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Resumen

Nos preguntamos por la (in)sostenibilidad del
sistema de asentamientos rurales en el marco

del rural shrinking en el sur de Europa. Hay retos
estructurales comunes a muchas regiones rurales:
despoblacién, fragmentacion institucional, pérdida
de funcionalidad territorial y debilitamiento

de la gobernanza. El caso espaifiol, que ilustra

bien esta situacion, se analiza en detalle. Para
abordar la insostenibilidad del sistema rural de
asentamientos, se plantea avanzar hacia modelos
organizativos basados en la cooperacion territorial,
paso inicial para una reorganizacién funcional,
necesaria e inevitable. Se destaca: (1) la necesidad
de reorganizar segun légicas funcionales y no solo
administrativas; (2) definir umbrales funcionales
“defensivos”; (3) fortalecer liderazgos supralocales;
y (4) consolidar ecosistemas institucionales estables
que legitimen la cooperacién como principio
organizativo.

Palabras clave

Abstract

We question the (un)sustainability of the rural
settlement system within the broader context of rural
shrinking in Southern Europe. Several structural
challenges are common across many rural regions:
depopulation, institutional fragmentation, loss of
territorial functionality and weakened governance. The
Spanish case, which clearly illustrates these issues,
is analysed in detail. To address the unsustainability
of the rural settlement system, it is proposed moving
towards organisational models based on territorial
cooperation, as an initial step towards a necessary
and unavoidable functional reorganisation. It is
highlighted: (1) the need to reorganise according

to functional rather than solely administrative

logic; (2) the importance of defining “defensive”
functional thresholds; (3) the strengthening supra-
local leadership; and (4) the consolidation of

stable, territory-adapted institutional ecosystems
that legitimise cooperation as a fundamental
organisational principle.

Keywords

| Despoblacion rural || Fragmentacion institucional |

| Rural depopulation | | Institutional fragmentation |

| Cooperacion territorial || Reorganizacion territorial |

| Territorial cooperation || Territorial reorganisation |

| Umbrales funcionales “defensivos”

| “Defensive” functional thresholds |

567


mailto:Javier.esparcia%40valencia.edu?subject=
https://orcid.org/0000-0002-5334-913X

ESTUDIOS / ARTICLES_E02

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES
ISSN(P): 1133-4762; ISSN(E): 2659-3254

VOL. LVII, N° 226, INVIERNO 2025

PAGS. 566-585
https://doi.org/10.37230/CyTET.2025.226.2

CC BY-NC-ND

@ 0o

RECIBIDO: 06/09/2025
REVISADO: 23/09/2025

1 LADESPOBLACION RURAL EN EL SUR DE
EUROPA: PATRONES ESTRUCTURALES Y
DINAMICAS CONVERGENTES

La conocida imagen de satélite de Europa por
la noche! ofrece una representacion visual muy
clara de los desequilibrios en la distribucién de
la poblacién. En esa imagen, ciertas areas des-
tacan por estar dominadas por espacios vacios
o casi vacios. Grandes partes de Grecia, el inte-
rior de Portugal, el interior de Italia, gran parte
de los paises balcénicos e incluso amplias regio-
nes de Francia pueden considerarse territorios
de baja o muy baja densidad. Sin embargo, Espa-
fia es el pais que mas destaca, debido al tamario
y la extensién de estas zonas escasamente po-
bladas. Esta imagen ofrece una visién relativa-
mente precisa de los sistemas de asentamiento
en Europa, en particular en lo que se refiere a la
presencia o ausencia de zonas pobladas.

Muchas de las zonas escasamente pobladas de la
actualidad han mantenido histéricamente bajas
densidades de poblacién; sin embargo, otras han
experimentado una despoblacién significativa
desde, al menos, mediados del siglo XX. Como
resultado, la baja densidad predomina en gran
parte de Europa, aunque esto refleja situaciones
y procesos diversos.

El concepto clave es el de rural shrinking (que
podriamos traducir como contraccioén o declive
rural), que va mas alla del mero declive demo-
grafico. El rural shrinking se refiere a un proce-
so multidimensional que implica importantes
transformaciones de los sistemas territoria-
les, que ponen en riesgo su viabilidad funcio-
nal, econdémica, institucional y social. Aunque
su manifestacién mas visible es la despoblacion,
también conlleva el deterioro de los servicios

basicos, el envejecimiento acelerado, el debilita-
miento del tejido productivo y una pérdida pro-
gresiva de la capacidad de accién colectiva en
las zonas rurales en declive (Copus et al., 2020).

La despoblacion rural es especialmente pronun-
ciada en el sur de Europa, donde las regiones ru-
rales muestran una vulnerabilidad estructural
relacionada en gran medida con factores histo-
ricos y geograficos. En estas zonas, los procesos
de despoblacion se combinan con patrones de
asentamiento dispersos (cuyos origenes se re-
montan a la Edad Media y cuya impronta sigue
presente en el territorio). Estos retos se ven agra-
vados por el declive y la pérdida de competitivi-
dad de las especializaciones agricolas y ganade-
ras tradicionales, una tendencia que se mantiene
desde mediados del siglo XX. La crisis de las ac-
tividades agricolas, ganaderas y forestales tra-
dicionales, junto con la descomposicién de las
estructuras sociales que durante mucho tiem-
po habian aportado estabilidad a estos territo-
rios, se ha visto agravada por la creciente pola-
rizacion a favor de las zonas costeras, urbanas,
industriales y turisticas, lo que ha provocado la
despoblacién de las regiones rurales del interior.
Este fendmeno no es, por tanto, nuevo, sino que
hunde sus raices en el siglo XIX, pero se ha in-
tensificado especialmente desde mediados del
siglo XX en practicamente toda la Europa meri-
dional.

En el extenso informe del proyecto ESCAPE
(Piras et al., 2020), se identifican patrones comu-
nes de declive rural en paises del sur de Europa,
como Espafia, Italia, Grecia y Portugal. En estas
regiones, la despoblacién estd estrechamente

1_https://www.mapsland.com/maps/europe/large-satellite-image-photo-of-europe-at-night.j
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relacionada con el declive econémico sostenido,
el envejecimiento y el acceso reducido a los ser-
vicios, lo que da lugar a una forma estructural
de vulnerabilidad territorial. El informe desta-
ca que muchas zonas rurales afrontan un declive
multidimensional, caracterizado por la disminu-
cion de la poblacidn, la reduccion del empleo y
el deterioro de los indicadores econémicos. Por
ejemplo, en Espaiia y Portugal, vastos territorios
rurales del interior muestran signos persistentes
de declive, mientras que en Italia, regiones como
Basilicata o Molise siguen trayectorias simila-
res, y muchos expertos utilizan incluso el con-
cepto de “desierto demografico” (MaccHi-JaNICA,
2016). En Grecia, gran parte del territorio con-
tinental fuera del area metropolitana de Atenas
presenta patrones comparables de despoblacion
y fragilidad econdémica. Estas regiones también
comparten previsiones desfavorables a medio
y largo plazo, con pocas posibilidades de recu-
peraciéon espontanea. En consecuencia, el rural
shrinking es un reto estructural comun en el sur
de Europa, que se caracteriza por la pérdida si-
multanea de poblacidn, resiliencia econémica y
atractivo territorial.

Las consecuencias de estos fuertes desequili-
brios y procesos de declive se han intensificado,
y hoy en dia muchas zonas rurales del interior se
caracterizan por redes de servicios publicos muy
débiles, una diversificacién econémica limita-
da y una articulacion institucional débil. Esta
situacién persiste a pesar de los esfuerzos sin
precedentes en el ambito de diversas politicas
publicas, como los programas LEADER de la UE,
para frenar el deterioro de los servicios y promo-
ver la diversificacién. Sin embargo, estas poli-
ticas han carecido a menudo de una perspecti-
va, un enfoque y una continuidad basados en el
lugar, es decir, el enfoque territorial. En conse-
cuencia, buena parte de las zonas rurales del in-
terior del sur de Europa siguen estando muy ex-
puestas a procesos de rural shrinking, agravados
ademas por la debilidad de las redes de agentes
locales, incapaces de articular respuestas ade-
cuadas o suficientes, en parte debido a la insufi-
ciencia del apoyo externo.

Una caracteristica estructural clave de las zonas
rurales en declive del sur de Europa es el predo-
minio de un patrén de asentamiento muy frag-
mentado, con una densa red de pequerios mu-
nicipios (especialmente pronunciada en Espafia
e Italia, pero también presente en Grecia y, en
menor medida, en Portugal) cuya capacidad fi-
nanciera suele ser muy limitada. Esta atomiza-
cién dificulta la planificacién estratégica, impi-
de la prestacidn eficiente de servicios publicos y

reduce la influencia politica de estos territorios
vulnerables. Como resultado, la debilidad insti-
tucional de los gobiernos locales agrava aun més
los retos que plantean el declive demografico y
econdémico, lo que dificulta aun mas la aplica-
cion de respuestas eficaces. En este contexto, las
politicas publicas destinadas a abordar la des-
poblacién rural han cobrado cada vez mas im-
portancia en las agendas nacionales y regiona-
les de todo el sur de Europa (PiNiLLA Y SAEZ, 2021),
como resultado de la creciente conciencia publi-
ca e institucional sobre la gravedad de la despo-
blacién rural.

Durante las dltimas décadas estos paises han
puesto en marcha diversas estrategias y progra-
mas (a menudo con el apoyo de los marcos y la
financiacion de la Unién Europea) destinados a
revitalizar las zonas rurales en declive, mejorar
el acceso a los servicios, fomentar la diversifi-
cacion econdmica y reforzar las capacidades de
gobernanza local (Esparcia v ABBASI, 2020; NUNES
y TroNo, 2020). Sin embargo, la eficacia de estas
politicas sigue siendo limitada debido a barre-
ras estructurales persistentes, las disparidades
regionales y la necesidad de enfoques mas inte-
grados, participativos y basados en los territo-
rios.

Por ejemplo, en Italia, la Estrategia Nacional
para las Zonas Interiores (SNAI) aborda la des-
poblacién y el declive de los territorios remotos
y rurales mejorando el acceso a servicios esen-
ciales, como la sanidad, la educacién y la movi-
lidad (CrpoLroni, 2021). El programa combina fon-
dos nacionales y de la UE para apoyar proyectos
de desarrollo local integrado en zonas seleccio-
nadas, con el objetivo de reforzar la inclusiéon so-
cial, crear nuevas oportunidades de empleo y
mejorar los recursos locales. Sin embargo, como
se destaca en una investigacién reciente (BrronTi
v Mazza, 2025), la estrategia afronta dificultades
y retos relacionados con la complejidad admi-
nistrativa y la necesidad de una mejor orienta-
cidén, ya que no siempre identifica o da prioridad
a las zonas con mayores necesidades demogra-
ficas. Esto sugiere que unos indicadores demo-
graficos y una asignacion de recursos mas preci-
sos podrian mejorar su eficacia. Mientras tanto,
persisten los problemas de insostenibilidad en
muchas de esas zonas rurales (Casini et al., 2021).

En Grecia, los programas publicos tradicio-
nales, centrados en incentivos demograficos
y econdmicos y en ayudas directas, han teni-
do un impacto limitado y no han logrado rever-
tir la despoblacién en muchas zonas rurales. Los
nuevos enfoques, respaldados por importantes
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inversiones publicas, pretenden combinar incen-
tivos sociales y fiscales con estrategias mas inte-
grales, incluida la movilizacién de la didspora grie-
ga como recurso para la repoblacion y el desarrollo
sostenible. El Gobierno ha anunciado una inver-
sién de 20 000 millones de euros hasta 2035 para
hacer frente al declive demogréfico, con medidas
como prestaciones sociales, exenciones fiscales,
incentivos para las familias jovenes y ayudas es-
pecificas para islas remotas, como Antikythera,
donde se ofrecen viviendas y subvenciones para
atraer a nuevos residentes. Sin embargo, a pesar de
estos esfuerzos, las reformas estructurales y el re-
torno de la diaspora se consideran clave para lo-
grar una repoblacién sostenible (IDHUS, 2025).

Portugal ha puesto en marcha varios programas
publicos integrados para abordar, al menos en
parte, la despoblacion rural en sus zonas interio-
res. En particular, las iniciativas sobre Pueblos In-
teligentes (“Smart Villages”), como la de las regio-
nes Norte y Centro, tienen por objeto retener y
atraer a residentes (Smart RURAL 21, 2025). Sin em-
bargo, el declive demografico sigue siendo un reto.
Por otro lado, Portugal participa activamente en
programas Interreg (como el POCTEP Espafa-Por-
TUGAL, 2022), que se centran especificamente en los
retos demograficos de las zonas rurales fronteri-
zas. De especial interés es la Comision Sectorial
EUROACE sobre el Reto Demografico, un organis-
mo transfronterizo que retine a Alentejo, Centro de
Portugal y Extremadura, que tiene como objetivo
el disefio y coordinacion de acciones destinadas a
retener y atraer poblacion en los territorios rurales
mas afectados (Junta bE EXTREMADURA, 2024). Estas
iniciativas refuerzan el enfoque integrado y trans-
nacional para abordar la despoblacién en el inte-
rior de Portugal.

Por ultimo, en Esparia se ha venido implementan-
do la Estrategia Nacional para el Reto Demografi-
co (MITECO, 2021). Aunque ha tenido aspectos po-
sitivos, también presenta insuficiencias, que han
sido puestas de relieve por el Tribunal de Cuentas
(2025). Por ello se trabaja en un nuevo Marco Estra-
tégico (a presentarse para su aprobacion por par-
te del gobierno hacia finales de 2025 o principios
de 2026). Este contempla la —nueva— Estrategia
Nacional para la Equidad Territorial y el Reto De-
mografico, el Plan de accién estatal “Pais de 30 mi-
nutos” y el Observatorio de la Equidad Territorial
y el Reto Demografico (MITECO, 2025). La estra-
tegia hace hincapié en la gobernanza multinivel,
la coordinacion entre las administraciones publi-
cas y la movilizacién de inversiones significativas
para mejorar la conectividad, el acceso a los ser-
vicios basicos, la revitalizacién econémica y la in-
novacion social en las zonas rurales. Los gobiernos

regionales también han puesto en marcha sus pro-
pias iniciativas, adaptando las respuestas a las
realidades y prioridades locales. Sin embargo, la
aplicacion de estas politicas afronta importantes
retos, con notables disparidades regionales tan-
to en la concepcién del desafio demografico como
en la aplicacion practica de las soluciones (Espar-
1A, 2021). Pese a todo ello, persisten una serie de
problemas, entre los que hay que destacar la frag-
mentacion administrativa, la limitacién de los ins-
trumentos especificos y la necesidad de politicas
mas integradas, holisticas y adaptadas al territo-
rio. A pesar de los avances hacia un enfoque mas
participativo y transversal, la eficacia de las res-
puestas en Espafia sigue viéndose limitada por la
complejidad de la gobernanza multinivel y la des-
igual capacidad de los diferentes territorios para
responder al declive rural en general, y demogra-
fico en particular.

A pesar del creciente reconocimiento sobre estos
procesos y sus efectos, sigue presente la tension
entre admitir la magnitud de los cambios (para al-
gunos, caracterizados como problema), y la falta
de instrumentos eficaces para abordarlos. En este
contexto, la reorganizacion territorial sigue sien-
do una cuestion politicamente delicada, que a me-
nudo los responsables publicos evitan o rechazan
de plano. Sin embargo, siguen sin respuesta algu-
nas preguntas clave, por ejemplo ;como debe or-
ganizarse el espacio rural en el siglo XXI? ;cémo
pueden adaptarse las antiguas estructuras terri-
toriales a una nueva era definida por patrones de
movilidad y tecnologias de transporte radicalmen-
te diferentes? Al mismo tiempo, ;como pueden las
autoridades publicas garantizar adecuadamente
las expectativas y los derechos de ciudadania de
los residentes rurales?

Por otro lado, aparte de estas tensiones, cualquier
intento de (re)organizar las zonas rurales (basica-
mente, el sistema de asentamientos) también debe
afrontar las tendencias actuales hacia una mayor
concentracién de la poblacién. Aunque esto pre-
ocupe y pese a los residentes rurales, es una rea-
lidad que no se puede ignorar. Por tanto, un reto
clave para la ordenacion territorial en las zonas ru-
rales serd definir correctamente, entre otros as-
pectos, el nivel minimo aceptable de concentra-
cidén para la mayoria de la poblacién rural, ya sean
residentes actuales o futuros. Es lo que denomina-
mos “linea de defensa”, es decir, el umbral de fun-
ciones suficientes (estrechamente vinculado al ta-
mafio demografico, pero no exclusivamente) que
permite considerar viable un asentamiento o una
zona para los proyectos de vida de los residentes
(Esparcia, 2025b).

570 ESTUDIOS | Ciudad y Territorio Estudios Territoriales | Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana



2 ;UN SISTEMA (IN)SOSTENIBLE DE
ASENTAMIENTOS RURALES EN EL SUR DE
EUROPA?

A la hora de valorar la mayor o menor sostenibili-
dad de los sistemas de asentamientos, el nivel mu-
nicipal (LAU en la terminologia de Eurostat) per-
mite una primera aproximacioén. Asi, con relacién
a la superficie, mientras en Italia el nimero medio
de municipios por cada 1000 km? esta en torno a
los 26, en Espafia es de 16, y de 3 en Grecia y Por-
tugal. El tamafio medio en términos demograficos
también pone de relieve grandes contrastes, desde
los menos de 6000 habitantes en Espaila, a los algo
menos de 7500 en Italia, y los entre 31 000 y 34 000
en Grecia y Portugal. Los contrastes son eviden-
tes, y permiten hacerse una idea de cémo puede
afectar esta situacién a las zonas rurales, en par-
ticular en Espaiia e Italia, donde la escala muni-
cipal es mas facilmente interpretable y el numero
de municipios se ha mantenido estable en las ulti-
mas décadas, con ligeros cambios (8132 y 7904 res-
pectivamente en la actualidad, con un aumento de
apenas el 0,3% en Espafia desde principios de si-
glo, pero con una reduccién de aproximadamente
el 2,4% en Italia). En todo caso, es evidente que los
datos a escala municipal no permiten comparacio-
nes, ni tampoco descender y tener una vision pre-
cisa del sistema de nucleos rurales.

Efectivamente, las reformas llevadas a cabo en
las ultimas décadas en Grecia y Portugal difi-
cultan la comparacién de datos a esta escala
(KickEerT, 2011; KLAUSEN, 2024). En Grecia, la dras-
ticareforma de Capodistrias en 1997 supuso lare-
duccién de mas del 80% de los municipios como

TAMANO NUCLEOS

unidades administrativas, seguida de la de Ka-
llikratis en 2010, de casi el 70%. En total, los 5.825
municipios que habia en 1997 se redujeron a solo
325 en 2010 (con un pequerio aumento de solo 7
municipios en 2018). En total, se produjo una re-
duccién de mas del 90% en el numero de munici-
pios o unidades administrativas (Moreno, 2012).
En Portugal, por el contrario, no ha habido cam-
bios en el nimero de municipios en los dltimos 50
anos (308 en 2025), pero la estructura interna y las
unidades administrativas por debajo del munici-
pio (freguesias) han cambiado mucho y, tras la re-
forma de 2013 (Didrio da Republica, 2013), se re-
dujeron en un 27%. Ademas, en los ultimos afios se
han producido varios intentos de descentraliza-
cién politica y administrativa, aunque estas ini-
ciativas no abordan directamente los efectos so-
bre las zonas rurales (Nunes, 2017).

Mas alla de la escala administrativa municipal,
la Fic. 1 presenta la distribucién de los asenta-
mientos o nucleos de poblacién segun los da-
tos de Eurostat sobre las unidades administra-
tivas locales (LAU) (EUROSTAT, 2024). En los
casos de Grecia y Portugal, se ha aplicado un
ajuste metodoldgico en el sentido de que, para
los municipios (LAU) clasificados como ciuda-
des, el conjunto de nucleos que los componen se
ha considerado como una sola entidad. Por otra
parte, en el resto de los municipios, la informa-
cién se ha desagregado segun cada uno de los
asentamientos que los componen.

Por su parte, la Fic. 2 muestra la importancia
comparativa de los dos segmentos de pobla-
cién mas criticos, los que tienen menos de 500

(HAB.Y* GRECIA ITALIA PORTUGAL ESPANA
<500 69,3% 7,8% 56,3% 1 11,5% 0,5% 5.8% 15 32,0% 2,5% 23,3% 12 49,0% 1.5% 28,8% 5
501-1000 15,5% 6,4% 17,0% 29 14,1% 14% 9,1% 30 21,7% 4,2% 20,7% 23 12,2% 1,5% 12,2% 12
1001-5000 123% | 144% | 19,7% 57 44,4% | 14,6% | 399% 7 37,2% | 219% | 36,8% 67 22,6% | 89% | 29,6% 29
5001-10000 1.4% 5,6% 2,6% 167 14,8% | 14,0% | 16,3% 168 4,8% 8,9% 7,6% 131 6,7% 8,1% 10,2% 75
10 001 - 20 000 0,6% 5,4% 1,6% 259 8,8% 16,2% | 11,8% 269 2,8% 9,9% 5.2% 214 4,3% 10,2% 6,4% 151
20 001- 50 000 05% | 88% 1,5% 461 47% | 193% | 91% 412 11% | 7.8% 1,5% 581 33% | 167% | 7.2% 220
50 001-100 000 0,2% 6,2% 0,5% 914 1,2% 10,9% 4,8% 444 0,3% 53% 1.8% 324 1.1% 13,0% 2,8% 438
100 001 - 250 000 01% | 61% 02% | 1928 | 04% 80% | 21% 747 02% | 83% 1,5% 627 06% | 163% | 1,6% 952
250 001 - 500 000 00% | 00% 0,0% 0 01% | 32% | 04% | 1618 | 00% | 37% 03% | 1208 | 01% | 77% | 07% | 1062
>500 000 0,0% 39,3% 0,5% 5.817 0,1% 12,0% 0,7% 3345 0,1% 27,5% 1.2% 2488 0,1% 16,1% 0,5% 3290
(*) En el caso de Grecia y Portugal, los municipios (unidades LAU) clasificados como ciudades incluyen todos sus asentamientos o niicleos de poblacién. Enl resto de municipios
(LAU) los asentamientos o nicleos se han desglosado y clasificado segtn su tamafio. En Espaiia e Italia no ha sido necesario realizar ajustes importantes.

FIG. 1. Distribucién de asentamientos, habitantes, superficie y densidad de poblacién segun distintos umbrales poblacionales

Fuente: datos de Eurostat sobre Unidades Administrativas Locales — LAU) (EUROSTAT, 2024)
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habitantes y los que tienen entre 500 y 1000 ha-
bitantes. Como se puede observar, en Grecia re-
presentan una proporcion muy elevada tanto en
numero de asentamientos como en superficie,
pero también en Espafia. Esto plantea retos evi-
dentes desde el punto de vista de la prestacion
de servicios (independientemente del hecho de
que una administraciéon mas concentrada pue-
da dar lugar a una prestaciéon més eficiente en el
caso de Grecia). La baja densidad de poblacion,
especialmente en Espaifla, afiade retos adicio-
nales, ya que implica aumentar la inversion ne-
cesaria por habitante para satisfacer las necesi-
dades basicas, en particular en el ambito de los
servicios publicos. Portugal ocupa una posiciéon
algo menos polarizada en términos de nimero
de asentamientos, e Italia es el pais con la posi-
cion, en principio, menos critica.

En general, los datos relativos a estos dos seg-
mentos demograficos parecen poner de relieve
que afrontamos una clara y posiblemente cre-
ciente insostenibilidad territorial (rural shrin-
king) en Grecia, Espafia y Portugal, si bien estos
procesos parecen ser algo mas moderados en el
caso de Italia. A continuacién se examinan las
principales conclusiones, teniendo en cuenta los
datos generales de cada uno de los cuatro paises.

Los datos ponen de relieve que claramente el
sistema de asentamientos o nucleos de pobla-
cién en Espafia es muy desequilibrado, y esta
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territorialmente muy polarizado, con la mitad
de los asentamientos por debajo de los 500 habi-
tantes (aunque solo concentran el 1,5% de la po-
blacién, en aproximadamente el 29% del territo-
rio). Ademas, hay asentamientos de entre 500 y
1000 habitantes (algo mas del 12% del total), lo
que significa que mas del 60% de los asentamien-
tos se encuentran por debajo del umbral de los
1000 habitantes. En estos segmentos mas vulne-
rables, con densidades de solo 5 y 12 habitantes
por kilémetro cuadrado respectivamente, la via-
bilidad a medio plazo de los asentamientos ru-
rales (o de una parte muy significativa de estos)
podria verse seriamente comprometida, espe-
cialmente en lo que se refiere a la poblacion resi-
dente permanente.

El rango entre 1000 y 5000 habitantes, con algo
mas de una quinta parte de los asentamientos,
es algo mas solido, pero también muestra signos
de debilidad (menos del 9% de la poblacién, pero
casiel 30% del territorio). En su mayor parte, pue-
de considerarse predominantemente rural, con
densidades medias atin bajas (menos de 30 habi-
tantes/km?). En general, el segmento de asenta-
mientos de menos de 5000 habitantes, suponen
mas del 83% del total, y suponen casi el 60% del
territorio, pero solo alrededor del 12% de la po-
blacion. Esta estructura revela un sistema de
asentamientos extremadamente disperso, con
enormes implicaciones para la sostenibilidad del

% Asent.  Sup. (km?) % hab. % Asent.  Sup. (km?) % hab.

Portugal Espana

501 - 1000 hab.

FIG. 2. Proporcién de asentamientos, superficie y poblacién en los dos segmentos de tamafio demografico mas criticos

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de EUROSTAT (2024)
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acceso a los servicios, la conectividad y la cohe-
sién territorial.

Aunque muchos de estos pequefios asentamien-
tos mantienen funciones residenciales en expan-
sién (especialmente como segundas residencias
para fines de semana o periodos vacacionales),
esto no permite superar su situacién estructu-
ral de regresiéon demografica, envejecimiento y
baja densidad. El contraste con los grandes cen-
tros urbanos es extremo (como lo demuestra el
hecho de que el 16% de la poblacién reside en
asentamientos con mas de 500 000 habitantes,
aunque solo ocupan el 0,5% de la superficie, pero
con densidades de mas de 3000 habitantes/km?).
Este patrén de asentamiento altamente polari-
zado refuerza los procesos de declive rural o ru-
ral shrinking, con efectos directos en la presta-
cion de servicios publicos, la movilidad diaria y
la ordenacion del territorio.

Italia tiene un sistema de asentamientos mas
compacto y equilibrado que Espafia, con una no-
table concentracion en los segmentos interme-
dios. Los asentamientos con menos de 500 habi-
tantes representan solo el 12% del total (en algo
menos del 6% de la superficie del pais), aunque
con una poblaciéon muy reducida, lo que se tra-
duce en densidades aun muy bajas (alrededor de
15 habitantes/km?). Si se suman los asentamien-
tos de entre 501 y 1000 habitantes, el porcenta-
je total de asentamientos potencialmente fra-
giles asciende a una cuarta parte, pero su peso
demografico sigue siendo bajo (menos del 2% de
la poblacién). Estos datos reflejan una presencia
relativamente reducida de asentamientos muy
pequeiios, lo que también puede interpretarse
como riesgos de viabilidad mas limitados y me-
nos extendidos geograficamente, al menos en
relacién a Espafia.

El rango entre 1000 y 5000 habitantes es, con di-
ferencia, el méas relevante en Italia (casi el 45% de
los asentamientos, que se distribuyen en casi el
40% del territorio y albergan al 14,6% de la po-
blacién). Aqui la densidad media (71 habitantes/
km?) es significativamente superior a la de los
tramos inferiores, lo que indica una mayor com-
pacidad y funcionalidad. En general, los asenta-
mientos con menos de 5000 habitantes represen-
tan el 70% de ellos, mas de la mitad del territorio,
pero solo el 16,5% de la poblaciéon. Aunque esta
estructura supone un sistema de asentamien-
tos rurales mas articulado que en Espafia, con
mejores condiciones para la sostenibilidad de
los servicios y una mayor continuidad territo-
rial, no impide que un gran niumero de pequerios

asentamientos, especialmente en las regiones
montafiosas del Mezzogiorno, tengan proble-
mas de sostenibilidad demografica y socioeco-
ndémica, con tendencias que podrian agravarse
en el futuro. En cualquier caso, un aspecto im-
portante del sistema de asentamientos italia-
no es el peso destacado de los que tienen entre
5000 y 20 000 habitantes, lo que potencialmente
puede reforzar la red intermedia y favorecer la
conectividad entre las zonas rurales y urbanas.
Esto contribuye a un sistema de asentamientos
menos polarizado y mas resistente al declive de-
mografico.

En Portugal, el sistema de asentamientos mues-
tra una distribucién claramente orientada ha-
cia los de pequefio tamarfio, en su mayoria de
caracter rural. Asi, mas de la mitad de los asen-
tamientos tienen menos de 1000 habitantes y
concentran menos del 7% de la poblacion, aun-
que ocupan algo menos del 45% del territorio,
con densidades medias resultantes de entre 12y
23 habitantes/km?. Si el umbral se amplia a 5000
habitantes, el porcentaje de asentamientos au-
menta hasta el 91% del total, pero ni siquiera al-
bergan al 30% de la poblacién en el 80% del te-
rritorio. El segmento mas relevante en términos
relativos es el de 1000 a 5000 habitantes, con mas
de un tercio de los asentamientos y algo mas de
una quinta parte de la poblacion. Esto apunta a
la tendencia de que, a diferencia de Espafia, una
parte significativa de la poblacién rural portu-
guesa se concentra en asentamientos pequefios,
pero aparentemente no tan criticos, con densi-
dades en torno a 67 habitantes/km?.

Esta imagen global debe matizarse teniendo en
cuenta las grandes diferencias geograficas, ya
que el poblamiento portugués presenta un fuer-
te contraste entre el litoral, densamente urba-
nizado y bien conectado, y el interior, caracte-
rizado por una dispersion de pequerios nucleos.
Aunque la reorganizacién administrativa muni-
cipal no ha alterado sustancialmente este patron
territorial, ha introducido elementos de gestién
mas centralizada, lo que puede haber permitido
ciertos niveles de eficiencia administrativa, pero
sin revertir los desequilibrios estructurales del
sistema de asentamientos rurales.

Por lo tanto, en las zonas del interior del pais,
los asentamientos muy pequerios se caracteri-
zan por condiciones de fragilidad demografica
comparables a las de otras regiones del sur de
Europa, con despoblacién progresiva, envejeci-
miento y baja densidad, todo lo cual dificulta la
sostenibilidad estructural y el mantenimiento
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de los servicios basicos. Esta realidad afecta es-
pecialmente a las zonas con menos de 1000 ha-
bitantes (como se ha mencionado anteriormen-
te en relacion con Espafia), donde la viabilidad
funcional estéd en entredicho. Cabe sefalar, sin
embargo, que muchos de estos nucleos de pobla-
cion mantienen funciones residenciales vincula-
das a segundas residencias, lo cual los hacen los
hacen algo maés resilientes, especialmente en el
centro y el norte del pais.

Grecia también tiene un sistema de asenta-
mientos muy polarizado, con una concentraciéon
muy alta de poblacién en grandes aglomeracio-
nes urbanas y una red muy extensa de peque-
fios nucleos rurales. Los que tienen menos de
500 habitantes constituyen casi el 70% del total y
concentran menos del 8% de la poblacién en méas
de la mitad del territorio, con una densidad me-
dia extremadamente baja (11 habitantes/km?).
Si se afiade el segmento de poblacién de entre
500 y 1000 habitantes, se alcanza el 85% del nu-
mero total de asentamientos, pero solo el 14% de
la poblacion en casi tres cuartas partes del terri-
torio. En general, los asentamientos con menos
de 5000 habitantes representan el 97% del total,
pero menos del 30% de los habitantes, y se distri-
buyen en el 93% del territorio. Este patrén refle-
jaun sistema de asentamientos extremadamente
disperso, con estructuras demograficas fragiles,
baja densidad y altos costes territoriales en tér-
minos de accesibilidad y sostenibilidad.

La situacion de los nicleos mas pequernios es es-
pecialmente preocupante en muchas zonas del
interior continental y en regiones montafiosas
o insulares, donde el aislamiento geografico y la
escasa poblacion residente agravan la pérdida
de funcionalidad local. Aunque algunos de es-
tos nucleos mantienen cierto dinamismo asocia-
do al turismo o a funciones residenciales secun-
darias, en muchos casos la viabilidad de estos
nucleos podria estar en riesgo, y en zonas con
menos de 500 habitantes ya puede considerarse
seriamente comprometida.

Por otro lado, el sistema griego se caracteri-
za por una enorme concentraciéon urbana: casi
el 40% de la poblacién reside en las dos gran-
des ciudades de mdas de 500 000 habitantes (Ate-
nas y Tesaldnica), con densidades de mas de
5800 habitantes/km? en apenas el 0,5% del terri-
torio. Esta dualidad acentda la desconexion en-
tre los centros urbanos y las zonas rurales, y re-
fuerza los procesos de despoblacion y declive en
areas muy amplias. La fragmentacién geografica
del pais, unida a una red de asentamientos rura-
les de muy pequeiio tamafio y densidad, plantea
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retos estructurales considerables para la cohe-
sion territorial y 1a prestacién de servicios publi-
cos y privados en las zonas rurales.

Como se puede observar, los cuatro paises pre-
sentan un primer patrén comun, a saber, un sis-
tema de asentamientos muy polarizado, carac-
terizado por un fuerte contraste entre un gran
numero de pequerfios nicleos, que tienden a ocu-
par zonas rurales relativamente extensas, y una
fuerte concentracién demografica en un peque-
flo numero de grandes ciudades. Una segun-
da caracteristica se refiere a la importancia del
segmento de pequefios asentamientos (menos
de 1000 habitantes), en muchos de los cuales su
sostenibilidad estructural (demografica y so-
cioeconémica) se ve comprometida. Esto es mas
importante en los asentamientos mas pequerios,
donde la poblacién residente es escasa, crecien-
temente envejecida y los asentamientos estan
dispersos. La resiliencia de estos asentamien-
tos se basa cada vez mas en actividades alterna-
tivas o complementarias a las tradicionales, asi
como en funciones residenciales y de ocio se-
cundarias, mas que en una base demogréafica es-
table. Por lo tanto, siguen existiendo dudas so-
bre su sostenibilidad, especialmente a medio y
largo plazo.

Existen algunas diferencias y particularida-
des que no deben pasarse por alto. Asi, Esparfia
representa el modelo més extremo de fragmen-
tacion territorial, con una estructura de asen-
tamientos muy dispersa, una densidad de po-
blacién muy baja en gran parte del medio rural
y una elevada proporcién de nucleos de tama-
flo critico, muchos de los cuales son dificiles
de mantener al menos a medio plazo (especial-
mente cuando se encuentran alejados de centros
urbanos relevantes o carecen de una base eco-
némica sélida). El elevado nimero de estos asen-
tamientos, con todo lo que ello implica para el
mantenimiento adecuado de los servicios publi-
cos y privados, supone un grave riesgo de desco-
nexioén territorial (aunque afecte a una propor-
cion relativamente pequeiia de la poblacion).

Italia, por su parte, ofrece un modelo mas articu-
lado, con un mayor peso de tamarfios que, si bien
no son necesariamente mas “sostenibles”, si pa-
recen ser mas resilientes (por ejemplo, entre 1000
y 5000 habitantes), a 1o que contribuyen las den-
sidades mas elevadas y una red territorial mas
continua, especialmente en las regiones centra-
les y septentrionales, donde los asentamientos
de igual tamafio tienden a ser mas sostenibles
debido a su contexto geografico y socioeconé-
mico. Portugal se encuentra en una posicion
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intermedia, ya que, aunque los segmentos mas
pequertios representan una gran parte del terri-
torio, el peso de este segmento critico (de 1000 a
5000 habitantes) es mayor que en Espafia o Gre-
ciay, en principio, implicaria una estructura me-
nos disfuncional (aunque la sostenibilidad tien-
de a ser menor en las zonas del interior). Grecia,
por su parte, representa el modelo mas extre-
mo de polarizacién, con un numero muy elevado
de verdaderos microasentamientos (muchos de
ellos en zonas montafiosas e insulares) frente a
una elevada concentracion urbana.

Dada la clara situacion de vulnerabilidad e in-
sostenibilidad (o, al menos, de sostenibilidad
comprometida a medio y largo plazo) del seg-
mento de nucleos més pequeiios, por debajo de
los 1000 habitantes, es necesario llamar la aten-
cién sobre el segmento inmediatamente superior
de los recogidos en la Fic. 1, de entre 1000 y 5000
habitantes. Esto es especialmente relevante en
los sistemas territoriales del sur de Europa, por-
que, aunque es cierto que no incluye a la mayoria
de la poblacidn, tiene (o puede tener) una impor-
tancia funcional muy significativa. La razoén es
que muchos de estos nucleos actiian como cen-
tros locales o intermedios, prestando servicios
basicos, articulando el espacio rural y sirviendo
de conexidn con la red urbana.

Asi, en Italia y Portugal, estos asentamientos
ocupan una posicion estructural central. For-
man una red relativamente densa y funcional
que permite una cierta continuidad territorial y
refuerza la resiliencia del entorno rural. En Gre-
cia, su presencia es mas limitada, pero en mu-
chos casos podrian desemperfiar un papel estra-
tégico en determinadas regiones, especialmente
como puntos de estabilizacién demografica en
un contexto muy fragmentado. En el caso de Es-
pafia, en cambio, su peso relativo es menor y su
capacidad de articulacién territorial parece mas
limitada, tanto por su dispersién como por las
dindmicas regresivas que afectan a gran parte
del interior peninsular.

La funcionalidad de este segundo segmento de-
mografico con respecto a los mas vulnerables
(los que tienen menos de 1000 habitantes) esta
fuertemente condicionada por la geografia y
la configuracién del territorio. Asi, en una tra-
ma territorial relativamente regular y bien es-
tructurada, su papel como nodos de servicio y
conexion en la red urbana seria sin duda muy
relevante. Sin embargo, el territorio puede intro-
ducir importantes desequilibrios, de modo que
en las zonas rurales con mayores desventajas (ya

sea por su aislamiento, baja densidad o compleji-
dad orografica) el acceso efectivo a dichos asen-
tamientos puede resultar mas dificil. Esto agra-
va la situacion de vulnerabilidad del territorio
rural mas atomizado, debilitando el potencial
papel integrador de estos asentamientos y limi-
tando su capacidad para sostener redes de ser-
vicios y vinculos funcionales con espacios mas
periféricos. Por lo tanto, en contextos con mayo-
res limitaciones geograficas, es posible que las
funciones de conexién y articulacién territorial
tengan que desplazarse hacia centros méas gran-
des, lo que a su vez acentua el riesgo de insoste-
nibilidad de los asentamientos mas pequeiios, es
decir, de la parte fundamental del sistema rural,
o al menos de la parte mas vulnerable del mismo.

3 EL RURAL SHRINKING O DECLIVE RURAL EN
ESPANA: UNA DINAMICA ESTRUCTURAL DE
INSOSTENIBILIDAD TERRITORIAL

Como se ha podido ver en el apartado anterior,
ni los procesos de rural shrinking ni la pérdida
neta de poblacidon, como su manifestacion méas
evidente, son nuevos. En este apartado se pro-
fundiza en este aspecto, centrando la atencién
en el caso de Espafia. Para ello, se introducen
dos dimensiones analiticas adicionales. La pri-
mera es una perspectiva diacrénica, cuyo inicio
situamos en los ultimos afios del siglo XX. Este
marco temporal se ha dividido en seis grandes
periodos, cada uno de los cuales corresponde a
cambios socioeconémicos y demograficos clave
en el pais, como se detallara a continuacion.

La segunda dimension se centra en la dinami-
ca demogréafica de aquellas zonas en las que los
procesos de rural shrinking estan mas presen-
tes. Para ello, adoptamos la clasificacién pro-
puesta por Bandrés y Azon (2021), que divide las
provincias (NUTS 3) espafiolas en dos grandes
grupos: “Espafia despoblada” y “Espafia no des-
poblada”. Aunque es util como punto de partida
y es un eslogan potente, se trata de una simpli-
ficacién excesiva. En este analisis consideramos
mas adecuado evitar dicha simplificacion, maxi-
me cuando su caracterizacién también incorpo-
ra otros aspectos mas alla de los cambios demo-
graficos. Por ello, en adelante nos referimos a
unas y otras como provincias con perfil de rural
shrinking (P-RS) y provincias no afectadas por
rural shrinking (P-NRS).

La Fic. 3 muestra los resultados para el segmen-
to de tamafio demografico que hemos definido
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como critico, es decir, los municipios por deba-
jo del umbral de 1000 habitantes. Se pueden ex-
traer varias conclusiones relevantes. En primer
lugar, en los ultimos 25 afios aproximadamente,
el segmento en su conjunto se ha caracterizado
por un declive significativo, con una pérdida de
casi una quinta parte de su poblacién total. En
segundo lugar, este declive se concentra en las
P—RS. Sin embargo, el resto de las provincias
muestran un crecimiento tan pequefio que, en
términos practicos, podemos hablar de estanca-
miento.

Sin embargo, los datos globales ocultan los cam-
bios que se han producido durante el periodo
analizado. Como puede observarse, si nos cen-
tramos en el conjunto de dreas mas vulnerables,
el patron es muy similar al descrito anterior-
mente, con un declive demografico mas o menos
acusado. Este hecho adquiere mayor relevancia
sitenemos en cuenta que, desde el punto de vis-
ta de la dindmica socioecondmica, tanto los ulti-
mos afios del siglo pasado como los primeros del
actual fueron un periodo de notable expansién
en Espaiia, tanto en términos econémicos como,
sobre todo, demograficos, con una inmigracién
que alcanzo6 aproximadamente los cinco millo-
nes de personas. Aunque parte de esta poblacién
inmigrante también se establecié en las regio-
nes con una mayor componente de ruralidad y
mayor presencia de procesos de rural shrinking,
ello no fue suficiente para compensar la salida
de los habitantes autéctonos. En consecuencia,
ni la intensa expansion econdémica ni el fuerte
flujo migratorio tuvieron un impacto significati-
vo, en términos globales, en la Espafia mas afec-
tada por el rural shrinking.

Tras ese periodo, la crisis econdémica, la denomi-
nada Gran Recesién, contribuyo decisivamente
aralentizar el declive demografico, que volvié a
acelerarse a medida que avanzaba la recupera-
cion econdémica. En otras palabras, a diferencia
de los patrones tradicionales, en estas zonas ru-
rales el auge econdmico no contribuyé a ralenti-
zar o invertir el declive demogréfico; al contra-
rio, lo acelerd. Sdlo la irrupcién de la COVID-19
consiguid interrumpir temporalmente los flu-
jos de salida de estas regiones, aunque esta ra-
lentizacion temporal se combina con una situa-
cion de agotamiento demografico en muchas
de ellas, extremadamente dificil de revertir. La
conclusidn, por tanto, es clara: el segmento de
municipios espafioles por debajo del umbral de
los 1000 habitantes parece estar en una senda
de probable e irreversible declive, enfrentando-
se a la insostenibilidad territorial, econémica,
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social y demografica (aunque no necesariamen-
te medioambiental) a corto, medio y largo plazo.

Lo que esta ocurriendo en este segmento de-
mografico puede situarse en un contexto mas
amplio. La Fic. 4 presenta la dindmica en cua-
tro grandes segmentos de poblacién, mante-
niendo la diferenciacién entre las provincias
con presencia significativa de procesos de ru-
ral shrinking (P-RS) y el resto (P-NRS), asi como
la comparacién con el conjunto del pais. El pri-
mer punto a destacar es que las tendencias se-
flaladas anteriormente siguen presentes incluso
cuando nos referimos a un segmento mas am-
plio, el de los municipios de menos de 2000 ha-
bitantes, tanto en términos de cambios globales
como de tendencias en cada uno de los periodos.
Esto es especialmente relevante, porque pone de
manifiesto que las caracteristicas de insosteni-
bilidad territorial también estan presentes en, al
menos, una parte muy importante de los munici-
pios que constituyen el verdadero segmento cri-
tico (por debajo de 1000 habitantes).

En el segmento inmediatamente superior (entre
2000 y 5000 habitantes), los valores globales si-
guen siendo negativos, pero el desglose por pe-
riodos permite destacar varias cuestiones. En
primer lugar, durante el periodo de fuerte ex-
pansion demografica de los primeros afios de
este siglo, el notable crecimiento ligado a la in-
migraciéon tuvo un efecto claramente positivo
en este grupo de municipios. En segundo lugar,
incluso en los primeros afios de la crisis econé-
mica, este segmento resistié mejor sus efectos
negativos. Es a partir de la mitad del periodo de
crisis cuando estas dindmicas adversas se in-
tensifican.

Por su parte, el periodo 2013-2020 es especial-
mente relevante porque, a pesar de ser aflos de
clara recuperacién econémica, esta recupera-
cién no fue suficiente para mitigar la aceleracién
del declive demografico iniciado en la fase ante-
rior. De hecho, es en este periodo cuando,dadala
importancia del declive demografico, nos referi-
mos a él como la segunda ola de despoblacién en
Esparfia (como diferenciacion y en relacion con
la primera ola, que fue el gran éxodo rural de los
afios 60 y principios de los 70) (CoLLANTES y PInI-
LLA, 2011; PiNiLLA Y SAEZ, 2016). Este resultado es
una sefal de alerta, porque confirma que incluso
en este segmento de tamafio demografico (2000-
5000 habitantes), que a priori podria considerar-
se menos vulnerable, las tendencias asociadas a
lainsostenibilidad territorial también estan pre-
sentes en el conjunto de provincias mas afecta-
das por los procesos de rural shrinking (P-RS).
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FIG. 3. Cambios netos de poblacién en los municipios de menos de 1000 habitantes
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), varios afios

Los dos segmentos superiores (entre 5000 y
20 000 habitantes, y entre 20 000 y 50 000) mues-
tran que, desde el punto de vista de la dindmi-
carural y al menos en términos de valores netos
globales, podrian considerarse segmentos de-
mograficos sostenibles. Sin embargo, al analizar
los datos desagregados por periodos, surge otra
conclusién especialmente relevante: ni siquie-
ra el sistema de ciudades pequefias y medianas
en el medio rural puede calificarse como plena-
mente sostenible, ni garantiza que nos encontre-
mos en territorios sostenibles desde una pers-
pectiva socioeconémica y demografica.

En otras palabras, aunque a nivel general pue-
den identificarse ciertos umbrales de tamafio y
funciones que sugieren una mayor sostenibili-
dad territorial, cuando nos centramos en las re-
giones rurales en retroceso estos umbrales son
cuestionables. Incluso las ciudades pequerias
o medianas muestran limitaciones significati-
vas a la hora de retener poblacién o, en su caso,
atraer residentes del resto del pais. Esta limita-
da capacidad de atraccion o retenciéon demogra-
fica de esos segmentos de tamafio demografico
también compromete su funcién como factor di-
namizador del tejido socioeconémico local, difi-
cultando que puedan considerarse asentamien-
tos viables y sostenibles desde un punto de vista
econdmico, social y demografico.

4 ;HACIA UNA NUEVA ARQUITECTURA
TERRITORIAL? LA COOPERACION
TERRITORIAL COMO EJE PARA LA (RE)
ORGANIZACION FUNCIONAL Y SOSTENIBLE
DEL MEDIO RURAL

Las evidencias que hemos visto hasta ahora po-
nen de manifiesto la insostenibilidad estructu-
ral de amplios segmentos del sistema de asenta-
mientos rurales en el sur de Europa en general,
y en Espafia en particular. Ante esta situacion,
es urgente repensar profundamente la organi-
zacion territorial, superar los limites adminis-
trativos tradicionales y avanzar hacia légicas
funcionales y adaptativas. En definitiva, se tra-
ta de disefiar nuevas arquitecturas territoria-
les, adaptadas en funcién de los contextos geo-
graficos, sociales, econdémicos, institucionales
e incluso ambientales. Si desde las politicas pu-
blicas se pretende hacer todo lo posible para
desarrollar, mantener o avanzar en la sosteni-
bilidad territorial de las regiones rurales en re-
troceso del sur de Europa, estas arquitecturas
deben partir de un elemento comun, la identifi-
cacién y garantia de umbrales funcionales “de-
fensivos”, es decir, aquellos que garanticen a los
habitantes el acceso tanto a los servicios basicos
como el disfrute de todos sus derechos de ciuda-
dania, especialmente en esas zonas rurales mas
vulnerables.

También es evidente que ninguna reestructura-
cién funcional puede ser eficaz sin marcos ins-
titucionales solidos. Por lo tanto, es esencial
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FIG. 4. Cambios netos de poblacién segun los distintos segmentos de tamafio municipal
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), varios afios

desarrollar y consolidar ecosistemas de gober-
nanza estables (IcLesias et al., 2022), arraigados
en la cooperacién territorial y capaces de articu-
lar respuestas colectivas adaptadas a las necesi-
dades y realidades de los distintos contextos ru-
rales.

Se han mencionado dos ejemplos de reorganiza-
cién administrativa, Grecia y Portugal. Sin em-
bargo, a pesar de la importante fusién de mu-
nicipios en Grecia, o de la reorganizacién de las
freguesias en Portugal, los datos no muestran
que se haya contenido el deterioro de su sistema
de asentamientos rurales, especialmente en las
regiones con procesos de rural shrinking. En el
caso de Italia y Espafla, hay que tener en cuenta
que una reorganizacién administrativa de este
tipo no parece factible, ni existe ninguna garan-
tia, basada en las experiencias griega y portu-
guesa, de que se produzca un cambio sustancial
en términos de sostenibilidad territorial de estos
segmentos caracterizados por una poblacién tan
reducida en el sistema de asentamientos. La cla-
ve, como se ha seflalado, puede estar en pensar
mas en términos de légicas funcionales y menos
en términos de légicas administrativas.
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En este contexto, la gobernanza territorial coo-
perativa se presenta tanto como condicion
previa y como una via estratégica para una
reorganizacion sostenible del sistema de asen-
tamientos rurales. Por ello, merece la pena ana-
lizar brevemente dos aspectos. En primer lugar,
reflexionar sobre el potencial de los instrumen-
tos y modelos de cooperacién intermunicipal
(como las asociaciones voluntarias de munici-
pios, comarcas o grupos de accién local); en se-
gundo lugar, destacar el potencial de la coopera-
ciéon rural-rural y rural-urbana. En relacién con
ambos aspectos, también es necesario tener en
cuenta que existen condiciones institucionales
necesarias para que la cooperacién territorial se
consolide como un principio organizador funda-
mental.

4.1 Lacooperacion intermunicipal como
requisito estructural en la (re)organizacion
del sistema rural

Lo que Hulst y van Montfort sefialaban hace
unos afios sobre la cooperacién intermunici-
pal en varios paises europeos (2007) sigue sien-
do valido hoy en dia, como en Espafia (IcLEsiAs,
2022; MENDEZ, 2022). Aunque en el ultimo capitulo

Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana



de Hulst y van Monfort se sefialaba que habia
mucha experiencia de cooperacién municipal?,
cuando descendemos a las zonas rurales mas
vulnerables, ésta no estd hoy en dia ni tan pre-
sente ni es tan fuerte como se sefialaba. Sin em-
bargo, esta cooperacion es ain mas importante,
mas estratégica si cabe, en este tipo de zonas. De
hecho, las dificultades a las que se enfrentan ha-
cen que la cooperacién territorial ya no sea sélo
una opcién deseable, sino una necesidad prac-
ticamente ineludible y un ingrediente basico de
las nuevas arquitecturas territoriales. La soste-
nibilidad futura de muchos asentamientos rura-
les depende, de hecho, de su capacidad para in-
tegrarse en estructuras cooperativas estables y
eficientes. Frente a las propuestas de fusion mu-
nicipal (que, como se ha sefialado, son muy di-
ficiles e incluso inviables en muchos contex-
tos, como Italia y Espafia, por razones juridicas,
identitarias y, sobre todo, politicas, como lo de-
muestra la experiencia en Espafia de la tultima
década), la alternativa mas realista es potenciar
formas de gobernanza adaptadas a las realida-
des funcionales de los territorios. Estas deben
ser necesariamente intermunicipales en los ca-
sos italiano y espafiol, pero obviamente adapta-
bles a las realidades de otros paises, en funcién
de su sistema organizativo.

En Italia también se han emprendido varias re-
formas con el objetivo de reorganizar los gobier-
nos locales y, a raiz de la Nueva Agenda Urbana,
se ha intensificado el debate sobre la revisiéon
de la arquitectura institucional a nivel local. Es
cierto que se han transferido competencias de
las provincias a las ciudades metropolitanas,
asi como a uniones o asociaciones de munici-
pios en areas no metropolitanas. De particular
interés es la orientacion emergente hacia formas
de cooperaciéon supramunicipal (Trono, 2020).
Sin embargo, las deficiencias de estas refor-
mas parecen evidentes y, lo que es mas impor-
tante, dicha cooperacién territorial inter o su-
pramunicipal representa posiblemente la iinica
alternativa viable para los municipios de zonas

rurales vulnerables y de baja densidad. No se
trata sélo de mejorar la eficiencia de la gestion
de los gobiernos locales, sino también de promo-
ver el desarrollo econémico y social y la sosteni-
bilidad de los territorios rurales.

Entre estas férmulas, las mancomunidades re-
presentan el instrumento cooperativo mas ex-
tendido en Espafia (Niero, 2007; MENDEZ, 2022). Su
flexibilidad les permite gestionar servicios basi-
cos que muchos municipios, por si solos, no po-
drian prestar. Sin embargo, su eficacia depende
en gran medida del apoyo institucional, la finan-
ciacion disponible y el compromiso politico. Por
este motivo, muchas de estas mancomunida-
des dependen de un érgano administrativo su-
perior, principalmente las diputaciones provin-
ciales o, en su caso, los gobiernos regionales. De
hecho, en Espafia, muchos de los gobiernos pro-
vinciales (Diputaciones) han desarrollado meca-
nismos de apoyo muy importantes para los pe-
querios municipios. Sin embargo, la experiencia
demuestra que esto se basa en una relacion uni-
direccional con cada uno de los municipios, que
a menudo esta territorialmente descontextuali-
zada.

En Espafla también contamos con otra expe-
riencia supramunicipal, las comarcas adminis-
trativas, presentes en varias regiones, princi-
palmente en Catalufia y Aragdn3. Las funciones
de las comarcas no son exactamente las mis-
mas en uno y otro caso, y asi, mientras en Cata-
lufia se centran mas en la coordinacién y apoyo
a los municipios (servicios municipales, reequi-
librio territorial), en Aragén tienden a centrarse
mas en la gestién de competencias transferidas
por el gobierno regional, con un papel mas acti-
vo en la prestacion de servicios publicos y la pla-
nificacion territorial. Aunque son instrumentos
de gestidn territorial supramunicipal disefiados
para mejorar la eficiencia de la administracion,
se enfrentan a importantes retos. Asi, en Catalu-
fia, son temas recurrentes la mejora de la repre-
sentatividad politica y del sistema electoral, la

2_Por ejemplo, para Italia sefialan que hay una “fuerte presencia de diferentes formas de cooperacién puramente inter-
municipal en la prestacion de servicios mono y polivalentes (convenios, acuerdos, consorcios, uniones) ... y coopera-
cién mixta publico-privada en el desarrollo socioeconémico (pactos territoriales)”. Y para Espafia, destacan una “fuer-
te presencia de mancomunidades puramente intermunicipales ... y un creciente nimero de organizaciones publicas

mixtas (consorcios)” (Hulst & van Montfort, 2007, p. 213).

3_Sutamafio en cuanto a extensién, nimero de municipios y poblacién es muy variable, adaptandose a las circunstan-
cias de los distintos territorios. Asi, en Catalufla, aunque la superficie media es de algo menos de 800 km?, con casi 23
municipios y algo mas de 190 000 habitantes, la dispersién es muy elevada, y en las zonas rurales con caracteristicas
montafiosas encontramos una comarca, la menos poblada (Alta Ribagorga) con unos 425 km?y algo mas de 4000 habi-
tantes, en sélo 3 municipios. En Aragdn, en cambio, la superficie media es mucho mayor, cercana a los 1450 km?, con
casi 40 000 habitantes en una media de 22 municipios. También aqui las variaciones son muy significativas, y encontra-
mos otra comarca, la menos poblada (Bajo Martin), con algo mas de 600 km?, sélo 2 municipios y unos 11 000 habitantes.
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eficiencia en la gestién territorial, o su adapta-
cién alarealidad socioeconémica de los diferen-
tes territorios.

En Aragoén también se sefiala la necesidad de me-
jorar su eficiencia en la gestion diaria, pero so-
bre todo su capacidad (a veces limitada) para
asumir y ejecutar adecuadamente las funcio-
nes transferidas. Aunque con mayor estabilidad
institucional y apoyo normativo que las manco-
munidades, un aspecto clave para su adecuado
funcionamiento es contar con recursos huma-
nos, formacién técnica y presupuestos suficien-
tes. Cuando se dan estas condiciones, sin duda
pueden desempefiar un papel clave en la planifi-
cacion y articulacion territorial, asi como en una
prestacién de servicios mas eficiente.

Existen otras experiencias mas flexibles, como
las asociaciones locales (sin llegar al nivel de
mancomunidades) o los consorcios tematicos o
administrativos. Aunque su presencia es mucho
mas limitada, es cierto que existen experiencias
muy interesantes, que en ocasiones dan lugar a
verdaderos laboratorios de innovacién institu-
cional a nivel local. En el ambito rural, se ha pro-
ducido una importante eclosién de asociaciones
en las dos ultimas décadas. Entre ellas, con una
importante presencia en regiones rurales en re-
troceso, cabe destacar la Asociacién Espariola
de Municipios de Montafia (esMontafias), u otras
centradas en la dinamizaciéon demografica de
zonas con problemas de despoblacién (como el
Proyecto Arraigo)*.

Sin embargo, si hay una experiencia de coopera-
cion municipal extendida y conocida en Europa
esladelos grupos de accion local LEADER. Exis-
te abundante informacién y andlisis sobre el tra-
bajo de los grupos de accidén local, pero aqui sélo
sefialaremos que, a pesar de muchas dificulta-
des, en estos 35 afios de existencia estos grupos
han contribuido a consolidar redes de gober-
nanza territorial (Esparcia y ABBasi, 2020), a veces
con mucho éxito, y a través de sus acciones han
puesto de relieve el valor de la cooperacion terri-
torial. Es cierto, sin embargo, que muchos gru-
pos se han visto a menudo limitados por 16gicas
localistas, que han dificultado la consecucién de
una vision verdaderamente integrada. Pero no
cabe duda de que su experiencia debe ser teni-
da en cuenta a la hora de disefiar las nuevas ar-
quitecturas territoriales que se han menciona-
do, porque no sélo aportan sus muchos arios de
experiencia, sino, sobre todo, porque tienen un

valor afiadido que ninguna otra iniciativa apor-
ta, al menos a este nivel: la implicacién y partici-
pacién (en mayor o menor grado, o con mayor o
menor eficacia) de los actores no publicos y, en-
tre éstos, de los actores econdmicos y de las dis-
tintas expresiones de la sociedad civil de cada
territorio.

Pero también es cierto que muchas de estas es-
tructuras tienen limitaciones casi comunes. En-
tre ellas, marcos legales no siempre consolida-
dos; financiacién inestable; profesionalizacion a
menudo insuficiente y equipos cambiantes; es-
casa participacion ciudadana (BarseiTo-e-IGLE-
sias, 2022); y, finalmente, falta de liderazgos es-
tables y verdaderamente transformadores. Estas
limitaciones no pueden superarse con ajustes ad
hoc, sino que requieren construir y articular s6-
lidos ecosistemas institucionales basados en la
cooperacion (IcLEsias, 2022), no sélo administra-
tiva, sino también de actores territoriales publi-
cos, privados y sociales. Esto implica superar
algo muy arraigado en nuestras comunidades
locales, un sentido de pertenencia que muchas
veces nos impide ver mas alla de los limites de
nuestro propio pueblo y, con ello, interiorizar
que la estrategia, que el futuro, pasa por pensar
en el territorio (como conjunto de municipios),
quizéas mas que en el propio pueblo o municipio.

Para avanzar hacia nuevas arquitecturas terri-
toriales es necesario legitimar la gobernanza in-
ter y supramunicipal y la cooperacién territorial
como principios organizativos, entendidos como
alianzas estables, con liderazgos comprometi-
dos y marcos funcionales adaptados que, obvia-
mente, pueden adoptar diferentes formas o pro-
yectarse en diferentes instrumentos adaptados
a las condiciones locales. Esta es posiblemente
la Unica via que les queda a estos territorios ru-
rales fragiles para cumplir con el objetivo de ga-
rantizar derechos, servicios y desarrollo a quie-
nes desean vivir y trabajar en ellos.

4.2 Hacia territorios interdependientes:
el potencial estratégico de la cooperacion
rural-urbana

A la luz de lo anterior, la cooperacion territo-
rial en el medio rural no puede limitarse a la
mera agregacion administrativa entre peque-
flos municipios. Su verdadero potencial resi-
de en su capacidad para articular relaciones
funcionales entre distintos territorios, ya sea

4_https://esmontanas.com/, https://www.proyectoarraigo.es
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entre municipios rurales con problemas comu-
nes (como se ha sefialado anteriormente), o en-
tre zonas rurales y nuicleos urbanos préoximos.
Esta perspectiva permite avanzar hacia estra-
tegias de desarrollo compartido que reconoz-
can y aprovechen tanto las especificidades loca-
les como las complementariedades extralocales.
En este marco, las ciudades y, especialmente, las
ciudades pequefias e intermedias, adquieren un
papel estratégico como soportes funcionales del
sistema rural.

La Comisién Europea ha subrayado la impor-
tancia de la cooperacién rural-urbana, no sélo
para el desarrollo de las zonas rurales, sino tam-
bién para responder a las necesidades y deman-
das procedentes de las zonas urbanas (desde
el abastecimiento alimentario hasta la gestion
medioambiental o los espacios de ocio) (Comi-
sion Europea, 2021). En algunos contextos, cier-
tos segmentos de la poblacién valoran positiva-
mente vivir en zonas rurales, especialmente por
debajo de umbrales razonables de tiempo-dis-
tancia, gracias a la calidad de vida, los lazos fa-
miliares o las redes sociales, aunque tengan que
desplazarse regularmente para acceder a un em-
pleo o a servicios especializados. Sin embar-
go, esta légica ya no es viable en los territorios
mas alejados, donde los efectos del rural shrin-
king son mas intensos (aislamiento, baja acce-
sibilidad, escasez de servicios y bajo dinamis-
mo econdmico), lo que empuja a gran parte de la
poblacién joven o activa a trasladarse a pueblos
o ciudades mas grandes. Para estas zonas rura-
les, el problema a veces no es tanto la salida de
poblacidn, sino que se ha llegado a un punto de
estancamiento demografico (marcado por un
fuerte envejecimiento de la poblacion residente
permanente).

En estos casos, la inica forma posible de man-
tener una cierta funcionalidad territorial pasa
por explorar nuevas formas de complementa-
riedad, especialmente aquellas que reconozcan
que la funcién residencial permanente de mu-
chos asentamientos rurales sera practicamente
imposible de recuperar. Asi, su viabilidad puede
depender, en el mejor de los casos, del desarro-
llo de funciones ligadas a la segunda residencia,
al turismo de larga estancia o a actividades tem-
porales que, si bien no sustituyen una base po-
blacional estable, pueden contribuir a mantener

servicios, infraestructuras y vinculos con el te-
rritorio.

Por ello, la cooperacion rural-urbana debe ten-
der a situar en primer plano las légicas funcio-
nales, reconociendo que el medio rural y el urba-
no forman parte de un mismo sistema territorial,
que éste es interdependiente, y que los inter-
cambios funcionales (productos, servicios es-
pecializados, cadenas agroalimentarias, gestion
medioambiental, espacios de ocio, movilidad
cotidiana, etc.) son la base del dinamismo de to-
dos ellos. Desde esta perspectiva, si tenemos en
cuenta la situacién real de los pequefios muni-
cipios o asentamientos que configuran el siste-
ma rural, las grandes ciudades y, sobre todo, las
ciudades pequefias y medianas, pueden y deben
jugar un importante papel estratégico como sis-
tema de soporte, proporcionando servicios, co-
nectividad y oportunidades econémicas que
refuercen la resiliencia del territorio en su con-
junto.

El objetivo deberia ser, por tanto, replicar la 16-
gica de la cooperacién supramunicipal, y la me-
todologia de las alianzas territoriales que se han
desarrollado en este contexto, a las redes rura-
les-urbanas funcionales. Esto implica avanzar
hacia estructuras de gobernanza flexibles que
integren las zonas rurales y las ciudades inter-
medias en proyectos de desarrollo econémico
compartidos, una planificacién de la movilidad
mas integrada (con mayor atencién a las necesi-
dades de la poblacion rural) y sistemas de pres-
tacién de servicios (como sanidad y educacion)
que articulen mejor los pequefios nucleos rura-
les con estas grandes ciudades o ciudades pe-
queiias o intermedias.

Este enfoque implica un cambio de mentalidad
con respecto a los modelos predominantes, en
los que todavia se observan rasgos de una men-
talidad asistencial de las zonas urbanas hacia los
espacios rurales del interior, a menudo sin reco-
nocer ni valorar suficientemente (ni la poblacién
urbana ni los responsables de los gobiernos re-
gionales o municipales de estas ciudades) el pa-
pel estratégico que desemperian estas zonas ru-
rales®. En definitiva, se trata de (re)organizar el
territorio sobre la base de la promocion y el de-
sarrollo de relaciones funcionales, en consonan-
cia con los principios de cohesién territorial y tal

5_Baste sefialar, por ejemplo, que territorios rurales interiores bien gestionados y habitados tendrian un papel funda-
mental como potenciales amortiguadores frente al cambio climéatico (Esparcia et al., 2025), como se deriva de las car-
acteristicas que han adquirido eventos recientes (caso de las lluvias torrenciales que, generadas en gran parte en este
tipo de territorios, asolaron con gran rapidez L’'Horta Sud, en el litoral valenciano el 29 de octubre de 2024, o los incen-
dios de sexta generacién que han asolado varias provincias en el verano de 2025)
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como destacan las politicas europeas, es decir,
avanzando hacia estrategias de “desarrollo te-
rritorial distribuido”, en las que se refuerce lain-
terdependencia funcional entre territorios.

En este sentido, la literatura europea sobre gober-
nanza territorial y planificacién policéntrica subra-
ya que la cohesién no se consigue equilibrando to-
dos los territorios por separado, sino articulando
las relaciones entre ellos. Por ello, ademas de avan-
zar hacia nuevas arquitecturas territoriales de coo-
peracion en zonas rurales, los responsables publi-
cos deben activar mecanismos que promuevan
estas logicas rural-urbanas de complementariedad
territorial, donde cada municipio (por pequefio que
sea) pueda desempefiar un papel dentro de un sis-
tema funcional més amplio. Esta vision se aleja tan-
to de la autosuficiencia local como de la dependen-
cia jerarquica, proponiendo en su lugar un modelo
basado en redes, confianza institucional y objetivos
compartidos. Pero seguir este planteamiento re-
quiere herramientas de planificacién multinivel,
incentivos adecuados y estructuras de gobernanza
capaces de superar rivalidades histdricas o barreras
institucionales. También implica un cambio cultu-
ral en la forma de concebir el territorio, situando en
el centro la cohesion territorial y la sostenibilidad.

5 AMODO DE CONCLUSION: CLAVES
PARA LA VIABILIDAD DE LAS NECESARIAS
ARQUITECTURAS TERRITORIALES
COOPERATIVAS

Son varios los aspectos a tener en cuenta, espe-
cialmente en materia de politicas publicas, para
hacer frente al retroceso rural en general, y a las
dificultades relacionadas con el declive demo-
grafico en particular, en estas regiones rurales
especialmente vulnerables.

El primero de ellos es el diagndstico institu-
cional que, como hemos visto, apunta a la in-
suficiencia del gobierno local y al alto nivel de
fragmentacion (ya sea municipal o de los asen-
tamientos rurales). Ante este diagndstico, pare-
ce clara la necesidad de avanzar desde el gobier-
no local a la gobernanza territorial. Al menos en
Espaifia, la autonomia juridica y administrativa
del municipio, aunque con evidentes aspectos
positivos, parece insuficiente para afrontar los
retos de buena parte del mundo rural, especial-
mente en contextos de tan baja densidad, como
los que hemos visto en la muestra de paises del
sur de Europa, a lo que se afiade la elevada frag-
mentacién institucional en Italia y, sobre todo,
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en Espafia, con un nimero tan elevado de muni-
cipios. Es necesario, por tanto, avanzar hacia for-
mas de gobernanza territorial basadas en solucio-
nes cooperativas.

El segundo aspecto se refiere a la cooperacion in-
termunicipal como estrategia y a la gobernanza te-
rritorial como base para la necesaria (re)organiza-
cién. La cooperacién intermunicipal es necesaria,
pero hay que avanzar hacia una verdadera gober-
nanza territorial, teniendo en cuenta las comple-
mentariedades funcionales y con la participacion
de actores no institucionales (con capacidad para
gestionar recursos y servicios, implementar estra-
tegias, y con un enfoque inter o supramunicipal).
No se trata, por tanto, de redibujar simplemen-
te los mapas administrativos, sino de transformar
las bases organizativas que sustentan el funciona-
miento de los territorios rurales. Se trata de cen-
trar los esfuerzos en una perspectiva funcional
que permita dotar a los territorios rurales de mar-
cos de cooperacion estables. En este sentido, los
grupos de accion local aportan experiencias inte-
resantes. En efecto, la integracién de los actores es
una maxima del desarrollo rural territorial (LEA-
DER) y nos aporta interesantes ensefianzas. Pero
sigue siendo fundamental, porque la inclusién
fortalece la legitimidad de los procesos y refuerza
las capacidades y el potencial de la cooperacion. Y
ello debe incluir también a la sociedad civil, pero
también a los actores no locales que puedan man-
tener vinculos con el territorio.

Por tanto, debemos tener en cuenta que la inte-
gracién va mas alla de sentar a los alcaldes de los
municipios (o a los representantes institucionales
locales de cada nivel) en la misma mesa, aunque
esto sea igualmente necesario. Supone disefiar
mecanismos de participacién eficaces y sosteni-
dos, base de las alianzas territoriales y de actores
alas que se ha hecho alusién anteriormente. Al ha-
blar de gobernanza territorial, hay que recordar
que ésta no solo debe ser horizontal, sino que debe
desplegarse en la medida de lo posible desde una
perspectiva multinivel (Varencia y CoLrapo, 2022),
desarrollando y consolidando una buena articula-
cién con los distintos niveles institucionales, pero
también tejiendo alianzas rural-urbanas sélidas y
estables.

El tercer aspecto se refiere a la necesaria (re)or-
ganizacion de los territorios rurales, con criterios
funcionales (y no solo administrativos, menos re-
levantes en cualquier caso), que también ha sido
mencionado. En otras palabras, hay que avanzar
hacia estrategias y enfoques que se basen en la de-
finicién de umbrales funcionales, adaptados a los
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distintos contextos. En efecto, cada contexto te-
rritorial, en funcién de factores como la estructura
y caracteristicas del sistema de asentamientos ru-
rales (dispersién, densidad, etc.), la red de soporte
urbano en la que se integran, los sistemas de pres-
tacion de servicios publicos y privados, etc., re-
querira una o varias escalas funcionales 6ptimas,
segun la funcidn o servicio de que se trate. Es de-
cir, una verdadera ordenacion del territorio.

En este contexto, resulta especialmente util re-
cuperar el concepto de “linea de defensa”, es de-
cir, identificar umbrales funcionales minimos que
debe alcanzar un territorio para que la provision
de servicios y derechos sea viable y sostenible a
medio y largo plazo. Esta “linea de defensa” permi-
tiria establecer prioridades de intervencion en es-
tos municipios o asentamientos, concentrando los
esfuerzos publicos y organizativos alli donde aun
existen condiciones minimas para garantizar la
funcionalidad territorial. Asi, en lugar de extender
servicios de forma dispersa e ineficiente (o sim-
plemente no hacerlo de forma amplia y suficiente,
con lo que una parte de la poblacién esta siendo
olvidada e injustamente marginada, como ha ve-
nido ocurriendo durante décadas), se trata de ar-
ticular escalas territoriales que superen el marco
municipal. De este modo se pueden definir asen-
tamientos funcionales de referencia, y desde ahi
operar como anclajes para sostener el acceso efec-
tivo a los servicios basicos y los derechos de la ciu-
dadania.

El cuarto aspecto se refiere a dos condiciones ne-
cesarias, pero no suficientes, para que la coopera-
cién sea estable y solida: los recursos y el lideraz-
go. Cuando hablamos de recursos, solemos pensar
en una financiacién estable y suficiente (que sue-
le estar disponible gracias a los esfuerzos de los
gobiernos regionales y nacionales). Sin embar-
go, tanto o mas importante es el apoyo técnico y
profesional y el desarrollo de capacidades. En este
sentido, es fundamental clarificar las competen-
cias, asegurar la financiacién estructural y pro-
fesionalizar los 6rganos de gestién (Trono et al.,
2017). Pero el desarrollo de capacidades no pue-
de recaer exclusivamente en los municipios, por lo
que los gobiernos provinciales (diputaciones) o re-
gionales deben desempeifilar un papel muy activo
en esta tarea, en coordinacién con las redes de de-
sarrollo local y las organizaciones de la sociedad
civil.

En definitiva, se trata de un apoyo estructural es-
table, necesario para consolidar ecosistemas coo-
perativos sélidos y estables. La segunda condicion
necesaria es el liderazgo local, es decir, figuras con
legitimidad social, conocimiento del territorio y

capacidad para movilizar los diferentes procesos
e iniciativas. Un liderazgo adecuado es necesario
para que los actores del territorio desarrollen y
tengan visiones estratégicas compartidas, y para
generar la confianza necesaria para mantener la
implicacion de los actores en los diferentes proce-
SOs.

El quinto aspecto se refiere a la necesidad de un
marco publico de planificacién u ordenacién te-
rritorial de referencia. En efecto, si abogamos
por nuevas arquitecturas territoriales y proce-
sos de (re)organizacién territorial, ello no puede
depender unicamente de la iniciativa e innova-
cién locales proyectadas, por ejemplo, en meca-
nismos de cooperacién voluntaria. Se necesitan
marcos publicos de planificaciéon que den sopor-
te, solidez y continuidad a los procesos. Del mis-
mo modo, serian especialmente utiles y necesa-
rios instrumentos para avanzar hacia un enfoque
verdaderamente multisectorial. En este contexto,
una perspectiva multinivel que asegure una buena
y eficaz articulacién de los municipios rurales con
el resto de niveles administrativos es también ne-
cesaria para superar la sensacion de aislamiento e
impotencia que muchos municipios, y sus diferen-
tes actores, tienen a la hora de disefiar, implemen-
tar o gestionar actuaciones. Por ello, una buena
articulacién multinivel basada en una previa arti-
culacién territorial puede ser especialmente util.

Todo lo anterior no sélo es necesario para garan-
tizar una mayor sostenibilidad social y econémica
de las zonas rurales mas vulnerables, o su mayor y
maés efectiva integracion y articulacién con las zo-
nas urbanas. La reorganizacién territorial tampo-
co es un fin en si mismo, sino un medio para co-
rregir desigualdades. Por ello, el lugar central en
todos estos argumentos lo ocupa la justicia terri-
torial y la necesidad de hacer efectivos los dere-
chos de ciudadania de los habitantes rurales. Pero
no se trata de igualdad formal de derechos, sino de
garantizar condiciones reales de acceso a servicios
y oportunidades en estos territorios. Por tanto,
afrontar el reto de hacer frente a los procesos de
regresion rural y, en particular, al reto demografi-
co, requiere ambicion reformadora, visién a largo
plazo y voluntad de cooperacidn, a distintos nive-
les y por parte de distintos grupos de actores.
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