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RESUMEN
La reforma de la política de cohesión después de 2020 ya es objeto de debate entre los
responsables políticos, las partes interesadas y las instituciones de la UE. El insuficiente
apoyo a las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población
de la UE es uno de los temas que discuten diversas instituciones europeas y regionales.
Los retos que afrontan este tipo de territorios están muy relacionados con el cambio
demográfico y plantean la cuestión general del nivel de financiación de la UE para el
desarrollo regional.
Varios estudios indican que los bajos niveles de población y la existencia de zonas remotas
implican que las economías de las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población tienden a crecer en mucha menor medida que la media de la UE
o a estancarse. Asimismo, añaden que estas regiones padecen una serie de problemas
estructurales que constituyen un gran desafío, como la baja tasa de natalidad y la falta de
conexiones de transporte, oportunidades de empleo y servicios sociales adecuados. No
obstante, aunque todos estos problemas puedan considerarse graves, diversos estudios
indican que las tecnologías de banda ancha, el turismo y la agricultura podrían ofrecer
nuevas oportunidades que permitirían fomentar la prosperidad económica de las zonas
escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población.
El presente informe tiene por finalidad analizar los problemas que afectan a este tipo
de regiones y proporcionar una breve visión general de la ayuda que la UE puede poner
a su disposición. También se facilitarán detalles sobre el papel del Parlamento Europeo
y los puntos de vista de las distintas partes interesadas.
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Contexto
El debate sobre la política de cohesión después de 2020 ya ha comenzado. Una serie de
actores locales y regionales, como el Comité de las Regiones (CDR), la Red Europea de
Regiones con Desafíos Demográficos (DCRN), la Red de las Regiones Septentrionales de
Escasa Densidad Demográfica (NSPA) y grupos de regiones españolas, han afirmado con
insistencia que los retos demográficos y otros problemas, como la escasez de población,
deben tenerse en cuenta en mayor medida a la hora de configurar las futuras prioridades
de la política de cohesión de la UE.

El artículo 174 del Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea (TFUE) establece que
debe prestarse especial atención a las regiones que padecen desventajas naturales o
demográficas graves y permanentes, por ejemplo, las regiones más septentrionales con
una densidad de población muy escasa y las regiones insulares y montañosas. Las zonas
escasamente pobladas (véase la figura 1) tienen un estatus especial, en virtud del
Protocolo n.º 6 del Acta relativa a las condiciones de adhesión de Noruega, Austria,
Finlandia y Suecia a la UE. Las Directrices sobre las ayudas estatales de finalidad regional
para 2014-2020 (2013/C 209/01) definen
las zonas con muy baja densidad de
población de la manera siguiente:
regiones NUTS 2 con menos de
8 habitantes por km² o NUTS 3 con
menos de 12,5 habitantes por km² (según
datos de Eurostat sobre densidad de
población para 2010). Estas Directrices
también mencionan la posibilidad de
fomentar el apoyo para las «zonas con
muy baja densidad de población» que
sean regiones NUTS 2 con menos de 8
habitantes por km² (según datos de
Eurostat sobre densidad de población
para 2010) o partes de dichas regiones
designadas por el Estado miembro en
cuestión.

En la literatura académica1 pueden
encontrarse otros términos para
describir las zonas en las que disminuye
la población que, por lo general, está
dispersa por una amplia zona rural. En
función del énfasis que el autor desee atribuir a los términos que utiliza, estas regiones
se denominan regiones con baja densidad de población, zonas rurales remotas, zonas
desfavorecidas, frágiles o escasamente pobladas, etcétera. Se caracterizan por su baja
densidad de población, una economía frágil basada predominantemente en actividades
relacionadas con la agricultura, niveles de renta inferiores a la media nacional o de la UE
y aislamiento geográfico o considerables dificultades de integración territorial con otras
regiones. Los estudios académicos suelen concluir que dichas zonas necesitan apoyo
económico, una «revitalización» o determinados cambios estructurales que les ayuden a
superar sus dificultades. Por razones prácticas, este informe hace referencia a estas
diversas categorías como regiones con baja densidad de población.

Figura 1: Zonas escasamente pobladas (nivel NUTS 3)

Fuente: Eurostat, 2007.

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/582017/EPRS_BRI(2016)582017_EN.pdf
http://cor.europa.eu/Pages/welcome.html
http://dcrn.eu/
http://www.nspa-network.eu/
http://www.gobex.es/comunicacion/noticia&idPub=19303
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX:11994N/PRO/06
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2013:209:0001:0045:ES:PDF
http://ec.europa.eu/eurostat/web/nuts/overview
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Sparsely_populated_regions.png
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Las regiones con baja
densidad de población
cuyas características
son similares a las
zonas escasamente
pobladas no tienen
ningún estatus
especial. Sin embargo,
sí pueden beneficiarse
de una amplia gama
de instrumentos de la
UE que se mencionan
más adelante.

Cabe señalar que,
aunque la definición
de zonas escasamente
pobladas del nivel
NUTS 3 incluye
principalmente a los
Estados miembros
escandinavos de la UE,
la situación es
diferente cuando se
examinan las
estadísticas
resultantes de un
análisis basado en las
unidades
administrativas locales
(LAU 2) (figura 2). Es evidente que existen muchas más zonas escasamente pobladas en
el nivel LAU 2, que tiene una naturaleza más local.

Las disposiciones de la UE relativas a las zonas escasamente pobladas y
las regiones con baja densidad de población
El fomento de la ayuda regional para las zonas escasamente pobladas y las regiones con
baja densidad de población se inscribe en una estrategia más amplia de inversiones de la
UE mediante los Fondos Estructurales y de Inversión Europeos (Fondos EIE): el Fondo de
Cohesión (FC), el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo
(FSE) y el Fondo Europeo Marítimo y de Pesca (FEMP). Un estudio realizado a petición de
la Comisión Europea sobre la pertinencia y la eficacia del apoyo del FEDER y del Fondo de
Cohesión para las regiones con características geográficas específicas demuestra que
ambos fondos han desempeñado un papel positivo en el desarrollo de las islas, las
regiones montañosas y las zonas escasamente pobladas.

El artículo 107, apartado 3, letra c, del TFUE autoriza las ayudas destinadas a facilitar el
desarrollo de determinadas regiones, siempre que no afecte de manera significativa a la
competencia (regiones de «categoría C»). Entre las regiones en cuestión se cuentan las
regiones con un PIB per cápita inferior a la media de la EU-25, las regiones cuyo
desempleo supera el 15 % de la media nacional, las regiones sometidas a importantes

Figura 2: Zonas escasamente pobladas (LAU 2)

Fuente: Spatial Foresight, 2015.

http://www.spatialforesight.eu/projects.html
http://ec.europa.eu/contracts_grants/funds_es.htm
http://ec.europa.eu/regional_policy/es/funding/cohesion-fund/
http://ec.europa.eu/regional_policy/es/funding/erdf/
http://ec.europa.eu/esf/home.jsp?langId=es
http://ec.europa.eu/fisheries/cfp/emff/index_es.htm
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/pdf/eval2007/geographical_final1.pdf
http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/es/displayFtu.html?ftuId=FTU_5.1.8.html
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cambios estructurales o que atraviesen crisis relativamente graves, las regiones con
escasa densidad de población, las islas con una población de 5 000 habitantes o menos,
las regiones geográficamente aisladas y las regiones limítrofes con regiones de
«categoría A».

Según el Sexto informe de la Comisión sobre la cohesión económica, social y territorial,
las nueva Directrices 2014-2020 sobre las ayudas de Estado de finalidad regional tienen
por objeto, en parte, actualizar y simplificar la posibilidad de que los Estados miembros
concedan ayudas de funcionamiento a empresas en las regiones ultraperiféricas y las
zonas escasamente pobladas. Sin embargo, las ayudas en las regiones de «categoría C»
se cifraron en unos 2 900
millones de euros en 2011 (es
decir, algo más de una cuarta
parte de las ayudas concedidas
en las regiones de la «categoría
A») y disminuyeron en un 39 %
desde 2008.

Además, el Reglamento (UE)
n.º 1303/2013 por el que se
establecen disposiciones
comunes relativas a los Fondos
EIE contiene diversos
elementos de ayuda a zonas
escasamente pobladas y
regiones con baja densidad de
población. El Reglamento
indica que las regiones
septentrionales escasamente
pobladas deben beneficiarse
de medidas específicas y de
una financiación adicional para
compensar las graves
desventajas naturales o demográficas a que se refiere el Protocolo n.º 6 del Acta relativa
a las condiciones de adhesión de Noruega, Austria, Finlandia y Suecia a la Unión Europea.
El anexo VII del Reglamento (UE) n.º 1303/2013 incorpora una asignación especial
correspondiente a un nivel de ayuda de 30 € por habitante y año, que se atribuirá a las
regiones NUTS 2 ultraperiféricas y a las regiones NUTS 2 septentrionales escasamente
pobladas. Esta asignación se distribuirá por región y Estado miembro de manera
proporcional a la población total de estas regiones.

Modulación de los porcentajes de cofinanciación
El artículo 121 del Reglamento (UE) n.º 1303/2013 prevé también que el porcentaje de
cofinanciación de los Fondos EIE se module para tener en cuenta las zonas escasamente
pobladas (menos de 50 habitantes por km²) y muy escasamente pobladas (menos de 8
habitantes por km²). La figura 3 muestra gráficamente la densidad de población de los
territorios de la UE en los que existen zonas escasamente pobladas y regiones con menos
de 50 habitantes por km² que podrían beneficiarse de esta modulación. Cuanto menos
intenso es el color naranja, tanto más escasa es la población de la región.

Figura 3: Densidad de población de las regiones de la UE

Fuente: Nordregio, 2015.

http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/es/displayFtu.html?ftuId=FTU_5.1.8.html
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion6/6cr_es.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?qid=1466440312048&uri=CELEX:32013R1303
http://www.nordregio.se/en/Maps--Graphs/01-Population-and-demography/Population-density-20121/
http://www.cvce.eu/en/obj/protocol_no_6_on_special_provisions_in_the_framework_of_the_structural_funds_in_finland_norway_and_sweden_in_documents_concerning_the_accession_of_the_republic_of_austria_the_kingdom_of_sweden_the_republic_of_finland_and_the_kingdom_of_norway_to_the_european_union_29_august_1994-en-98c57f00-c9d4-4c2c-991f-7815ecd21421.html
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32013R1303&from=ES
http://ec.europa.eu/regional_policy/es/policy/themes/outermost-regions/
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Regional_typologies_overview
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Regional_typologies_overview
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Instrumentos relativos a la agricultura y la pesca
La política agrícola común de la UE (PAC) también puede servir para canalizar fondos
hacia zonas escasamente pobladas y regiones con baja densidad de población. El «primer
pilar» de la PAC se compone de pagos directos destinados a sostener los ingresos de los
agricultores e impulsar medidas de apoyo al mercado, como la intervención pública en
los mercados y la ayuda al almacenamiento privado. La política de desarrollo rural
constituye el «segundo pilar» de la política agrícola común y está financiada
principalmente por el Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo Rural (Feader). Ambos
pilares han revestido una importancia fundamental a la hora de ayudar a las comunidades
rurales de toda la UE.

El Feader permite a los Estados miembros prestar un apoyo especial a determinados
grupos, zonas y objetivos mediante la incorporación de subprogramas a sus programas
de desarrollo rural (PDR). En el cuadro 1 se presenta una lista de las prioridades
fundamentales de la Unión Europea. Los Estados miembros y las regiones elaboran sus
programas de desarrollo rural en función de las necesidades de sus territorios y deben
abordar al menos cuatro de estas prioridades. Los PDR pueden tener los siguientes
objetivos: jóvenes agricultores, zonas con características geográficas especiales (como las
zonas de montaña), mujeres en el medio rural, pequeñas explotaciones agrícolas,
cadenas de distribución cortas, biodiversidad o mitigación y adaptación al cambio
climático. También pueden abarcar otros muchos temas que figuran en el Reglamento
Feader. Por ejemplo, los Estados miembros (o las regiones) pueden conceder un pago
adicional, de hasta el 5 % de la dotación nacional, a zonas con limitaciones naturales o a
zonas menos favorecidas.

Cuadro 1: Prioridades de los programas de desarrollo rural de la UE

 Impulsar la transferencia de conocimientos y la innovación en la agricultura, la
silvicultura y las zonas rurales;

 Mejorar la viabilidad y la competitividad de todos los tipos de agricultura y promover
las tecnologías agrícolas innovadoras y la gestión forestal sostenible;

 Fomentar la organización de la cadena alimentaria, el bienestar animal y la gestión
de riesgos en la agricultura;

 Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas relacionados con la agricultura y la
silvicultura;

 Promover la eficiencia de los recursos y alentar el paso a una economía
hipocarbónica y capaz de adaptarse a los cambios climáticos en el sector agrícola,
alimentario y forestal;

 Fomentar la inclusión social, la reducción de la pobreza y el desarrollo económico
en las zonas rurales.

Fuente: Comisión Europea.

Otros instrumentos, como la promoción del conocimiento y la innovación a través de la
Asociación Europea para la Innovación «Productividad y sostenibilidad agrícolas» (EIP-
Agri), también pueden ayudar a las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población a afrontar sus deficiencias mediante la innovación tecnológica. Por
otra parte, el establecimiento de la Red Europea de Desarrollo Rural (REDR) y las redes
rurales nacionales (RRN) respaldan también a los agentes del medio rural para que
intercambien experiencias y buenas prácticas mediante el estímulo de la cooperación y
el aprendizaje conjunto y la mejora de la planificación y aplicación de los programas de
desarrollo rural.

http://ec.europa.eu/agriculture/cap-post-2013/
http://ec.europa.eu/agriculture/rural-development-2014-2020/index_es.htm
http://ec.europa.eu/agriculture/rural-development-2014-2020/country-files/common/number-of-rdp-per-country_en.pdf
http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-13-621_es.htm
http://ec.europa.eu/agriculture/rural-development-2014-2020/index_es.htm
http://ec.europa.eu/eip/agriculture/
http://ec.europa.eu/eip/agriculture/
https://enrd.ec.europa.eu/
http://enrd.ec.europa.eu/enrd-static/networks-and-networking/nrn-information/es/nrn-information_es.html
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Para determinadas comunidades rurales que dependen de las actividades pesqueras, el
Fondo Europeo Marítimo y de Pesca (FEMP) puede, al mismo tiempo, ayudar a los
pescadores en la transición hacia una pesca sostenible, respaldar a las comunidades
costeras para que diversifiquen sus economías y financiar proyectos destinados a crear
empleo y mejorar la calidad de vida en las costas europeas. La Red Europea de Zonas de
Pesca (FARNET) reúne a grupos de acción local del sector pesquero, autoridades de
gestión, ciudadanos y expertos de toda la UE para colaborar en el desarrollo sostenible
de las zonas litorales y pesqueras.

Retos para las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población
Pese a que las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población
de la UE están lejos de constituir una sola categoría homogénea, sí tienen en común una
serie de graves problemas.

Baja densidad de población – Tendencias demográficas
El reducido número de habitantes de las zonas escasamente pobladas y las regiones con
baja densidad de población genera una serie de problemas para sus economías y
estructuras sociales2. Los miembros más jóvenes de la sociedad prefieren emigrar hacia
las ciudades y regiones con una actividad económica más dinámica en busca de mejores
perspectivas de empleo, ya que, en la mayoría de estos territorios, las oportunidades
profesionales siguen siendo limitadas y se circunscriben a sectores específicos (por
ejemplo, agricultura y turismo). Como consecuencia de ello, la economía local se estanca
debido a la pérdida de mano de obra activa y la falta de nuevas iniciativas empresariales.
El resto de la población envejece gradualmente, ya que muchas de estas regiones
adolecen de una tasa de natalidad baja y falta de jóvenes. La alta proporción de personas
mayores crea necesidades adicionales de prestación de asistencia social y sanitaria, lo
que entraña considerables costes. Estas necesidades no son fáciles de satisfacer a causa
de las medidas de austeridad económica y otras razones estructurales (por ejemplo, falta
de médicos y personal cualificado en estas regiones). En el caso de los países
mediterráneos, la reciente crisis financiera ha tenido un grave impacto sobre los servicios
sociales en las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de
población. Estos servicios, que ya eran limitados antes de la crisis, se han reducido ahora
considerablemente. Según un informe del CCI sobre la regionalización de las
proyecciones demográficas y económicas, si continúan las actuales tendencias
económicas y demográficas, cabría esperar que un número creciente de regiones pasen
a clasificarse como «menos desarrolladas» y, por consiguiente, precisen mayores ayudas
de las políticas de cohesión.

Mayores tasas de pobreza
Según un informe del EPRS sobre indicadores demográficos de la UE, el riesgo de pobreza
es mayor en las zonas escasamente pobladas y menor en la zonas densamente pobladas
o de densidad intermedia. Como se muestra en la figura 4, la pobreza parece afectar de
forma desproporcionada a las zonas rurales.

http://ec.europa.eu/fisheries/cfp/emff/index_es.htm
https://webgate.ec.europa.eu/fpfis/cms/farnet/es/node
http://dcrn.eu/wp-content/uploads/2013/04/DCRN-contribution-to-the-Public-consultation-on-the-Europe-2020.pdf
http://dcrn.eu/wp-content/uploads/2013/04/DCRN-contribution-to-the-Public-consultation-on-the-Europe-2020.pdf
http://bookshop.europa.eu/en/regionalisation-of-demographic-and-economic-projections-pbLBNA27924/
https://epthinktank.eu/2015/03/20/eu-demographic-indicators-situation-trends-and-potential-challenges/
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Según un informe de la Comisión Europea sobre la pobreza en las zonas rurales, existen
cuatro categorías principales de problemas que caracterizan a las zonas rurales de la UE
y determinan el riesgo de pobreza o exclusión social: la demografía (por ejemplo, escasez
de población, éxodo de habitantes y envejecimiento de la población en las zonas rurales);
la lejanía (falta de infraestructuras y servicios básicos); la falta de instalaciones educativas
y problemas relativos al mercado laboral (tasas de empleo más bajas, persistente
desempleo de larga duración y mayor número de trabajadores temporeros). Muchas de
estas categorías de problemas son características de las zonas escasamente pobladas y
las regiones con baja densidad de población.

Falta de conexiones de transporte adecuadas
Por lo general, las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de
población son remotas. El transporte y la falta de conexiones con las ciudades constituyen
un problema importante para estos territorios3. Acceder a muchas de estas zonas resulta
difícil y el transporte suele ser inexistente o infrecuente y, a menudo, costoso. El
transporte de pasajeros y de los productos y recursos necesarios para prestar servicios,
desde estas regiones y hacia ellas, imponen costes adicionales a la actividad económica.
Las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población también
pueden ser zonas fronterizas, por lo que, al estar situadas en la periferia del Estado
miembro al que pertenecen, se agravan aún más las dificultades para el transporte de
mercancías y personas.

Los artículos 90 y 91 del TFUE establecen que la política común de transporte debería
fomentar la cohesión territorial. Sin embargo, aunque existe financiación de la UE para
proyectos de transporte, como las redes transeuropeas de transporte (RTE-T) o las
autopistas del mar (ADM), estos proyectos no siempre engloban las zonas escasamente
pobladas ni las regiones con baja densidad de población. Un dictamen de la Conferencia
de las Regiones Periféricas Marítimas de Europa (CRPM) menciona la falta de conexiones
entre las zonas periféricas, así como la desigualdad de las conexiones entre las distintas
fachadas marítimas y los corredores, lo que tiene un efecto desproporcionado en las
zonas con características geográficas especiales, incluidas las zonas escasamente
pobladas.

Figura 4: Personas en riesgo de pobreza o exclusión social según el grado de urbanización, por
país, 2014 (% de la población)

Fuente: Eurostat, 2014.

http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:People_at_risk_of_poverty_or_social_exclusion_by_degree_of_urbanisation,_by_country,_2014.JPG
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Europe_2020_indicators_-_poverty_and_social_exclusion
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:12012E/TXT
http://ec.europa.eu/transport/themes/infrastructure/index_en.htm
http://ec.europa.eu/transport/modes/maritime/motorways_sea/index_en.htm
http://www.crpm.org/pub/docs/437_en_ppp-campagne_daccessibilit.pdf
http://www.crpm.org/
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Medio ambiente
En razón de su lejanía, a veces las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población poseen características naturales específicas que las hacen
importantes desde el punto de vista ecológico. Puede tratarse de regiones rurales,
insulares o montañosas, con una superficie cultivable limitada en la que se dan productos
locales únicos que forman parte de su cultura e identidad. Sin embargo, sus ecosistemas
son frágiles. Pueden ser vulnerables a la sequía, la erosión del suelo y la pérdida de
biodiversidad. Asimismo, las condiciones meteorológicas extremas que caracterizan a
muchas de estas regiones (frío o calor, o un tiempo húmedo, seco o ventoso) generan
costes adicionales para los habitantes por el consumo de energía, el aislamiento y el
transporte. A menudo, la despoblación implica el abandono de la agricultura como forma
de utilización del suelo, lo que a su vez tiene un impacto negativo sobre el medio
ambiente, por ejemplo, erosión del suelo y mayor riesgo de incendios forestales en tierras
de las que ya no se ocupan los agricultores. Por otra parte, en muchas zonas escasamente
pobladas y regiones con baja densidad de población sigue sin cumplirse el objetivo de
eficiencia energética o sin alcanzarse la autosuficiencia ecológica que el uso de la energía
eólica, mareomotriz y solar posibilitaría.

Economías de monocultivo - Estancamiento económico
En un documento de trabajo de Nordregio se afirma que la economía de las zonas
escasamente pobladas se caracteriza por la especialización local4. El estudio también
indica que, en los territorios escasamente poblados de los países nórdicos, el centro de
España y las islas británicas, los trabajadores suelen especializarse en el sector primario
(agricultura, silvicultura, pesca y minería), la producción de energía, el sector
manufacturero y los servicios turísticos (hoteles y restaurantes). El estudio señala que
estas regiones podrían reforzar aún más sus economías impulsando las agrupaciones
locales que ya existen.

Otro estudio de Nordregio alega que, incluso en las zonas septentrionales escasamente
pobladas que gozan de una economía muy dinámica, esa sólida economía es, en muchos
casos, el resultado de una única gran industria de alto rendimiento, que puede estar a
merced de diversos factores externos (como las fluctuaciones de los precios o las crisis
financieras)5. Como consecuencia, algunos sectores económicos que constituyen la
columna vertebral de su economía pueden ser muy frágiles. Por ejemplo, la disminución
de las reservas de pesca y las fluctuaciones de los precios de los minerales pueden
imponer una carga considerable a las economías locales. El turismo puede crear nuevas
oportunidades para las zonas escasamente pobladas y las regiones de poca densidad de
población, pero este sector es vulnerable a las crisis económicas y la inestabilidad
geopolítica. Por consiguiente, se estima necesario diversificar la economía hacia otras
actividades. Sin embargo, la diversificación no siempre es una tarea fácil, ya que la
mayoría de las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población
se encuentran lejos de los centros urbanos y no pueden, por lo tanto, beneficiarse de los
efectos indirectos económicos que genera la ciudad, como sí lo hacen otras zonas rurales.
Debido a su tamaño, los recursos y el elevado coste del transporte, no pueden desarrollar
economías de escala, como ocurre en otros territorios.

Además, la agricultura en las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población se ve obstaculizada por su lejanía, el pequeño tamaño de sus
explotaciones, el escaso grado de diversificación de sus productos, la dependencia de los
mercados locales y —en algunos casos— las condiciones climáticas. A veces, los
agricultores tienen que luchar por mantener las explotaciones viables y competitivas en

http://www.nordregio.se/en/Publications/Publications-2012/Making-the-best-of-Europes-Sparsely-Populated-Areas/
http://www.nordregio.se/Templates/NordRegio/Pages/PublicationPage.aspx?id=4050&epslanguage=en
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el marco de una economía global, y los bajos ingresos disuaden a los jóvenes de
permanecer en las empresas familiares. La actividad agraria sigue dependiendo del
suministro de materias primas y carece de fácil acceso a los mercados principales. La
pesca reviste especial importancia para las comunidades de las zonas escasamente
pobladas, en particular para las economías de España y Portugal, y tiene importancia local
para las comunidades escasamente pobladas de Suecia y Finlandia. El sector de la pesca
también es vulnerable a diversos problemas medioambientales.

Aunque la política agrícola común y la política regional de la UE pueden haber servido
para adoptar algunas medidas positivas para las zonas rurales, no han tenido plenamente
en cuenta las características especiales de las zonas escasamente pobladas y las regiones
con baja densidad de población. Además, corresponde a los Estados miembros aplicar
muchas de las medidas positivas que están incluidas en los Reglamentos de la UE, como
el Reglamento n.º 1303/2013. Puede darse el caso de que los Estados miembros no
siempre estén dispuestos a tomarlas en consideración. Un determinado concepto de
«integración» de las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de
población (es decir, disposiciones especiales sobre cómo elaborar los programas y
políticas de la UE para estos territorios) puede contribuir a resolver muchos de los
problemas que los afectan.

Desempleo - Falta de desarrollo profesional
Por desgracia, el hecho de que determinadas zonas escasamente pobladas y regiones con
baja densidad de población posean economías frágiles de reducido tamaño hace que no
siempre puedan mantener su capital humano y carezcan de experiencia en sectores
emergentes, como las tecnologías de la información y la comunicación (TIC). Según las
estadísticas de Eurostat, las zonas urbanas suelen registrar porcentajes relativamente
bajos de abandono prematuro de la educación y la formación. Por el contrario, el
porcentaje de abandono prematuro suele ser relativamente elevado en las zonas remotas
y periféricas (en particular, en algunas regiones del sur de Europa), en las que los
estudiantes pueden verse obligados a dejar su hogar si desean seguir una especialización
particular, mientras que aquellos que permanecen en la misma región solo pueden
encontrar un número relativamente reducido de oportunidades de educación superior.
Trasladarse a otro lugar con fines educativos supone una considerable carga económica
para las familias. De acuerdo con el Anuario Regional de Eurostat para 2015, «en las
capitales suele haber un gran número y una amplia variedad de empleos dirigidos a
titulados, por lo que no es sorprendente que muchas regiones de la UE en las que se sitúa
la capital del país registren una alta proporción de ciudadanos de entre 30 y 34 años con
estudios de nivel superior». Además, las oportunidades de aprendizaje permanente que
contribuyen a la diversificación profesional no siempre son de fácil acceso en las zonas
escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población. Algunas regiones
de este tipo han apoyado de forma activa la creación de instituciones de enseñanza
superior en su territorio para afrontar estos retos.

Falta de un marco global de ayuda de la UE
El sistema de financiación de la UE asigna fondos a las regiones en función de su nivel de
PIB, lo que crea tres categorías principales: regiones menos desarrolladas, regiones en
transición y regiones más desarrolladas. Se hace hincapié en el PIB en detrimento de otros
indicadores que, si se tuvieran en cuenta, mostrarían una imagen más completa de los
retos específicos que afrontan las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población. Por otra parte, los agentes locales y regionales han alegado que
se necesita apoyo adicional para que las regiones puedan hacer frente a los retos

http://ec.europa.eu/fisheries/cfp/emff/doc/op-spain-fact-sheet_es.pdf
http://ec.europa.eu/fisheries/cfp/emff/doc/op-portugal-fact-sheet_en.pdf
http://ec.europa.eu/fisheries/cfp/emff/doc/op-sweden-fact-sheet_en.pdf
http://ec.europa.eu/fisheries/cfp/emff/doc/op-finland-fact-sheet_en.pdf
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Education_and_training_statistics_at_regional_level
http://ec.europa.eu/eurostat/web/products-statistical-books/-/KS-HA-15-001
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demográficos. Por ejemplo, el dictamen del CDR sobre el tema La respuesta de la UE al
reto demográfico indica que la política de cohesión debería desempeñar un papel más
destacado a la hora de abordar las cuestiones demográficas, conforme al mandato
explícito del artículo 174 del TFUE. Asimismo, añade que la respuesta de la UE al cambio
demográfico debería dotarse de una visión amplia, coordinada e integradora, puesto que
se trata de un tema transversal. Además, la DCRN sostiene que la Estrategia Europa 2020
debería prestar mayor atención a los retos demográficos. También propone que la ayuda
financiera se destine a las regiones que afrontan problemas demográficos6.

Oportunidades de crecimiento
Las oportunidades que ofrecen las TIC pueden brindar una solución parcial a los
problemas a los que se enfrentan estas regiones. Sin embargo, la escasa utilización de las
TIC y la reducida cobertura de la banda ancha en algunas zonas (debido a los escasos
incentivos económicos para los operadores) también plantean un problema importante.
Estas posibilidades van de la mano de la innovación. No obstante, las regiones
septentrionales escasamente pobladas son más eficaces en este respecto, mientras que
las regiones con baja densidad de población del sur de Europa parecen haberse quedado
a la zaga (véase la figura 5: Cuadro de indicadores de innovación regional). Las regiones
del este y sur de Europa suelen pertenecer a las categorías con menor grado de
innovación (innovadores moderados o innovadores modestos).

El documento de trabajo de Nordregio Making the best of Europe's sparsely populated
areas (Aprovechar al máximo las zonas escasamente pobladas de Europa) propone que
las políticas regionales fomenten de forma más proactiva un uso más eficiente de los
activos de estas zonas a fin de aprovechar las nuevas oportunidades de desarrollo, por
ejemplo, mejorando la cooperación territorial y las redes empresariales ampliadas en
lugar de centrarse excesivamente en «superar» las desventajas permanentes de su
ubicación mediante infraestructuras «tangibles». Un informe de Interreg IVC sobre el
cambio demográfico propone diversas estrategias regionales destinadas a contrarrestar
los problemas demográficos y
ofrece soluciones para reforzar
los servicios sociales y
educativos e impulsar la
diversificación económica7.

También las estrategias de
especialización inteligente
basadas en la sostenibilidad
pueden ayudar a estas regiones
a seguir reforzando y
fomentando sus nichos, que
gozan de una relativa solidez. El
artículo 2, apartado 3, del
Reglamento sobre
disposiciones comunes define
las estrategias de investigación
e innovación para la
especialización inteligente
como «las estrategias de
innovación nacionales o

Figura 5: Cuadro de indicadores de innovación regional 2014

Fuente: EU Regional Innovation Scoreboard, 2014.

http://cor.europa.eu/es/news/Pages/Europe-demographic-challenges-require-strong-EU-response.aspx
http://cor.europa.eu/es/news/Pages/Europe-demographic-challenges-require-strong-EU-response.aspx
http://dcrn.eu/wp-content/uploads/2013/04/DCRN-contribution-to-the-Public-consultation-on-the-Europe-2020.pdf
http://dcrn.eu/wp-content/uploads/2013/04/DCRN-position-paper-on-regional-policy-final-version.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/568358/EPRS_BRI(2015)568358_EN.pdf
http://www.nordregio.se/en/Publications/Publications-2012/Making-the-best-of-Europes-Sparsely-Populated-Areas/
http://www.nordregio.se/en/Publications/Publications-2012/Making-the-best-of-Europes-Sparsely-Populated-Areas/
http://www.interreg4c.eu/fileadmin/User_Upload/PDFs/CAPITALISATION/Report/Demographic_change.pdf
http://s3platform.jrc.ec.europa.eu/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:32013R1303
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex:32013R1303
http://bookshop.europa.eu/es/regional-innovation-scoreboard-2014-pbNBBC14001/;pgid=Iq1Ekni0.1lSR0OOK4MycO9B0000DUuvIt2v;sid=FBdUW7gBIcRUVu90OmDK_NokttQoCxrCaEc=?CatalogCategoryID=cKYKABsttvUAAAEjrpAY4e5L
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regionales que establecen prioridades para crear una ventaja competitiva mediante el
desarrollo y el ajuste de los propios puntos fuertes en materia de investigación e
innovación a las necesidades comerciales con el fin de abordar las oportunidades
emergentes y los avances del mercado de forma coherente, evitando la duplicación y la
fragmentación de esfuerzos». Las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población revisten particular importancia, ya que pueden ofrecer potencial
para la producción de energías renovables (por ejemplo, energía solar, geotérmica, eólica
y de la biomasa), lo que compensa la huella negativa de los grandes centros urbanos. Su
entorno natural implica que las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja
densidad de población también pueden considerarse lugares idílicos para estilos de vida
alternativos y «cercanos a la naturaleza». Sus bienes naturales y culturales pueden atraer
nuevas actividades económicas, como el turismo. Por otra parte, debido a su lejanía, las
zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población ofrecen
productos comestibles únicos que podrían beneficiarse de la indicación geográfica y los
sistemas de reconocimiento de los productos tradicionales de la UE.

La posición del Parlamento Europeo
En su Resolución sobre nuevas herramientas de desarrollo territorial en la política de
cohesión para el periodo 2014-2020: inversión territorial integrada (ITI) y desarrollo local
participativo (DLP) (2015/2224(INI)), el Parlamento Europeo recomendó que las
autoridades locales y regionales prestaran especial atención a los proyectos encaminados
a adaptar las localidades y las regiones a la nueva realidad demográfica. Hizo propuestas
relativas a la adaptación de las infraestructuras sociales y de movilidad al cambio
demográfico y los flujos migratorios, la creación de bienes y servicios específicos dirigidos
a una población envejecida, el apoyo a las oportunidades de empleo para las personas de
edad avanzada, las mujeres y los migrantes, la mejora de las conexiones digitales y la
creación de plataformas en línea. En otra Resolución sobre la puesta en práctica, los
resultados y la evaluación general del Año Europeo del Envejecimiento Activo y de la
Solidaridad Intergeneracional (2012) (2014/2255(INI)), el Parlamento Europeo destacó
que las regiones con desventajas naturales o demográficas graves y permanentes como,
por ejemplo, las regiones con escasa densidad de población, las regiones insulares y las
de montaña, sufren especialmente de los problemas asociados al envejecimiento, y
disponen de menos medios e infraestructuras para promover un envejecimiento activo.
La Resolución pidió que se estudiara la conveniencia de elaborar planes de dinamización
consagrados a revertir el proceso de envejecimiento (generalmente agravado por
procesos paralelos de despoblación) que sufren muchas de estas regiones y que puede
llegar a poner en peligro su supervivencia.

Además, en 2014 se puso en marcha el Grupo Interregional del Parlamento Europeo de
regiones rurales, montañosas y aisladas (RUMRA), que goza del apoyo de una serie de
organizaciones de la sociedad civil y de un número creciente de miembros provenientes
de un amplio abanico político.

Posición de las partes interesadas
En su dictamen sobre el tema «La respuesta de la UE al reto demográfico», el Comité de
las Regiones (CDR) constata que la actual respuesta de la UE a los desafíos demográficos
es parcial y escasamente desarrollada y señala que la participación de la Política de
Cohesión debería ser más contundente en este ámbito. Opina que la UE debería tratar de
integrar las consideraciones demográficas en todos los ámbitos políticos e incluir en su
presupuesto rúbricas orientadas a posibilitar el desarrollo de estas políticas. Podría

http://www.nordregio.se/Templates/NordRegio/Pages/PublicationPage.aspx?id=3722&epslanguage=en
http://ec.europa.eu/agriculture/quality/schemes/index_en.htm
http://ec.europa.eu/agriculture/quality/schemes/index_en.htm
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P8-TA-2016-0211&language=ES&ring=A8-2016-0032
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=ES&reference=P8-TA-2015-0309
http://www.rumra-intergroup.eu/about-us/
http://cor.europa.eu/es/activities/opinions/pages/opinion-factsheet.aspx?OpinionNumber=CDR%2040/2016
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recurrirse en mayor grado al FEDER, el FSE y los Fondos EIE en general para hacer frente
a los retos demográficos. El CDR pide que se adopten medidas para combatir el
aislamiento causado por la falta de transporte y el retraso digital de las zonas rurales,
periféricas y remotas. También encargó un estudio sobre el impacto de la evolución
demográfica en las regiones europeas, en el que se destacaban los retos y oportunidades
para las regiones que se enfrentarán a problemas demográficos8.

Cierto número de actores locales y regionales han destacado de forma activa la
importancia de las instituciones de la UE en aquellas cuestiones demográficas que son de
interés para las regiones. Entre ellos cabe citar la Red Europea de Regiones con Desafíos
Demográficos (DCRN) y la Red de Regiones Septentrionales de Escasa Densidad
Demográfica (NSPA). Diversas universidades y centros de investigación han llevado a cabo
una cantidad considerable de trabajos sobre las zonas escasamente pobladas y las
regiones con baja densidad de población, como el Centro Nórdico de Ordenación
Territorial (Nordregio), Population Europe y el Centro de Estudios sobre la Despoblación
y Desarrollo de Áreas Rurales de Zaragoza (España). La Comisión Europea acaba de poner
en marcha un Centro de Conocimientos sobre Migración y Demografía. Por otra parte,
algunos Estados miembros, como Suecia, ya han reconocido la importancia de la
demografía en la política regional y han incorporado en sus principales estrategias
regionales medidas para hacer frente a los problemas demográficos9.

Perspectivas
Las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población afrontan
una serie de retos comunes, como la despoblación, el envejecimiento de la población, la
falta de servicios sociales adecuados y el declive económico. Los fondos de la UE ofrecen
una serie de vías para hacer frente a estos retos. En algunos casos, su utilización por parte
de los Estados miembros ha sido limitada. La «integración de la demografía» en la
planificación regional de los Estados miembros y un claro compromiso de los programas
de financiación de la UE en este sentido podrían ayudar a abordar los problemas que
afrontan las zonas escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población.
Aunque los retos para estos territorios son considerables, las perspectivas distan mucho
de ser desalentadoras. Los productos agrícolas locales, las TIC, la creación de
agrupaciones empresariales y centros de enseñanza, las estrategias de especialización
inteligente y el turismo pueden contribuir al desarrollo económico de las zonas
escasamente pobladas y las regiones con baja densidad de población.
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