se está tramitando el 
Proyecto de Ley de Dinamización del Medio Rural en esta Comunidad Autónoma.

35 Contenida en la Ley 5/2021, de 2 de febrero, de impulso demográfico de Galicia.
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2. Que por las diversas administraciones estatal, autonómica, provincial y local se establezcan las 
acciones políticas necesarias para garantizar la permanencia de la población en el mundo rural 
y especialmente de la mujer joven en estos municipios como eje vertebrador y de desarrollo 
demográfico en el medio rural buscando la conciliación familiar, laboral y social.

3. Conseguir para estos municipios el mayor reparto posible tanto de fondos económicos de la Administración 
del Estado como de la Unión Europea utilizando parámetros discriminatorios positivos que le permitan el 
incremento de estas ayudas en relación a los núcleos con mayor número de población.

4. Adoptar cuantas disposiciones sean necesarias para conseguir la mayor coordinación entre todas 
las administraciones públicas implicadas en el mundo rural para aunar esfuerzos, acceder a los 
diversos programas de los fondos europeos (Plan 2014-2020 de la UE), su aplicación con la 
metodología LEADER y se establezcan medidas que impliquen discriminación legal positiva para 
generar empleo y actividad económica en el mundo rural.

5. Asumir las administraciones el compromiso de ofrecer a los habitantes de estas poblaciones los 
servicios básicos que garanticen su permanencia (salud, educación, ayuda a mayores, alimentación) 
para que sus habitantes puedan afrontar los problemas que se plantean en los territorios despoblados 
que son su lugar de residencia.

6. Pedir a las administraciones local, provincial, autonómica, estatal y europea que adopten las 
medidas fiscales, sociales y financieras estableciendo los incentivos económicos necesarios que 
permitan apoyar a los emprendedores y empresas que se quieran asentar de forma permanente en 
estos medios rurales así como a las personas, profesionales, funcionarios y empresas que estén 
asentados en estos núcleos rurales y evitar así su despoblación.

7. Mejorar las comunicaciones entre territorios que faciliten el transporte y se cree un sistema 
transversal y vertebrado de comunicaciones dentro de los territorios rurales.

8. Asegurar las nuevas tecnologías de la información en los centros rurales con pleno acceso a internet 
y completa cobertura de la telefonía móvil como medio de fijar población.

9. Mantener el empleo y la productividad impulsando los propios recursos naturales de la población, y 
que permitirán activar el turismo rural, que dinamizará el sector de la hostelería y de casas rurales 
así como apoyar el emprendimiento ganadero (incentivando la incorporación de nuevos ganaderos), 
agrario, forestal, medioambiental, agroalimentario de estas zonas rurales y rehabilitación de 
espacios naturales como generador de recursos.

10. Buscar la mayor coordinación de todas las administraciones e instituciones implicadas en la lucha 
contra la despoblación rural con el respeto a su ámbito competencial, apoyando y priorizando 
inversiones públicas generadoras de empleo en el mundo rural 36.

En breve, nada que no se pueda pretender planificar y ejecutar 7 años después. Lo cual nos aporta una 
importante conclusión para este trabajo, y es la necesidad de pasar del plano propositivo al ejecutivo con 
una inmediación innegociable.

Posteriormente, en el año 2017 se creó el Comisionado del Gobierno para el Reto Demográfico, órgano 
al cual se asignó la tarea de elaborar y desarrollar una Estrategia Nacional ante el Reto Demográfico. En 
este ámbito, en fecha 29 de marzo de 2019, el Consejo de Ministros aprobó un Acuerdo sobre las directri-
ces generales de la Estrategia Nacional frente al Reto Demográfico, elaboradas por este Comisionado 
adscrito al Ministerio de Política Territorial y Función Pública. Estas directrices centran la Estrategia en las 
tres cuestiones demográficas siguientes: despoblación, envejecimiento y efectos de la población flotante 37.

En el año 2020 el Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico (MITECO) ha puesto en 
marcha un proceso de participación pública (Manifestación de Interés) para recoger las diversas voluntades 
en torno a la citada Estrategia Nacional, considerando que ese proceso de participación pública ayudaría a 
dinamizar el debate y la generación de ideas para aprovechar en todo su potencial las propuestas que se 
pudieran activar a corto plazo sobre el territorio. Todo este proceso culminó con la aprobación del “Plan de 
Recuperación: 130 Medidas ante el Reto Demográfico”.

36 Comisión de Entidades Locales Senado de España (2015, pp. 69-70).
37 Todos los Ministerios incorporan a las directrices de la Estrategia más de 80 medidas, referidas a jóvenes, mujeres, atención 

a la población rural, emprendedores, turismo, implantación de la Administración en el territorio o actividad económica. Como señala 
en este documento, el objetivo general de la citada estrategia es sentar las bases de un proyecto de país que garantice la igualdad de 
oportunidades y el libre ejercicio de los derechos de ciudadanía en todo el territorio, a través de la coordinación y cooperación de todas 
las administraciones públicas, el aprovechamiento sostenible de los recursos endógenos y la estrecha colaboración público-privada.



Revista de Estudios de la Administración Local y Autonómica. 2023, (19), 125-147 – DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11167

ARTÍCULOS 134 

Bello Paredes, Santiago A.

La despoblación en España: Balance de las políticas públicas implantadas y propuestas de futuro

2.2.1.  Las necesarias reformas legislativas

En un plano normativo, tal y como se plantea en el último de los ejes de este Plan de Recuperación, 
resultaba necesaria la reforma de la legislación estatal en ámbitos tales como el régimen jurídico de los 
municipios de menos de 5.000 habitantes, para crear un Estatuto básico de los pequeños municipios 38, 
la implantación de la evaluación del impacto demográfico 39 y del impacto de género 40, la reforma del sis-
tema de financiación autonómica y local 41 o la aprobación de una Ley de trabajo a distancia, entre otras 
medidas.

Si hacemos un balance actualizado, sólo se puede entender cumplida la medida de la regulación del 
trabajo a distancia, con la aprobación de la Ley 19/2021, de 9 de julio. No así, en el resto de los ámbitos 
normativos entre los que resulta especialmente acuciante la regulación del Estatuto de los pequeños muni-
cipios, pues gran parte de los municipios despoblados tienen esta dimensión poblacional.

En lo que se refiere a la creación de una regulación específica en el ámbito municipal, y ello dentro de 
una hipotética reforma de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local 42, se 
debe poner de manifiesto la importancia cuantitativa y cualitativa de la tipología de municipios de menos de 
5.000 habitantes en España.

Figura 4. Población en municipios de menos de 5.000 habitantes en España

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos INE Padrón Municipal de Habitantes 2022.

38 Pues como se establece en la respuesta de la Ministra de Política Territorial, en el Pleno del Senado de fecha 15 de noviembre 
de 2022, este nuevo estatuto conllevará más medios a estos Ayuntamientos con cambios normativos que requerirían, por tanto, de una 
mejor financiación de la Administración local. Diario de Sesiones del Senado, 109, de fecha 15 de noviembre 2022, p. 32.

39 De esta forma se pretende que en los proyectos normativos y los planes de acción de la Administración General del Estado, 
para comprobar el efecto y las implicaciones potenciales de las políticas en el conjunto del territorio y, especialmente, en sus áreas 
rurales. Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico (2021, p. 121).

40 Para conseguir la información necesaria para dirigir las políticas y programas públicos para una respuesta cohesionada al 
reto demográfico, garantizando la justicia social y lucha contra las desigualdades. Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto 
Demográfico (2021, p. 122).

41 Y así, garantizar la vertebración territorial y la igualdad de los españoles en el acceso a los servicios públicos esenciales inde-
pendientemente del lugar donde residan. Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico (2021, p. 122).

42 Tal y como ha puesto de manifiesto la Ministra de Política Territorial y Portavoz del Gobierno en la Comisión de Entidades 
Locales del Senado, de fecha 20 de enero de 2022, Diario de Sesiones del Senado, 319, de fecha 20 de enero de 2022, p. 6, quien 
señala que esta reforma de la LRBRL incluirá acciones para reforzar el funcionamiento democrático y la modernización de los gobiernos 
locales mediante un conjunto de medidas dirigidas, fundamentalmente, a fomentar la digitalización de los servicios públicos, a mejorar 
la participación de la ciudadanía en los asuntos locales y especialmente a establecer una normativa básica para los municipios de me-
nor población o en riesgo de despoblamiento.
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En una visión cuantitativa, existen en España 6.818 municipios de menos de 5.000 habitantes, 83,85 % 
del total de los municipios, en los que habitan 5.471.092 personas, un 11,54 % de la población total de Es-
paña 43, caracterizados en su mayoría por unas características demográficas negativas. Siendo en el umbral 
entre 2.000 a 5.000 habitantes donde se concentra la mayor parte de esta población.

La idea fundamental de esta reforma es adecuar la organización municipal y su funcionamiento, es 
decir, su régimen jurídico, a una idiosincrasia caracterizada por su bajo número de habitantes. Ello supone 
una modificación de anteriores finalidades políticas que, incluso, llegaron a pretender su supresión 44, pues 
debemos recordar que la última reforma de la Ley 7/85, realizada, por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, 
exige un mínimo poblacional de 5.000 habitantes para la creación de nuevos municipios, artículo 13.2.

La situación actual queda aún lejos del camino previsto pues, si bien se ha planteado esta reforma den-
tro de la citada Estrategia Nacional y con la declarada finalidad de fijar la población al territorio, mantener la 
calidad democrática del municipio, de acuerdo con nuestro Estado democrático, y garantizar las condiciones 
de vida de los ciudadanos con independencia del territorio en el que residan, con la prestación de unos ser-
vicios públicos de calidad. y otras reformas de carácter local, aún no se ha aprobado el texto que configure 
esta necesaria reforma 45.

Una especial referencia debe hacerse a la reforma del sistema de financiación local, pues la situación 
actual beneficia de forma evidente a los municipios con mayor población, los cuales tienen además una ma-
yor capacidad tributaria frente a los de escasa población 46.

Resulta fundamental en el ámbito del régimen local, en general, y en el de los municipios de menor 
población, en particular, el análisis de su financiación por parte del Estado, a través de la Participación de 
ingresos del Estado (PIE), y ello en cumplimiento del artículo 142 CE.

Si hacemos un repaso de la normativa en vigor en esta materia, el vigente texto refundido de la Ley 
de Haciendas Locales (TRLHL), RD Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, establece un sistema dual para los 
municipios de mayor tamaño (101, en total) y para el resto (8.030).

Así, su artículo 111 establece una modalidad de cesión de impuestos estatales para aquellos municipios 
capitales de provincia o Comunidad Autónoma y para aquellos que tienen una población superior a 75.000 
habitantes. Encuadrada esta cifra en la taxonomía actual de los municipios en España, se llega a la conclu-
sión que de los 8.131 municipios sólo 101 acceden a esta financiación privilegiada. En una visión sincrética, 
los impuestos cedidos por el Estado a estos municipios en el año 2019 (último con cifras actualizadas) as-
cendieron a 1.106.801.499,23 euros, más 6.135.266.019,73 euros del FCF (Fondo Complementario de Fi-
nanciación), hacen un total de 7.241.067.518,96 euros y la población de estos municipios era de 20.907.402 
de habitantes, un porcentual del 45 del total nacional 47. En definitiva, la media por habitante en el modelo de 
cesión asciende a 346,33 euros/habitante.

Para el resto de los municipios, se tiene establecido un modelo por variables, pues el artículo 123.1 
del TRLRHL determina que la participación total para cada ejercicio se cuantifique aplicando un índice de 
evolución a la correspondiente al año base (2004), como resultado de la actualización cuatrienal aprobada 
por el artículo 126 del TRLRHL, y aplicada con arreglo a los artículos 106 de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de 
Presupuestos Generales del Estado para el año 2018. En una visión sincrética, para esta tipología de muni-
cipios, los impuestos cedidos por el Estado en el año 2019 arrojan una cantidad total de 4.690.249.123,08 
euros, para una población total de 26.118.906 habitantes, un total del 55 % de la población total. En definitiva, 
la media por habitante en el modelo de variables asciende a 179,57 euros/habitante.

Situación que resulta más preocupante dada su evolución en la última década pues, con datos del año 
2007, la media por habitante del modelo de cesión era de 208,72 euros frente a los 173,52 euros del modelo 
de variables 48.

43 Según los datos del INE en la última actualización de la Estadística del Padrón Continuo de 2022.
44 Como pone de manifiesto Carbonell Porras (2021).
45 Y ello pese a la importancia que estos pequeños municipios pueden tener para la lucha contra la despoblación (Bello Paredes, 

2022).
46 Como se pone de manifiesto en la Moción presentada por el Grupo Popular en el Senado, expediente 661/963, en la que se 

concluye que la realidad normativa española en materia de financiación local no contempla adecuadamente las características excep-
cionales y singulares de los pequeños municipios, sino que, lejos de ello, la Ley de Haciendas Locales contempla en su artículo 124 
unos criterios de distribución de fondos y coeficientes multiplicadores que les perjudican y condenan a no poder revertir esa dinámica 
perniciosa en la que se encuentran, Diario de Sesiones del Senado, 250, de fecha 29 de junio de 2021, p. 14.

47 Ministerio de Hacienda y Función Pública (2021).
48 Ré Soriano y Portillo Navarro (2011, pp. 63-64).
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Esta situación indica que aquellos municipios integrados en el modelo de cesión obtienen del Estado 
una financiación por habitante muy superior a la del modelo de variables. Situación que, en cierta medida, 
no resulta justificable basándose en los costes de maximización de los servicios públicos, puesto que estos 
no incrementan su coste por un mayor servicio sino por el número de usuarios que, a su vez, costean los 
mismos de forma directa.

Todo ello permite afirmar que existe una fuerte diferencia entre los Ayuntamientos capitalinos y los de 
más de 75.000 habitantes, que obtienen para sus ciudadanos mayor financiación, originando una distinción 
entre ciudadanos de primera y segunda categoría en la financiación de sus entidades municipales 49, que 
conlleva la necesidad de una reforma del sistema de financiación local que discrimine positiva, y no negati-
vamente, a los municipios de menor población.

Y es que esta regulación legal no tiene en consideración la dimensión territorial para luchar contra la 
despoblación 50, pues cuantos menos ingresos tengan los municipios con menor número de habitantes y 
mayor dispersión, tendrán una menor capacidad para gestionar sus servicios públicos, pudiéndose afirmar 
que con el transcurso de los años de vigencia de este sistema, las inequidades de partida en el reparto no 
sólo se mantienen, sino que se han agrandado con el tiempo 51.

Todo ello queda agravado, además, por el modelo de distribución que se efectúa entre los municipios no 
incluidos en el artículo 111, pues estos recibirán su PIE según su población, al distribuirse el 75 % de este en 
función del número de habitantes de derecho de cada municipio, ponderadas por los coeficientes multiplica-
dores, entre el 1 y el 1,4, artículo 124.1 TRLHL 52.

Por lo que el nuevo modelo debiera integrar todos los recursos en un fondo que debiera ser distribuido 
entre todas las entidades locales con base exclusiva en criterios de necesidad y capacidad fiscal con objeti-
vos niveladores teniendo en cuenta su tamaño 53.

2.2.2.  La palanca del desarrollo rural

Como ya hemos comprobado anteriormente, uno de los aspectos competenciales, y ámbito de actua-
ción en materia de intervención pública en los territorios afectados por la despoblación, se refiere al desarro-
llo del ámbito rural 54. Y aunque es cierto que la pérdida de población afecta también a municipios no rurales, 
son aquellos que se ubican en el medio rural los más afectados por esta situación demográfica.

En el ámbito normativo estatal, resulta necesario que nos detengamos a valorar el contenido de la Ley 
45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del medio rural 55, la cual establece como finalidad 

49 Ré Soriano y Portillo Navarro (2011, p. 64).
50 En este sentido, Rubio Guerrero (2022, p. 12), propone una revisión de la participación de los municipios en los ingresos del 

Estado que debería incorporar una variable inversa a la población que tuviese en cuenta la despoblación.
51 En igual sentido se declara el “Informe de la Comisión de expertos para la revisión del modelo de financiación local” (Ministerio 

de Hacienda y Función Pública, 2017, p. 97), al considerar que el elemento nuclear del sistema de transferencias incondicionadas a 
beneficio de las entidades locales es la tradicional PIE, el cual ha venido a consolidar en su origen inequidades heredadas y no corre-
gidas. La evolución en el tiempo de este sistema ha agravado más si cabe las inequidades.

52 De acuerdo con la siguiente tabla: de más de 50.000 habitantes, 1,4 de coeficiente; de 20.001 a 50.000, 1,30; de 5.001 a 
20.000, 1,17 y hasta 5.000, 1,00.

53 En el citado Informe se propone que para los municipios de más de 20.000 habitantes, a los que se supone capacidad plena 
de gestión de todo tipo de competencias por sus propios medios, el indicador básico de necesidad debería ser la población ponderada 
en su caso, a efectos de tener en cuenta los mayores costes de congestión y aglomeración en que incurren las grandes ciudades. Y en 
los municipios pequeños, las capacidades de gestión están menos desarrolladas y prevalecen núcleos rurales diseminados, problemas 
de despoblamiento y envejecimiento de la población más acusados y dificultades manifiestas para el acceso a buena parte de los ser-
vicios públicos. En consecuencia, la Comisión considera que el indicador de necesidad aplicable a estas entidades debería incluir, junto 
a la población, alguna otra variable que recoja estos elementos diferenciales de coste unitario de provisión de servicios (típicamente la 
dispersión geográfica de la población) y que incentive en todo caso la gestión colaborativa de los servicios públicos, en especial, con la 
participación de las entidades provinciales o insulares. Ministerio de Hacienda y Función Pública (2017, pp. 86-87). En este sentido, Ve-
lasco Caballero (2022, p. 29), para quien se debiera realizar una segregación en dos fondos diferentes para las transferencias estatales 
(o regionales): uno destinado sólo a garantizar la suficiencia financiera del conjunto de los municipios, en función de las necesidades 
de gasto estandarizadas, y distribuido con el dato único de la población; y otro, con función de nivelación intermunicipal, articulado a 
través de diversos indicadores de debilidad financiera (como la densidad demográfica, la orografía, índices de renta disponible, etc.).

54 Ámbito material que puede quedar integrado, salvo algunas acciones concretas, en la competencia estatal contenida en la 
norma 13.ª del artículo 149.1 de la Constitución que, atribuye al Estado las competencias sobre las bases y coordinación de la planifi-
cación general de la actividad económica, lo cual conlleva la posibilidad de desarrollo normativo autonómico.

55 Normativa de una enorme importancia si se hubiese aplicado de una manera decidida por los poderes públicos. Para Sanz 
Larruga (2021, p. 82), la inaplicación de esta norma estatal proviene del solapamiento y falta de coordinación de los instrumentos de 
esta ley con los programas de desarrollo rural derivados de la PAC. Inaplicación normativa que queda corroborada con la aprobación, 
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fundamental, en su aplicación en las zonas rurales, la de establecer las condiciones básicas que garanticen 
la igualdad de todos los ciudadanos, teniendo la consideración de bases de la ordenación general de la ac-
tividad económica en dicho medio, artículo 1.1.

Para ello, no sólo tipifica legalmente conceptos tales como medio rural, zona rural o municipio rural 56, 
sino que procede a zonificar las zonas rurales 57 en las siguientes categorías, artículo 10:

1º. Zonas rurales a revitalizar: aquellas con escasa densidad de población, elevada significación de 
la actividad agraria, bajos niveles de renta y un importante aislamiento geográfico o dificultades de 
vertebración territorial.

2º. Zonas rurales intermedias: aquellas de baja o media densidad de población, con un empleo 
diversificado entre el sector primario, secundario y terciario, bajos o medios niveles de renta y 
distantes del área directa de influencia de los grandes núcleos urbanos.

3º. Zonas rurales periurbanas: aquellas de población creciente, con predominio del empleo en el sector 
terciario, niveles medios o altos de renta y situadas en el entorno de las áreas urbanas o áreas 
densamente pobladas.

La importancia de esta zonificación descansa en un evidente interés para la ejecución de las diversas 
políticas de la Unión Europea, cuya tipificación abarcaría un amplio abanico de estas, tales como las zonas 
categorizadas en la UE como zonas c) 58, las zonas rurales, las zonas Natura 2000, las zonas con limitacio-
nes naturales u otras limitaciones específicas, las zonas de montaña, las zonas forestales, al menos, y todo 
ello para dar cumplimiento a las previsiones contenidas en los diversos fondos europeos.

Retomando la ley estatal 45/2007, debe resaltarse que, dada su condición de precepto básico, la regu-
lación propositiva que esta ley efectúa sobre la adopción de determinadas medidas en relación al empleo 
público, para que este se constituya en una palanca contra la despoblación al tratar de fijar población en 
las zonas rurales, mediante incentivos administrativos, profesionales o económicos, medidas específicas 
de apoyo para los empleados públicos que realicen su actividad profesional y residan en el medio rural, 
singularmente en las zonas rurales prioritarias. Estas medidas se aplicarán con carácter preferente a los 
empleados públicos docentes y sanitarios, artículo 31.

3.  PROPUESTAS DE FUTURO: LA DESPOBLACIÓN COMO RIESGO Y COMO OPORTUNIDAD

3.1.  Retos y oportunidades en las zonas despobladas

Hasta aquí, y siguiendo una visión continuista, se ha venido entendiendo que la situación de los territo-
rios despoblados, y colectividades que los habitan, se encuentran en una situación de riesgo e inferioridad 
en la prestación de los servicios públicos, y si bien esta situación resulta innegable, no lo es menos que para 

sin voto alguno en contra, por el Congreso de los Diputados de una Moción que instaba al Gobierno a reactivar su aplicación, Acuerdo 
de 11 de mayo de 2017, Boletín Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. D-155, de 18 de mayo de 2017, p. 53.

56 El artículo 3 define al medio rural como el espacio geográfico formado por la agregación de municipios o entidades locales 
menores definido por las administraciones competentes que posean una población inferior a 30.000 habitantes y una densidad inferior 
a los 100 habitantes por km²; la zona rural, como el ámbito de aplicación de las medidas derivadas del Programa de Desarrollo Rural 
Sostenible regulado por esta Ley, de amplitud comarcal o subprovincial, delimitado y calificado por la Comunidad Autónoma competente 
y, por último, al municipio rural de pequeño tamaño, como el que posea una población residente inferior a los 5.000 habitantes y esté 
integrado en el medio rural.

57 Esta acción normativa también se encuentra contenida en la legislación autonómica de Castilla-La Mancha, cuando en el 
artículo 11 de la Ley 2/2021, de 7 de mayo, establece las siguientes: «las zonas que integran el medio rural de Castilla-La Mancha, se 
clasificarán en alguna de las siguientes categorías: zonas escasamente pobladas, zonas en riesgo de despoblación, zonas rurales in-
termedias, y zonas rurales periurbanas»; calificando a las primeras como «aquellas agrupaciones de municipios o núcleos de población 
integradas mayoritariamente por municipios de pequeño tamaño, con una densidad conjunta de población de menos de 12,5 habitantes 
por km2, altas tasas de envejecimiento y pérdidas intensas de población, con un importante aislamiento geográfico con respecto a mu-
nicipios de más de 30.000 habitantes, un alto porcentaje de suelo de uso forestal, y una elevada significación de la actividad agraria», 
artículo 12.

58 El apartado 161 de las Directrices sobre las ayudas estatales de finalidad regional para 2014-2020 establece que en las zonas 
con muy baja densidad de población, un Estado miembro deberá, en principio, designar regiones NUTS 2 con menos de 8 habitantes 
por km² o NUTS 3 con menos de 12,5 habitantes por km². No obstante, un Estado miembro podrá designar partes de NUTS 3 con me-
nos de 12,5 habitantes por km² u otras zonas adyacentes y contiguas a las regiones NUTS 3, siempre y cuando las zonas designadas 
tengan menos de 12,5 habitantes por km² y su designación no supere la asignación específica de cobertura «c» contemplada en el 
punto 160.
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todos ellos cabe una posibilidad real de crecimiento y recuperación asociada a las propias debilidades deri-
vadas de esta situación de despoblación.

Después de una pandemia como ha sido la COVID-19, los ciudadanos han percibido la necesidad de 
vivir en zonas de alta calidad de vida natural y bajos niveles de contaminación. Lo que ha conducido, a una 
reflexión social sobre el modelo de ciudad y su relación con el mundo rural 59.

Y si se puede cohonestar esta calidad de vida con el cumplimiento de la faceta laboral y profesional del 
ciudadano, por medio del teletrabajo o el trabajo a distancia 60, la selección del emplazamiento de su domici-
lio puede estar ubicada en el medio rural 61. Nos encontramos aquí con una formidable palanca de cambio en 
la organización de las relaciones laborales y profesionales que deben redundar en una distinta distribución 
territorial de los ciudadanos.

En esta línea de actuación, dentro Comisión Europea, Dirección General de Agricultura y Desarrollo Ru-
ral (DG AGRI), se viene actuando con el objetivo general de promover e inspirar a los municipios rurales para 
desarrollar e implementar enfoques y estrategias de pueblos inteligentes en toda Europa: “Smart Rural” 62. 
Siendo factible unir estas actuaciones con aquellas otras que fomentan el empleo en zona rurales, como en 
Portugal o Irlanda 63.

Por otra parte, y dentro de la tipología de la economía social 64, el incremento de la edad de los habitan-
tes de los territorios despoblados, dado el incremento de promedio de vida de los europeos y que estos se 
mantienen durante más tiempo en buen estado de salud, puede contribuir a la creación de una emergente 
economía asociada a las necesidades vitales de esta tipología de población, lo que se ha venido llamando 
como economía plateada (silver economy).

Si analizamos la situación de la población europea con 50 o más años en 2015, que ascendía a 199 
millones de personas (alcanzando un porcentual de 39 de la población total), se evidencia que este enorme 
contingente de personas conformará la base poblacional de esta economía plateada 65. Con los datos del 
año 2015 en la UE, esta tipología de economía sostenía más de 4,2 billones de euros en su PIB y ofrecía 78 
millones de puestos de trabajo. Datos que permiten extrapolar que, para el año 2025, esta población ascen-
derá a 222 millones de personas y aporten el 44,3 % del PIB de la UE, es decir, más de 5 billones de euros 66.

Por lo que se refiere a España, se prevé un porcentual de población mayor de 65 años para el año 2025 
del 21,5 %, y una población total cercana a los 47,4 millones de habitantes 67.

59 Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia del Gobierno de España (2021, p. 255).
60 Esta modalidad de prestación de las actividades laborales ya tiene un reconocimiento legal en España en la Ley 10/2021, de 

9 de julio, en el primero de los supuestos, pero sin regulación normativa aún en el empleo público. La pandemia de la COVID-19 ha 
conllevado su utilización de una manera no vista antes en España; ahora, con una crisis energética en puertas, los diversos planes de 
ahorro energético van a volver a servirse de esta tipología de organización y realización de actividades laborales y profesionales. Con 
datos del INE, antes del estado de alarma declarado por la pandemia de la COVID-19, el porcentaje de establecimientos que utilizaba 
el teletrabajo era del 16,0 %, con una media de un 31,3 % de su plantilla utilizándolo; durante el estado de alarma, el porcentaje de 
establecimientos que utilizaron el teletrabajo aumentó más del triple, hasta alcanzar el 51,4 %, con una media del 46,7 % de la plantilla 
adherida a esa modalidad de trabajo a distancia. En la nueva normalidad, el teletrabajo lo han mantenido el 43,4 % de los estableci-
mientos (ocho puntos menos que durante el confinamiento) para el 37,6 % de sus trabajadores (nueve puntos menos). Consultado el 
15-12-2022. https://www.ine.es/daco/daco42/ice/ice_mod_covid_0121.pdf

61 Comisión Europea (2020, p. 31).
62 En Cataluña, un proyecto de coworking (Cowacat Rural) pretende aprovechar las TIC y mejorar las competencias a través del 

uso de espacios de cotrabajo en el medio rural. De esta manera, se fomenta una cultura de teletrabajo y cooperación entre empresarios, 
autónomos y trabajadores de las zonas rurales. Entre el 2014 y el 2017, el proyecto inspiró la creación de 14 espacios de cotrabajo 
nuevos, conectando a más de 130 profesionales. La iniciativa se replicó en países como Bélgica, Francia, Alemania, Irlanda y el Reino 
Unido. Consultado en fecha 15-12-2022: https://enrd.ec.europa.eu/

63 En Portugal, la ayuda económica directa para quienes se trasladen al interior será de 2.633 €, más un 20 % de incremento 
por cada miembro del hogar (hasta un límite de 1.316 €). También habrá apoyo para los gastos de mudanza, hasta un límite de 878 €. 
Así, esta medida supondrá un apoyo inicial de hasta 4.827 € para los trabajadores que decidan trasladarse al interior. Consultado en 
fecha 15-12-2022: https://eportugal.gov.pt/pt/noticias/abertas-as-candidaturas-a-medida-emprego-interior-mais. Y en Irlanda a través 
del proyecto “Our Rural Future” (Nuestro futuro rural). Consultado el 15-12-2022. https://www.gov.ie/en/publication/4c236-our-rural-
future-vision-and-policy-context/

64 Y hay más instrumentos empresariales para fomentar la lucha contra la despoblación, como las empresas de inserción, Tas-
cón López (2021), para quien este tipo de empresas pueden jugar un papel especialmente significativo, ya sea mediante la consecución 
de un contrato de trabajo por cuenta ajena, o la posibilidad de favorecer la figura del autoempleo, aprovechando alguno de los nichos 
(aún en buena medida ocultos) de actividad que, en la nueva economía, han de aparecer en el ámbito rural.

65 Como se estudia en Comisión Europea et al. (2018, p. 8).
66 Comisión Europea et al. (2018, p. 9).
67 INE (2020, p. 8). En términos relativos de cada una de las Comunidades Autónomas, para 2035 nueve comunidades y una 

ciudad autónoma perderán población: Asturias, Castilla y León, Extremadura, Galicia, Cantabria, Ceuta, Castilla-La Mancha, País 
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Igualmente, a medida que empiece a disminuir la población activa, la resiliencia económica y el creci-
miento de la productividad serán aún más importantes 68, pudiéndose producir un triple fenómeno:

1º. La transición hacia una economía digital 69 y climáticamente neutra, que debe contribuir a impulsar la 
productividad. Y es que, el cambio demográfico y esta doble transición tendrán sinergias cruzadas 
y se impulsarán mutuamente.

2º. La implantación de un modelo de actividad económica que, en su dimensión agropecuaria, puede 
suponer la definición de modelos alternativos al productivismo, para lo cual las ayudas públicas 
deben tener una afectación estratégica sobre este sector, focalizada en el cumplimiento de la 
Agenda 2030 y, en el ámbito de este trabajo, en la cohesión territorial.

En este sentido, los sistemas agroalimentarios multifuncionales y territorializados constituyen 
una importante vía de progreso, toda vez que integran cuestiones tales como los servicios paisajís-
ticos, ambientales, sociales y económicos sobre espacios y territorios específicos en los que actúa 
la actividad agropecuaria 70.

3º. La necesidad de asegurar una fuerza laboral altamente cualificada, bien formada y adaptable, 
para lo cual se debe proceder a la inversión en las personas y sus capacidades y en mejorar el 
acceso a su educación y formación. Dada la prevista situación demográfica, en España y la UE, el 
cumplimiento de este objetivo deberá sostenerse sobre una actuación planificada de emigración de 
personas provenientes de otros territorios extraeuropeos, como puede ser de forma paradigmática 
América Latina 71.

3.2.  Las ayudas y subvenciones públicas con la necesaria finalidad demográfica

Y es, precisamente, sobre estas tres líneas de acción donde debiera actuar la financiación de la diversa 
tipología de fondos europeos, los cuales se asientan sobre diversos títulos competenciales, tales como el 
desarrollo rural (FEADER), el desarrollo regional (FEDER), la cohesión territorial (Fondo de Cohesión) y los 
aspectos sociales (FSE+), entre los más significativos.

No obstante ello, ninguno de estos programas de acción europeos tiene como finalidad expresa y única 
la situación demográfica o la lucha contra la despoblación 72, sino que estos aspectos quedan implícitamente 
referenciados en la ejecución de los diversos programas para la consecución de sus objetivos programáti-
cos 73. Así, el FEDER y el Fondo de Cohesión 74, integran la situación demográfica en el concepto legal de 
desarrollo urbano sostenible, artículo 11.1, para cuya consecución se reserva un mínimo del 8 % del importe 
del FEDER.

Vasco, Aragón y la Rioja, en este orden de magnitud. En el resto de las regiones, la población aumentará. Los mayores incrementos 
relativos se producirán en las islas (Baleares y Canarias) y en la Comunidad de Madrid. No obstante, en términos absolutos, los aumen-
tos se concentrarán en la Comunidad de Madrid (donde residirán 614.049 personas más que ahora) y en Cataluña (con un aumento 
de 414.060 personas), debido a la llegada de población procedente del extranjero y también de otras comunidades autónomas. Véase 
Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia del Gobierno de España (2021, p. 256).

68 Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia del Gobierno de España (2021, p. 20).
69 Que deben incluir el acceso a tecnologías de la información y la comunicación y la cobertura de 5G.
70 Como se establece en el objetivo 6 del Plan Estratégico PAC post 2020, como sostiene Baraja et. al. (2021, p. 173).
71 Los datos del INE, en el primer semestre del año 2022, acreditan que los mayores incrementos de inmigrantes se dieron entre 

la población colombiana (60.142 personas más), ucraniana (48.396 más) y venezolana (31.703 más). Y los mayores descensos en la 
de Rumanía (11.751 personas menos), Reino Unido (–8.381) y China (–5.058). Consultado el 15-12-2022. https://www.ine.es/prensa/
cp_j2022_p.pdf

72 En este sentido, el artículo 5 del Reglamento (UE) 2021/1060 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de 2021, 
por el que se establecen las disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo Plus, 
al Fondo de Cohesión, al Fondo de Transición Justa y al Fondo Europeo Marítimo, de Pesca y de Acuicultura, así como las normas 
financieras para dichos Fondos y para el Fondo de Asilo, Migración e Integración, el Fondo de Seguridad Interior y el Instrumento de 
Apoyo Financiero a la Gestión de Fronteras y la Política de Visados, no establece expresamente entre su listado de objetivos políticos 
referencia alguna a la situación poblacional. Únicamente se utilizan variables referidas a la densidad de la población (Anexo XXVI) para 
calcular la asignación de los recursos para los diversos Estados miembros (p.ej., población de las regiones nivel NUTS 3 cuya densi-
dad de población sea inferior a 12,5 habitantes por km2, apartado 4 g), o cuando la población haya disminuido en una media superior 
al 1 % entre los periodos 2007-2009 y 2016-2018, apartado 19, o la referencia a las zonas septentrionales de Finlandia, escasamente 
pobladas, que recibirán una asignación adicional, apartado 20.

73 En ámbitos marginales como la inclusión de la alusión al reto demográfico en el contenido de los acuerdos y programas que 
deben cumplir los Estados miembros, artículos 11 y 22, respectivamente.

74 Regulados por el Reglamento del Parlamento Europeo y el Consejo, de fecha 24 de junio de 2021.



Revista de Estudios de la Administración Local y Autonómica. 2023, (19), 125-147 – DOI: https://doi.org/10.24965/reala.11167

ARTÍCULOS 140 

Bello Paredes, Santiago A.

La despoblación en España: Balance de las políticas públicas implantadas y propuestas de futuro

Y todo ello pese a considerar que el artículo 176 TFUE establece que el FEDER está destinado a contri-
buir a la corrección de los principales desequilibrios regionales dentro de la Unión. Y que, con arreglo a dicho 
precepto y al artículo 174, párrafos segundo y tercero, del TFUE, este fondo debiera contribuir a reducir las 
diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos favo-
recidas, entre las que debe prestarse especial atención a las regiones que padecen desventajas naturales o 
demográficas graves y permanentes.

Por ello, la primera gran propuesta debe centrarse en la creación de una política pública europea que, 
de forma autónoma y expresa, tenga por finalidad el replanteamiento de la situación demográfica en la UE y 
en sus diversos Estados miembros.

Una mayor concreción de la dimensión demográfica se obtiene del análisis de la regulación normativa 
de algunos de estos fondos europeos, destacadamente aquel que se destina a la ejecución de la política 
agraria común (PAC), la cual incluye el desarrollo rural entre sus objetivos, artículos 42 y 43 TFUE. Así, en 
el Reglamento (UE) núm. 1305/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de fecha 17 de diciembre de 
2013, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del FEADER, se establece que el desarrollo rural tiene 
como objetivo, entre otros, el de lograr un desarrollo territorial equilibrado de las economías y comunidades 
rurales incluyendo la creación y conservación del empleo, artículo 4 c). También existen referencias expre-
sas a la mejora de los servicios básicos para las poblaciones de las zonas rurales, artículo 20.1, así como la 
inclusión, dentro de los grupos temáticos del artículo 8 y referidos a las zonas de montañosas, a las mujeres 
en las zonas rurales y a la mitigación del cambio climático, Anexo IV.

Desde una dimensión cuantitativa, la importancia de esta actividad planificadora y subvencional de la 
UE en España, en el año 2020 se ha elevado a la cantidad de 1.236.440.712 euros.

Dentro de las líneas de acción de este Reglamento, y que han contado con estas ayudas, se encuentran 
las referidas a los Grupos de Acción Local de los LEADER, artículo 42, los cuales deberán estar compuestos 
por representantes de los intereses socioeconómicos locales públicos y privados, en los que ni las autorida-
des públicas, definidas de conformidad con las normas nacionales, ni ningún grupo de interés concreto re-
presenten más del 49 % de los derechos de voto en la toma de decisiones 75 y con la finalidad de proceder al 
desarrollo local participativo 76. Y es que esta acción de la UE tiene entre sus objetivos, además de fomentar 
la competitividad de la agricultura, lograr un desarrollo territorial equilibrado de las economías y comunida-
des rurales y una gestión sostenible de los recursos naturales, artículo 4 77.

Este reglamento tiene vigencia hasta el 1 de enero de 2023, fecha en la cual se aplicará el Reglamen-
to (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo, de fecha 2 de diciembre de 2021, por el cual 
se establecen normas en relación con la ayuda a los planes estratégicos, que introduce una reforma de 
la PAC basada no en subvenciones a la producción, sino orientada al cumplimiento de una serie de obje-
tivos generales, centrados en los planos económico, medioambiental y social, para alcanzar la ejecución 

75 Artículo 32.2.b) del Reglamento (UE) núm. 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, 
por el que se establecen disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo 
de Cohesión, al Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Marítimo y de la Pesca, y por el que se establecen 
disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesión y al Fondo 
Europeo Marítimo y de la Pesca, y se deroga el Reglamento (CE) núm. 1083/2006 del Consejo.

76 Para lo cual se deberá establecer una Estrategia de desarrollo local que contenga los siguientes elementos, artículo 33 del 
Reglamento UE 1303/2013: a) la definición de la zona y la población objeto de la estrategia; b) un análisis de las necesidades y el 
potencial de la zona, con un análisis de los puntos fuertes, los puntos débiles, las oportunidades y las amenazas; c) una descripción de 
la estrategia y sus objetivos, una descripción de las características integradas e innovadoras de la estrategia, así como una jerarquía 
de objetivos, incluidas metas mensurables en cuanto a productividad y resultados. En lo que atañe a los resultados, las metas podrán 
expresarse en términos cuantitativos o cualitativos. La estrategia será coherente con los programas pertinentes de todos los Fondos 
EIE implicados de que se trate; d) una descripción del proceso de participación de la comunidad en el desarrollo de la estrategia; e) un 
plan de acción en el que se demuestre el modo en que los objetivos se traducen en acciones; f) una descripción de las disposiciones 
de gestión y seguimiento de la estrategia que demuestre la capacidad del grupo de acción local para ponerla en práctica, así como una 
descripción de las disposiciones específicas de cara a la evaluación; g) el plan financiero para la estrategia, en especial, la asignación 
prevista de cada uno de los Fondos EIE de que se trate.

77 Describe como prioridades del desarrollo rural en la UE las siguientes: 1. fomentar la transferencia de conocimientos e inno-
vación en los sectores agrario y forestal y en las zonas rurales. 2. mejorar la viabilidad de las explotaciones agrarias y la competitividad 
de todos los tipos de agricultura en todas las regiones, y promover las tecnologías agrícolas innovadoras y la gestión forestal sosteni-
ble. 3. fomentar la organización de la cadena alimentaria, incluyendo la transformación y comercialización de los productos agrarios, 
el bienestar animal y la gestión de riesgos en el sector agrario. 4. Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas relacionados con la 
agricultura y la silvicultura. 5. Promover la eficiencia de los recursos y fomentar el paso a una economía baja en carbono y capaz de 
adaptarse al cambio climático en los sectores agrario, alimentario y forestal. 6. Fomentar la inclusión social, la reducción de la pobreza 
y el desarrollo económico en las zonas rurales.
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de la Agenda 2030, a saber: fomentar un sector agrícola inteligente, competitivo y diversificado, apoyar y 
reforzar la protección del medio ambiente y, por último, fortalecer el tejido socioeconómico de las zonas 
rurales, artículo 5.

En este último ámbito de acción, y dado que muchas zonas rurales de la Unión sufren problemas es-
tructurales, reforzar este tejido socioeconómico supondrán actuaciones como la creación de empleo y el 
relevo generacional, la promoción de la inclusión social, el apoyo a los jóvenes, el relevo generacional y el 
desarrollo de pueblos inteligentes en el campo europeo, todo lo cual contribuirá, en definitiva, a mitigar la 
despoblación 78.

Para lo cual, y en esta dimensión socioeconómica, se pretende la consecución de los siguientes objeti-
vos específicos: atraer y apoyar a los jóvenes agricultores y a los nuevos agricultores y facilitar el desarrollo 
empresarial sostenible en las zonas rurales y promover el empleo, el crecimiento, la igualdad de género, 
incluida la participación de las mujeres en la agricultura, la inclusión social y el desarrollo local en las zonas 
rurales, entre ellas la bioeconomía circular y la silvicultura sostenible, artículo 6, letras g) y h).Y es precisa-
mente este objetivo, referido a la palanca del tejido socioeconómico para el desarrollo rural 79, el que puede 
emplearse en España como instrumento fundamental para la lucha contra la despoblación en las zonas 
rurales, pues tendrá una dotación económica de 5.401.914.125 euros para el periodo 2023-2027 80.

Debiendo destacarse la importancia que esta norma de la UE determina sobre los Planes Estratégicos de 
la PAC que cada Estado debe elaborar, y la Comisión debe aprobar, para este periodo 2023-2027, artículo 1.

De esta forma, estos planes estratégicos, en lo que se refiere a la dimensión socioeconómica, podrán 
contener ayudas para el establecimiento de jóvenes agricultores y nuevos agricultores y puesta en marcha 
de nuevas empresas rurales, artículo 75 o para actividades de cooperación en materias tales como preparar 
y ejecutar Leader o elaborar y ejecutar estrategias de «pueblos inteligentes» según determinen los Estados 
miembros, artículo 77.

En definitiva, esta reforma comunitaria pretende establecer una finalidad estratégica en la utilización de 
estos fondos, para alcanzar la ejecución de la Agenda 2030 y la aplicación del desarrollo sostenible como 
principio transversal y vertebrador de la actuación de los poderes públicos de la UE.

En este sentido, el Reglamento (UE) núm. 1303/2013, de fecha 17 de diciembre de 2013, en el que 
se establecen disposiciones comunes relativas a diversos Fondos de la UE 81, establece que, tanto la Co-
misión como los Estados miembros, deberán velar porque la ayuda contenida en estos fondos permita el 
cumplimiento de las políticas y principios horizontales tales como el desarrollo sostenible o la promoción de 
la igualdad entre hombres y mujeres, artículos 7 y 8 de este Reglamento. Y dentro de estos principios, en el 
apartado 5.5 de su Anexo I se incluye la necesidad de abordar el cambio demográfico 82.

En el supuesto español, el Plan Estratégico de la PAC para España (PEPAC) 83 establece una limitada 
referencia a la despoblación y a las acciones tendentes a revertir la situación demográfica. Y es que, pese 
a recomendar la Comisión Europea que España debe reducir la tendencia a la despoblación del medio rural 
y redoblar esfuerzos para afrontar el relevo generacional en la agricultura e intensificar los esfuerzos por 
crear oportunidades de empleo y actividad económica en las zonas rurales y promover la inclusión social 84, 

78 Considerando 32 del Reglamento (UE) 2021/2115, de fecha 2 de diciembre de 2021.
79 Cuantitativamente el Reglamento (UE) 2021/2115 dispone que, para el periodo 2023-2027, se destinarán al desarrollo rural 

unas ayudas de 60.544.439.600 euros, artículo 89.1.
80 Anexo XI del citado Reglamento 2021/2115.
81 Referido a los siguientes: Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesión, al Fondo 

Europeo Agrícola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Marítimo y de la Pesca, y por el que se establecen disposiciones generales 
relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesión y al Fondo Europeo Marítimo y de 
la Pesca, artículo 1.

82 Para lo cual se propone que los retos derivados del cambio demográfico, en particular los relacionados con la disminución de 
la población activa, un porcentaje cada vez mayor de jubilados y la despoblación, se tendrán en cuenta en todos los niveles. Estable-
ciendo que para abordar los retos en las regiones más afectadas por el cambio demográfico, los Estados miembros determinarán, en 
particular, las medidas necesarias para: a) apoyar la renovación demográfica a través de mejores condiciones para las familias y un 
mejor equilibrio entre la vida laboral y familiar; b) impulsar el empleo e incrementar la productividad y el rendimiento económico a través 
de inversiones en educación, en tecnologías de la información y de la comunicación, y en investigación e innovación; c) hacer hincapié 
en la adecuación y la calidad de la educación, de la formación y de las estructuras de apoyo social y, cuando proceda, en la eficacia de 
los sistemas de protección social; d) promover un servicio viable de prestaciones de asistencia sanitaria y dependencia, especialmente 
mediante las inversiones en salud en línea, ciberasistencia e infraestructuras.

83 Aprobado por la Comisión Europea en fecha 31 de agosto de 2022. Consultado 15-12-2022. https://www.mapa.gob.es/es/pac/
post-2020/pepac-sfc2021-v12_tcm30-623871.pdf

84 PEPAC. Comisión Europea (2022, p. 339).
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y considerarse como fortaleza que las materias primas del sector agroalimentario se produzcan en zonas 
con baja densidad de población, lo que puede contribuir a fijar población y crear riqueza 85, las intervenciones 
públicas que expresamente se refieren a la lucha contra la despoblación resultan escasas.

Así, la política de «establecimiento de nuevos agricultores» (Código de intervención: 6961.2 PEPAC), 
con el objetivo de mitigar el problema de la despoblación a través del fomento de la instalación de nuevos 
agricultores como titulares de explotaciones agrarias para contribuir al relevo generacional, así como a la 
fijación de población en las zonas rurales que, con carácter general, se encuentran en situación de despobla-
miento 86. Igualmente, la política de «cooperación para la vertebración del territorio» (Código de intervención: 
7163 PEPAC) tiene como objetivo apoyar aquellas iniciativas de cooperación entre dos o más agentes que 
ayuden al desarrollo y la vertebración del territorio rural ayudando a mejorar la posición de los agricultores 
en la cadena de valor y el desarrollo de empleo derivado, reducir la tendencia a la despoblación con el de-
sarrollo de proyectos que promuevan la fijación de población y generar atractivo que sea reclamo de nuevos 
habitantes, y favorecer el desarrollo de proyectos que contribuyan a promover la inclusión cubriendo las 
necesidades detectadas en los objetivos indicados 87. Además, la política de «cooperación para la sucesión 
de explotaciones agrícolas» (Código de intervención: 7169 PEPAC), la cual tiene por objetivo búsqueda de 
un relevo generacional, que a través de la fijación y/o creación de empleo se logre un medio rural dinámico 
y una agricultura activa de manera que se pudiera combatir el despoblamiento 88.

Con un sentido valorativo de la PAC, como instrumento para combatir la despoblación, se podrían rea-
lizar las siguientes recomendaciones 89:

1ª. La PAC tiene que fortalecer el segundo pilar, a fin de asegurar que se brinda un apoyo suficiente a 
las zonas rurales.

2ª. La PAC no basta por sí sola para superar todos los retos a los que se enfrentan las zonas rurales.
3ª. La PAC debiera centrarse más en la creación de empleo, y en especial de las mujeres, contribuyendo 

a una economía rural más diversificada en las zonas rurales, y apoyar el asentamiento de las 
personas; la renovación generacional de los agricultores, que sigue siendo un importante problema, 
o apoyar a las personas que emprendan nuevos proyectos, por ejemplo, de procesamiento de 
alimentos o de turismo.

Por último, otro ámbito de ayudas estatales para la lucha contra la despoblación son las que tienen una 
finalidad regional, y que actualmente se contienen en el mapa español de ayudas regionales que figura en 
el anexo para el período comprendido entre el 1 de enero de 2022 y el 31 de diciembre de 2027, aprobado 
por la Comisión Europea en fecha 17 de marzo de 2022.

Estas ayudas se fundamentan en la habilitación que se contiene en el artículo 107.3 TFUE 90, la cual 
queda condicionada al control de las ayudas estatales con el objetivo principal de que estas ayudas permitan 
el desarrollo regional asegurando al mismo tiempo unas condiciones equitativas entre los Estados miem-
bros, en particular evitando la competición por las subvenciones que puede producirse al intentar atraer o 
conservar actividades en zonas menos favorecidas de la Unión 91.

85 PEPAC. Comisión Europea (2022, p. 161).
86 PEPAC. Comisión Europea (2022, p. 2255). La aportación global a esta política en el periodo 2023-2027 se eleva a la cantidad 

de 19.346.705 euros.
87 PEPAC. Comisión Europea (2022, p. 2424). Y que está referenciada para sólo cuatro Comunidades Autónomas: Comunidad 

de Madrid, Castilla-La Mancha, Extremadura e Illes Balears.
88 PEPAC. Comisión Europea (2022, p. 2451). Y que está referenciada a las Comunidades Autónomas de Principado de Asturias, 

Comunidad de Madrid, Castilla y León e Illes Balears.
89 Comité Económico y Social Europeo (2021, p. 7).
90 A través del cual se regula las ayudas de Estado compatibles con el mercado interior, en su apartado a) referidas a las ayudas 

destinadas a favorecer el desarrollo económico de regiones en las que el nivel de vida sea anormalmente bajo o en las que exista una 
grave situación de subempleo y en el apartado c) para aquellas ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas actividades 
o de determinadas regiones económicas, siempre que no alteren las condiciones de los intercambios en forma contraria al interés co-
mún. En el Anexo de este documento se contiene el listado de las zonas a) y c) derivadas en España de la aplicación del contenido del 
artículo 107.3 TFUE. Y cuyo desarrollo se encuentra contenido en el Reglamento 651/2014, de la Comisión, de 17 de junio de 2014, 
por el que se declaran determinadas categorías de ayudas compatibles con el mercado interior en aplicación de los artículos 107 y 108 
del Tratado.

91 Como se recoge expresamente en las Directrices sobre las ayudas estatales de finalidad regional para 2014-2020, Comuni-
cación de la Comisión 2021/C 153/01, DOUE de fecha 29 de abril de 2021, Directriz 3. Además se añade que las ayudas de finalidad 
regional solo pueden ser efectivas para impulsar el desarrollo económico de zonas menos favorecidas si se conceden para inducir 
inversiones adicionales o una actividad económica en dichas zonas, Directriz 6.
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De una forma gráfica, la distribución en España de esta tipología de ayudas públicas favorecerá, más 
allá del fenómeno insular, a las Comunidades Autónomas de Andalucía, Castilla-La Mancha, y Extremadura.

En definitiva, históricamente las ayudas de la UE al entorno rural han procedido de varios instrumentos 
financieros diferentes, de forma un tanto fracturada y desarticulada. La intervención pública solo ha logrado 
parcialmente mitigar el ritmo del declive de la actividad económica, la escasa accesibilidad digital, el éxodo 
de la juventud y la pérdida de servicios públicos fundamentales, de la artesanía rural, de la biodiversidad y 
del patrimonio cultural.

Reconociendo la variedad de retos a los que se enfrentan las zonas rurales, la Comisión Europea pu-
blicó en junio de 2021 una “Comunicación que establece una Visión a largo plazo para las zonas rurales de 
la UE hasta 2040” 92. Esta Comunicación incluye propuestas para un Pacto Rural 93 que involucre a agentes 
a nivel de la UE, nacional, regional y local con el objetivo de apoyar la Visión y un Plan de Acción que im-
pulse unas zonas rurales más fuertes, conectadas, resilientes y prósperas. También prevé la creación de un 
Observatorio Rural para mejorar la recogida de datos y el análisis de la situación de las zonas rurales y un 
Mecanismo de Verificación Rural para evaluar el impacto previsto de las principales iniciativas legislativas de 
la UE para las zonas rurales.

La evolución de este nuevo aporte del acervo comunitario puede ser el germen del cambio de paradig-
ma en la actuación de la Unión Europea, para alcanzar una programación y ejecución de políticas públicas 
que, de forma unívoca, tengan a la reversión de la situación demográfica como protagonista principal.

3.3.  La normativa con dimensión territorial

En el ámbito objetivo de aplicación del principio de dimensión territorial en la normativa reguladora de 
sectores estratégicos para mejorar la situación demográfica, se puede proponer el relevante ejemplo de la 
contratación pública.

De esta forma, empieza a percibirse en la legislación autonómica una regulación que trata de discriminar 
positivamente a los contratistas o productores con sede en aquellos territorios que se encuentren en una 
situación de despoblación 94.

Todo ello parte del entendimiento que la palanca de la contratación pública puede constituir un instru-
mento que fije al territorio la actividad empresarial y, por ende, la población 95. Por ello, se pretende fomentar 
la inclusión de cláusulas o prescripciones técnicas en la contratación pública para discriminar positivamente 
a las PYMES y la posible adquisición de productos de proximidad 96, así como el acceso de las empresas 
ubicadas en zonas escasamente pobladas y en riesgo de despoblación 97 a la contratación pública.

Sin duda, esta regulación autonómica no puede contravenir la regulación estatal contenida en el artí-
culo 145 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Público, por la que se transponen al 
ordenamiento jurídico español las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/
UE, de 26 de febrero de 2014, en la cual se establece la posibilidad de incluir entre los criterios cualitativos 

92 Consultado en fecha 15-12-2022: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021DC0345&from=EN
93 Y que luego ha sido objeto de la Conferencia organizada por la Comisión Europea, en colaboración con el Comité Europeo 

de las Regiones, el Comité Económico y Social Europeo, el Parlamento Europeo, la Presidencia del Consejo Europeo y el Parlamento 
Rural Europeo, en Bruselas los días 15 y 16 de junio de 2022.

94 Quizá la norma autonómica que lo haga con menor intensidad está contenida en el artículo 17 de la Ley gallega Ley 5/2021, de 
2 de febrero, de impulso demográfico de Galicia, en la cual se apuesta por la utilización de los principios de desarrollo social, económico 
y ambiental sostenible.

95 El artículo 21.1 de la Ley 3/2022, de 17 de marzo, de medidas ante el reto demográfico y territorial de Extremadura, establece 
que la contratación pública podrá constituir un instrumento para promover el desarrollo territorial equilibrado de la región por parte de 
las entidades integrantes del sector público de Extremadura. En un sentido semejante, el artículo 21.1 de la Ley 2/2021, de 7 de mayo, 
de Medidas Económicas, Sociales y Tributarias frente a la Despoblación y para el Desarrollo del Medio Rural en Castilla-La Mancha 
dispone que el sector público de Castilla-La Mancha promoverá la utilización de la contratación pública como instrumento para luchar 
frente a la despoblación y promover el desarrollo territorial equilibrado de las comunidades rurales mediante el apoyo a las actividades 
socioeconómicas, el desarrollo empresarial, el fomento del empleo y el aprovechamiento sostenible de los recursos disponibles.

96 El artículo 21.2 de la citada ley extremeña establece que las entidades integrantes del sector público de Extremadura, velarán 
por la incorporación en los pliegos de prescripciones técnicas de requisitos y características que redunden en la mejora del medio rural, 
propiciando la adquisición de productos de proximidad y/o amparados por figuras de calidad diferenciada regional. Pues ya antes, el 
artículo 21.2 de la ley autonómica de Castilla-La Mancha se refería también a propiciar con la contratación pública las adquisiciones 
de proximidad, la utilización de productos locales, ecológicos, frescos y de temporada, así como productos amparados por figuras de 
calidad diferenciada regional.

97 Según establece el artículo 21.4 de la ley autonómica de Castilla-La Mancha.
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de adjudicación, aquellos que se refieran a aspectos medioambientales tales como: la reducción del nivel 
de emisión de gases de efecto invernadero, el empleo de medidas de ahorro y eficiencia energética y a la 
utilización de energía procedentes de fuentes renovables durante la ejecución del contrato y, por último, el 
mantenimiento o mejora de los recursos naturales que puedan verse afectados por la ejecución del contrato, 
apartado segundo de este precepto.

Y en el ámbito de los criterios cualitativos sociales, se incluyen, entre otros, el fomento de la integración 
social, la subcontratación con centros especiales de empleo o empresas de inserción, los planes de igualdad 
de género que se apliquen en la ejecución del contrato y, en general, la igualdad entre mujeres y hombres, 
el fomento de la contratación femenina o los criterios referidos al suministro o a la utilización de productos 
basados en un comercio equitativo durante la ejecución del contrato.

En definitiva, dada la fuerte relación que la regulación estatal tiene del Derecho de la UE, debiera ser en 
este último ámbito normativo donde se debiera proceder a una regulación de la contratación pública europea 
con la inclusión de la dimensión territorial como principio de discriminación positiva para la selección de los 
contratistas de aquellas entidades del sector público ubicadas en territorios afectados por la despoblación.

Pues no cabe obviar que, entre los principios fundadores de la contratación pública en la UE, el artículo 
18 de la Directiva 2014/24 dispone, en su apartado primero, la obligación de los poderes adjudicadores de 
tratar a los operadores económicos en pie de igualdad y sin discriminaciones, considerándose que la com-
petencia está artificialmente restringida cuando la contratación se conciba con la intención de favorecer o 
perjudicar indebidamente a determinados operadores económicos.

Estableciendo, su apartado segundo, que los Estados miembros tomarán las medidas pertinentes para 
garantizar que, en la ejecución de contratos públicos, los operadores económicos cumplen las obligaciones apli-
cables en materia medioambiental, social o laboral establecidas en el Derecho de la Unión, el Derecho nacional, 
los convenios colectivos o por las disposiciones de Derecho internacional medioambiental, social y laboral. En 
este sentido, el artículo 202 de la Ley 9/2017 también permite el establecimiento de condiciones especiales del 
contrato con carácter social, ético, medioambiental o de otro orden, siempre que estén vinculadas al objeto del 
contrato, que no tienen un carácter tasado y siempre que no sean directa o indirectamente discriminatorias, 
sean compatibles con el Derecho de la Unión Europea y se indiquen en el anuncio de licitación y en los pliegos.

Nos movemos, en suma, en una zona de claroscuros, realmente llena de inseguridad jurídica, pero en la 
que existe la obligación de avanzar, pues si la Unión Europea ha querido utilizar a los contratos públicos como 
palanca de progreso social y ambiental y, en consecuencia, de afianzamiento como nueva forma de interven-
ción dentro de la actividad de la Administración para garantizar valores superiores del ordenamiento jurídico 
tan relevantes como son la libertad, la igualdad y la solidaridad 98, a través de ellos se deberá de alcanzar 
también una política proactiva de la situación demográfica de aquellos territorios en riesgo de despoblación.

Desde nuestro punto de vista, el principio de igualdad en la contratación pública, que constituye la base 
de las normas de la Unión referentes a los procedimientos de adjudicación de los contratos públicos exige, en 
particular, que los licitadores deben encontrarse en igualdad de condiciones en el momento en que preparan 
sus ofertas y así favorecer el desarrollo de una competencia sana y efectiva entre las empresas que participan 
en una contratación pública 99, y también exige que no se traten de manera diferente situaciones comparables 
y que no se traten de manera idéntica situaciones diferentes, a no ser que dicho trato esté objetivamente 
justificado 100. Lo que permitiría una discriminación positiva sobre todos los operadores económicos con sede 
y actividad ubicadas en las zonas despobladas de la Unión Europea, debiendo ser el grado de esta discrimi-
nación objeto de control para evaluar su proporcionalidad y efectividad para luchar contra la despoblación.

4.  CONCLUSIONES

El principal desafío, para combatir la preocupante situación demográfica, consiste en garantizar la de-
manda de la población asentada en territorios despoblados de unos servicios públicos de calidad, así como 
inversiones en infraestructuras 101.

98 Gimeno Feliú (2004, p. 65).
99 Sentencia del TJUE de fecha 11 de julio de 2019, Telecom Italia, C-697/17, apartados 32 y 33.
100 Sentencia del TJUE de fecha 17 de diciembre de 2020, Centraal Israëlitisch Consistorie van België y otros, C-336/19, apartado 85.
101 Estas infraestructuras presentan múltiples dimensiones, entre las que destacan la disponibilidad de servicios digitales, los 

servicios de educación y asistencia sanitaria, así como la oferta de ocio y cultura.
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Para ello, deberá garantizarse normativamente la participación activa de las comunidades rurales en la 
elaboración y ejecución de las políticas públicas a través del mecanismo rural de garantía (rural proofing) 102. 
En una dimensión jurídica, este mecanismo no sería sino el trasunto del principio de subsidiariedad aplicado 
al fenómeno de la actuación pública en el ámbito rural y en el de ciudades intermedias, asociado al princi-
pio constitucional de la autonomía local, artículo 137 CE, y que ya opera en Inglaterra, Escocia, Canadá o 
Australia.

También podría adicionarse, como instrumento de garantía de la calidad de vida en las zonas despo-
bladas, el principio de «garantía de la situación actual, sin retroceso», similar a la cláusula de no regresión 
(cláusula standstill) 103. Sólo así se pueden construir y garantizar las situaciones de las personas en el terri-
torio que ocupan para un futuro a medio y largo plazo.

En un plano organizativo, las acciones públicas para luchar contra la despoblación se han venido dise-
ñando y ejecutando, ya sea a nivel nacional o autonómico, a través de la propia estructura de las Administra-
ciones públicas territoriales, sin tener en consideración la posibilidad de la creación de entes instrumentales 
con la finalidad de alcanzar el cumplimiento de este interés público. En este sentido, y de una forma muy 
limitada, esta actividad administrativa a través de entes especializados se puede percibir ínsita en la posible 
creación de Oficinas de lucha contra la despoblación que se contiene en las Directrices Generales Estrategia 
Nacional frente al reto demográfico 104.

En definitiva, resulta inaplazable abordar un doble desafío democrático y demográfico. La transforma-
ción demográfica presenta retos y oportunidades para nuestra democracia, algunos de los cuales se han 
puesto de manifiesto con la crisis de la pandemia de la COVID-19 y se volverán a exteriorizar con la actual 
crisis energética. Si esta transformación se gestiona correctamente, contribuirá a garantizar que nuestros 
sistemas de gobierno y participación sean dinámicos, resilientes e inclusivos y reflejen la diversidad de la 
sociedad, con independencia del ámbito territorial en que se ubiquen, garantizando la igualdad de trato a 
todas las personas.

Para ello, la sociedad y economía europeas, y por supuesto también las españolas, deberán convivir 
con un desarrollo demográfico asimétrico (rural-ciudad) con las consecuencias estudiadas en este trabajo, 
las cuales no pueden ser observadas como un problema actual irresoluble, sino como una oportunidad para 
el futuro. Para ello, resulta necesario conseguir que residan en el medio rural, en las próximas décadas, un 
porcentual de población superior al actual, que garantice un mínimo poblacional para la sostenibilidad de 
estos territorios; por lo que el reto que debe conseguirse es generar un modelo territorial más integrado y 
equilibrado (cohesionado), en el que se aprovechen oportunidades tales como la digitalización, la transición 
ecológica o el cambio de modelo de vida, con la innegociable garantía para quienes residan en las zonas 
despobladas de que disfruten de mejores servicios e infraestructuras que los actualmente existentes 105.

Resolver esta compleja ecuación es el más formidable reto al que se enfrenta España y la UE en los 
próximos decenios.

102 El cual tuvo su primera plasmación en el año 2016, a través de la “Declaración de Cork 2.0. Una vida mejor en el mundo 
rural”. Documento en el que se propuso para toda Europa este mecanismo a fin de que las comunidades rurales sean escuchadas 
y se tenga en cuenta su bienestar, tanto en el diseño de las políticas y los presupuestos, como en su aplicación. En este sentido, el 
punto 1 de esta Declaración expresa que deberá existir un mecanismo rural de garantía que asegure que este aspecto se refleja en las 
estrategias y las políticas de la Unión. Las políticas agrarias y rurales deberían basarse en la identidad y en el dinamismo de las zonas 
rurales mediante la aplicación de estrategias integradas y enfoques multisectoriales. Estas políticas deberán poner en valor la identidad 
rural y reforzar la sostenibilidad, la inclusión social y el desarrollo local, así como la resiliencia de las explotaciones agrícolas y de las 
comunidades rurales.

103 Este principio ha tenido su origen en la doctrina francesa y se afirmó, de manera implícita, como resultado de la Conferen-
cia de Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible, celebrada en la ciudad de Río de Janeiro en el 2012 (Río+20), en el documento 
denominado “El Futuro Que Queremos”. En España la jurisprudencia del Tribunal Supremo puso en marcha su aplicación en el ámbito 
del derecho urbanístico. Actualmente, este principio ha tenido una recepción en la legislación estatal a través de la Ley 7/2021, de 20 
de mayo, de cambio climático y transición energética (LCCTE), en la que se expresa literalmente que: «este principio de no regresión 
se define como aquel en virtud del cual la normativa, la actividad de las Administraciones Públicas y la práctica jurisdiccional no pueden 
implicar una rebaja o un retroceso cuantitativo ni cualitativo respecto de los niveles de protección ambiental existentes en cada momen-
to, salvo situaciones plenamente justificadas basadas en razones de interés público, y una vez realizado un juicio de ponderación entre 
los diferentes bienes jurídicos que pudieran entrar en contradicción con el ambiental. En el caso de los Estados descentralizados como 
España, este principio ordena también la interconexión interordinamental: ya no solo como proyección temporal entre normas anteriores 
y posteriores, sino en el juego de las bases de las normas ambientales, es decir, que las Comunidades Autónomas con competencias 
en la materia puedan establecer niveles de protección más altos que la legislación básica estatal». Preámbulo, apartado III.

104 Apartado 5.3, p. 38.
105 Véase Oficina Nacional de Prospectiva y Estrategia del Gobierno de España (2021, p. 265).
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