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1. Introduccidén

La transicion demografica constituye un desafio de especial envergadura
para el sistema politico de la Unidn Europea (de aqui en adelante, UE), en-
tre otras razones porque afecta a los pilares de su modelo: de una parte, el
crecimiento asociado al mercado interior y de otra, la igualdad, tanto entre
generaciones que envejecen como entre ciudadanos afincados en distintos
territorios, teniendo en cuenta las eventuales carencias de oportunidades y
problemas para el acceso a servicios basicos en las areas despobladas, entre



otras diferencias relevantes asociadas a la geografia. Ademas, la distribucion
de competencias entre las instituciones de la Unidn y nacionales, las cuales
mantienen el control de las decisiones en materia fiscal y social, entre otras
esenciales para una gestion integral del cambio demografico, obstaculiza la
implementaciéon de estrategias y otros instrumentos de politicas de la UE
en esta materia. Asimismo, un abordaje eficaz de la dimensidn territorial
del reto demografico requiere no solo de voluntad de participacion de las
entidades locales mas afectadas por este desafio, sino también de diversas
habilidades de sus Administraciones, que resulta complejo desarrollar, en-
tre otras, en las entidades locales pequenas, especialmente de los entornos
menos dindmicos.

Mas alld de los desafios de la gobernanza del cambio demografico, a
partir de la Gran Crisis (2008-2014), el “orden administrativo” de la UE ha
emergido como columna vertebral del sistema (Trondal y Bauer, 2017: 74),
gue ha acelerado notablemente su integracién. Sobre la ejecucion de
politicas publicas de la Unidn, el foco se traslada de las competencias de las
autoridades nacionales, regionales y locales en los distintos paises a la oferta
de capacidades administrativas para implementar las reformas e inversiones
programadas.

En relacion con la agenda de la UE en materia de demografia, la
Comision von der Leyen, en el ciclo 2019-2024, planted un “enfoque global”,
con cuatro pilares: “padres” o “conciliar las aspiraciones familiares y el
trabajo remunerado”; ‘juventud” o “apoyar y capacitar a las generaciones
mas jovenes para que prosperen’; “personas mayores’ o “capacitacion
de las generaciones de mas edad y mantenimiento de su bienestar”; y
‘migracion” o “escasez de mano de obra y gestién de la migracion legal”
(Comisidon Europea, 2023d). Acerca del impacto en la cohesidn territorial y
sus eventuales efectos en las percepciones sobre las instituciones publicas
de los ciudadanos en las zonas geograficas rezagadas, se reconoce
gue ‘el cambio demogréfico afecta a la cohesién social, territorial e
intergeneracional de nuestras sociedades democraticas, ya que algunos
Estados miembros y regiones se ven mas afectados que otros” (Comisién
Europea, 2023c: 1). “Como consecuencia de los cambios demograficos y
las transformaciones estructurales, muchas regiones menos desarrolladas
y rurales se enfrentan cada vez mas a carencias de mano de obra y de
capacidades, asi como a una baja competitividad regional y capacidad
para atraer inversiones, con diferencias entre las zonas urbanasy rurales en
algunos paises. Estas disparidades territoriales también socavan la cohesion
social y la confianza en las instituciones y los procesos democraticos en
Europa” (Comision Europea, 2023b: 6).



Sin embargo, la dimension territorial del reto demografico no ocupa una
posicién central en los objetivos estratégicos de la UE, si bien algunas iniciativas
en este sentido serian el compromiso de la Comisidon de garantizar gue ninguna
region “se quede atras’, materializado en la Plataforma de Aprovechamiento
del Talento y nuevas convocatorias en el marco del Mecanismo para el Impulso
del Talento, o el apoyo a la creacion de valles regionales de innovacion con
participacion de las regiones con peores datos en esta materia (con 100
millones de euros de Horizonte Europa y 70 millones de euros del instrumento
de inversiones interregionales en innovacion en el ambito del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional) (Comisidn Europea, 2021b: 28-29).

Este capitulo ofrece, en primer lugar, una vision de conjunto de los marcos
estratégicos e instrumentos regulativos y financieros de la Unidn sobre
demografia en el ciclo politico que se iniciod tras las elecciones europeas de
2019. Llama la atencion sobre el impacto del brexit y de la pandemia de
COVID-19 en la extension de este catalogo de actuaciones. En segundo lugar,
examina distintas iniciativas nacionales espanolas. Finalmente, plantea
una cuestion fundamental: ;pueden activarse las instituciones locales mas
rezagadas en la gestion del cambio demografico cuando no disponen de
capacidades administrativas suficientes?

2. Catalogo de actuaciones de la Unién en materia de demografia: el
lugar de la dimension territorial

Los distintos instrumentos de la UE en materia de cambio demografico (es-
tratégicos, regulativos y financieros) se han ampliado notablemente en el ul-
timo lustro, tal y como sistematiza la Comunicacion “Cambio demografico en
Europa: conjunto de instrumentos de actuacion”. Este catalogo se desarrolld
como reaccion a la crisis provocada por el resultado del referéndum sobre
la permanencia del Reino Unido en la UE (junio de 2016) y la pandemia de
COVID-19. Primero, el brexit cred una ventana de oportunidad que propicid
un mayor impacto en el establecimiento de prioridades y el disefio de poli-
ticas de la Unidn de las multiples evidencias y analisis que alertaban de los
riesgos asociados a la escasa visibilidad de la aportaciéon del dmbito suprana-
cional a la provision de bienestar para distintos grupos sociales en los paises.
Como primer resultado relevante, en 2017, se definié el Pilar Europeo de De-
rechos Sociales. Después, como reaccion a la pandemia, y con el Reino Uni-
do al margen de las instituciones de la Unidn, se produjo la autorizacion a la
Comision para contraer empréstitos en nombre de la UE, por valor de hasta
750 000 millones de euros en precios de 2018, con el propdsito de multiplicar la
financiacion para el impulso de las ambiciones politicas del ciclo institucional
2019-2024, a través del Instrumento de Recuperacion Next Generation EU.



Con anterioridad a estas Ultimas crisis, la gestidn de la transicion demografica
desde el ambito de la Unidn se centrd en la elaboracion de legislacion laboral
(en el marco del mercado interior), la provision de datos y estudios estratégicos
sobre este asunto, asi como diversas actuaciones en materia de envejecimiento
activo. Con el aumento de la esperanza de vida, a la vista de las proyecciones de
contraccion del numero de personas activas en el mercado interior, asi como
de crecimiento del peso financiero de programas de gasto como pensiones,
sanidad o cuidados de larga duracion, las instituciones de la UE han promovido
la participacion de los adultos de mas edad, combatiendo estereotipos
asociados al factor etario, asi como impulsado la adopcion de medidas para
reducir la dependencia (Ares Castro-Conde, 2018). Algunos de los instrumentos
normativos de la Unidn destacables, anteriores a 2017, son la Directiva relativa a
la igualdad de trato en el empleo (contra la discriminacion por causa de edad)
[Directiva 2000/78/CE del Consejo, de 27 de noviembre de 2000] o la Directiva
relativa a la igualdad de oportunidades e igualdad de trato entre hombres
y mujeres en asuntos de empleo y ocupacion (proteccion contra el despido
durante el permiso de paternidad y el permiso por adopcion) [Directiva
2006/54/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2006].

En el ciclo politico que comienza con las elecciones europeas de 2019,
la intervencion del ambito de la Unién, como se ha sefalado, aumenta,
con numerosos instrumentos estratégicos, normativos y financieros. Para
empezar, la transiciéon demografica cobra protagonismo politico. Se integra
en una de las seis grandes ambiciones para el ciclo institucional, hasta 2025,
denominada “un nuevo impulso a la democracia europea’, coordinada
por la vicepresidenta de la Comisidn para “Democracia y Demografia”,
Dubravka Suica. La carta de misidén que la presidenta von der Leyen dirigié
a esta vicepresidenta, al inicio del mandato, contiene iniciativas relevantes
en materia de demografia, como una visién a largo plazo para las zonas
rurales, apoyo a las zonas afectadas por la “fuga de cerebros”, un Libro verde
sobre envejecimiento que trate cuestiones relativas a las pensiones y los
cuidados, mejoras en materia de conciliacion en el marco del Pilar Europeo
de Derechos Sociales, o inversiones para la primera infancia a través de
una Garantia Infantil que proteja especialmente a las nifas y los ninos Mas
vulnerables (Ares Castro-Conde, 2021: 296-297).

El encargo a la vicepresidenta Suica incluyd la adaptacion del conjunto
de instrumentos de politicas de la UE a la transicion demogréfica, en
coordinacion con los demas miembros del Colegio de Comisarios'.

1. En concreto, la carta de misidon remitida por la presidenta von der Leyen a la vicepre-
sidenta Suica enumeraba las siguientes lineas de trabajo (von der Leyen, 2019b: 5-6): “I. Ha-



Acerca de los primeros productos de la agenda de cambio
demografico 2019-2024 cabe apuntar que el Informe sobre los efectos
de la transformacién demogréfica, anunciado en junio de 2020, alertd de
las diferencias entre Estados miembros y regiones de un mismo pais en
relacion con la dimension del reto demografico. Marcé como objetivo “‘que
ninguna regién ni persona se queden atrds, un sentimiento que puede
llevar a la pérdida de fe en nuestra democracia” (Comisidn Europea,
2020c: 4). Ademas, el Libro verde sobre envejecimiento: “Promoviendo la
solidaridady la responsabilidad entre generaciones”, publicado en enero de
2021, planted el empleo del Programa de accion de la Unidn en el ambito
de la salud (EU4Health; incorporado entre las medidas de respuesta a la
pandemia de COVID-19) “en la lucha contra el cancer, la demencia, la salud
mental, y la promocién de la nutricidon y las dietas saludables, asi como la
actividad fisica regular” (Comisidon Europea, 2021a: 4). Asimismo, adelantd la
presentacion por parte de la Comision de un plan de actuacion para apoyar
la materializacién del Pilar Europeo de Derechos Sociales, que se relaciona
“directa o indirectamente con areas afectadas por el envejecimiento, como
los ingresosy las pensiones de las personas de edad avanzada, los cuidados
de larga duracioén, la atencién sanitaria, la inclusién de las personas con

cer uso del trabajo de Eurostat, la oficina estadistica de la UE, para analizar el impacto del
cambio demografico en distintos grupos sociales y en areas y regiones afectadas asimétrica-
mente. En los primeros seis meses de nuestro mandato, elaborar un informe para ayudar a
identificar actuaciones. Il. Trabajar estrechamente con los Estados miembros y las regiones
para comenzar un ejercicio de mapeo extenso y estudiar cdmo podemos asistir mejor a
aquellas regiones que presentan mas necesidades de reformas o inversiones dirigidas, sobre
todo para mejorar infraestructuras y el acceso a los servicios. Ill. Coordinar el trabajo sobre
una vision a largo plazo para las zonas rurales. Precisamos capacitarlas para que saquen el
maximo partido a su potencial y ayudarlas a enfrentar su conjunto especifico de problemas,
desde el cambio demografico a la conectividad, el riesgo de pobreza y el acceso limitado a
los servicios. Debes hacerlo consultando a la gente que vive en las zonas rurales, asi como a
las autoridades locales y regionales. V. Buscar modos de facilitar el intercambio de buenas
practicas entre distintas partes de Europa con idénticos retos demograficos. En este sentido,
quiero que busques modalidades de apoyo a las zonas mas afectadas por la “fuga de cere-
bros”, incluyendo la Garantia Juvenil. V. Presentar un Libro verde sobre envejecimiento, lan-
zando un debate amplio sobre sus efectos a largo plazo, sobre todo en materia de cuidados
y pensiones, y acerca de cdmo fomentar el envejecimiento activo. Para ello, debes valorar si
nuestros sistemas de proteccidn social estdn preparados para dar respuesta a las necesida-
des de una poblacién que envejece. VI. Como parte de la implementacion del Pilar Europeo
de Derechos Sociales, coordinar el trabajo sobre la mejora de la conciliacién laboral y familiar
y el apoyo a las personas a lo largo de sus carreras. VII. Necesitamos invertir mas en el futuro
de nuestros ninos. Coordinaremos el trabajo sobre la futura Garantia Infantil, asegurandonos
de que los nifos tengan acceso a los servicios que precisan y estén apoyados hasta alcanzar
la edad adulta. VIII. En este sentido, lideraras en la Comisién Europea la proteccion de los
derechos de los ninos. Prepararas una estrategia amplia sobre los derechos de los nifos, que
debe incluir medidas para la proteccion de los nifios vulnerables, proteger sus derechos en
linea, fomentar la justicia amigable con los niflos y prevenir y combatir la violencia” (von der
Leyen, 2019b: 5-6).



discapacidades, la asistencia social, la conciliacién de la vida laboral y
familiar, y la educacion, formacion y aprendizaje permanentes” (Comision
Europea, 2021a: 2-3). Finalmente, recoge la necesidad de articular politicas
de apoyo en materia de envejecimiento en los ambitos regional y local; de
regeneracion urbana, accesibilidad de edificios o transportes, revitalizacion
rural, entre otras (Comision Europea, 2021a: 15).

Los productos mas recientes de las politicas de la Unidn para gestionar
la transicion demografica, como la Comunicacion “Cambio demografico
en Europa: conjunto de instrumentos de actuacién”, mencionada al inicio
de esta secciodn, se refieren a la emergencia del sistema administrativo
europeo y la necesidad de que las reformas e inversiones se apliquen
‘en sus contextos nacionales y regionales con una perspectiva de la
Administracion en su conjunto” (Comision Europea, 2023d: 30). La evolucion
del sistema de gobernanza de la UE hacia un mayor protagonismo de las
Administraciones de los Estados miembros y la disposicion de la Comision a
asistir a las organizaciones publicas nacionales, regionales y locales, cuando
esta asistencia sea demandada desde los paises, para el desarrollo de sus
capacidades administrativas, se extiende al conjunto de las reformas e
inversiones del periodo de programacion 2021-2027. En esta Comunicacion,
sobre la forma de avanzar en la implementacién de los marcos estratégicos
y demas instrumentos de politicas de la Unidn en materia de demografia,
puede leerse que ‘la Comisidn se ha comprometido a ayudar a los Estados
miembros a utilizar eficazmente los instrumentos en cuestion y, con este
fin, a seguir desarrollandolos. En sus esfuerzos, los responsables politicos
también deben promover la participaciéon activa de los ciudadanos e
implicar a todos los agentes (interlocutores sociales, organizaciones de la
sociedad civil, etc.), basando sus politicas en las realidades locales. De este
modo, podremos ayudar a las personas y a las comunidades a prosperar,
fomentando el bienestar de las generaciones presentes y futuras por igual”
(Comision Europea, 2023d: 30).

La tabla1sintetiza las principales herramientas de la UE sobre demografia
a partir de 2019, las cuales conforman un “enfoque global del cambio
demografico”. Como se ha adelantado, estas herramientas se clasifican en
cuatro pilares: padres (conciliacidn), juventud, personas mayores y migracion.



Tabla 1. “Enfoque global” del cambio demografico: herramientas

clave a escala europea a partir de 2019

Pilares Herramientas clave a escala europea

PADRES B Directiva relativa a la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional (permisos
parentales remunerados, permisos para cuidadores, formulas de trabajo flexible)

[‘Conciliar las [Directiva (UE) 2019/1158 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio

aspiraciones de 2019, relativa a la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los

familiares progenitores y los cuidadores, y por la que se deroga la Directiva 2010/18/UE del

y el trabajo Consejo].

remunerado’] B Recomendacion del Consejo relativa a la educacion y los cuidados de la primera
infancia (apoya la prestacion de servicios de calidad, asequibles y accesibles,
prestando especial atencion a la inclusion de los niflos procedentes de entornos
desfavorecidos) [Recomendacion del Consejo, de 8 de diciembre de 2022, relativa
alaeducaciény los cuidados de la primera infancia: los objetivos de Barcelona para
2023 (2020/C 484/01)].

JUVENTUD B En el contexto de la Estrategia de la UE sobre los Derechos del Nifo: la Garantia
Infantil Europea, que pretende abordar la exclusidn social garantizando a los nifios

["Apoyary necesitados un acceso efectivo a servicios clave, incluida la atenciéon y educacion de

capacitar a las
generaciones
mas jovenes
para que
prosperen’]

la primera infancia gratuita [Recomendacion (UE) 2021/1004 del Consejo, de 14 de
junio de 2021, por la que se establece una Garantia Infantil Europeal.

Espacio Europeo de Educacion: siete objetivos para 2025 y 2030, incluidos la
participacion en la atencidon y educacion de la primera infancia, el abandono
escolar prematuro y el rendimiento insuficiente de los estudiantes [Resolucion del
Consejo relativa a un marco estratégico para la cooperacién europea en el ambito
de la educacion y la formacién con miras al Espacio Europeo de Educacion y mas
alla (2021-2030) (2021/C 66/01)].

Paquete de apoyo al empleo juvenil, que refuerza la Garantia Juvenil, mejorando
la integraciéon de los jovenes en el mercado laboral, en particular reforzando las
capacidades para las transiciones digital y ecolégica [Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité
de las Regiones “Apoyo al empleo juvenil: un puente hacia el empleo para la proxima
generacién’, COM(2020) 276 final; Recomendacion del Consejo, de 30 de octubre de
2020, “Un puente hacia el empleo: refuerzo de la Garantia Juvenil”, que sustituye a la
Recomendacién del Consejo, de 22 de abril de 2013, sobre el establecimiento de la
Garantia Juvenil (2020/C 372/01)].

Recomendacién del Consejo sobre la educacion y formacion profesional (EFP)
(modernizacién de la EFP, nuevo impulso al aprendizaje profesional y al Marco
Europeo para una Formacion de Aprendices de Calidad y Eficaz [Recomendacién
del Consejo de 24 de noviembre de 2020 sobre la educacién y formacion
profesionales (EFP) para la competitividad sostenible, la equidad social y la
resiliencia 2020/C 417/01].

Iniciativa ALMA (Aim, Learn, Master, Achieve). Se trata de un programa
transfronterizo de movilidad juvenil para ayudar a los jévenes y los ninis a integrarse
en el mercado laboral.

Programa Europa Digital: apoya programas de educacion especializada en
el dmbito de las capacidades digitales avanzadas, asi como la creacién de
capacidades digitales para los jovenes, en particular, las nifas, por ejemplo y a
través de la Semana de la Programacién de la UE.

Estrategia de Movilidad Sostenible e Inteligente: apoya el desarrollo de soluciones
de movilidad inteligente que ayuden a prevenir la despoblaciéon y permitan a los
jovenes acceder a servicios basicos (salud, educacion) y oportunidades de trabajo.
Iniciativa de Vivienda Asequible, para mejorar el acceso a una vivienda asequible a
través de proyectos locales de capacidad técnica e innovacion.

Mecanismo para el Impulso del Talento, que ayuda a las regiones a formar, retener
y atraer a personasy a abordar el impacto de la transicién demografica.

Marco de competencias financieras UE-OCDE/INFE para la infancia y la juventud,
para contribuir a mejorar su cultura financiera.




PERSONAS
MAYORES

[‘Capacitacion de
las generaciones
de masedady
mantenimiento
de su bienestar’]

En el marco de la Estrategia Europea de Cuidados: la Recomendacion del
Consejo sobre el acceso a cuidados de larga duracion de alta calidad asequibles,
que ofrece orientaciones a los Estados miembros para reforzar la adecuacion,
la disponibilidad y la calidad de los cuidados de larga duracién para todas las
personas que los necesiten, y para mejorar las condiciones de trabajo de los
cuidadores [Recomendacion del Consejo, de 8 de diciembre de 2022, sobre el
acceso a cuidados de larga duracién de alta calidad asequibles (2022/C 476/071)].
Ley Europea de Accesibilidad. Hace que los productos y servicios clave sean mas
accesibles para las personas mayores y las personas con discapacidad, incluidos
los servicios electrénicos y de transporte [Directiva (UE) 2019/882, de 17 de abril de
2019, sobre los requisitos de accesibilidad de los productos y servicios].

Iniciativa "Mas sanos juntos”, que apoya a los Estados miembros en el tratamiento
de las principales enfermedades y para el envejecimiento saludable.

Enfoque global en materia de salud mental, con veinte iniciativas emblematicas y
1230 millones de euros de apoyo de la UE a actividades que promueven una buena
salud mental entre generaciones, centrandose en los grupos vulnerables.

Plan Europeo de Lucha contra el Cancer: apoya, coordina y complementa las
acciones de los Estados miembros para reducir la carga del cancer en toda la
trayectoria de la enfermedad, en particular con la Recomendacién del Consejo
sobre un nuevo enfoque de la UE para el cribado del cdncer [Recomendacion del
Consejo, de 9 de diciembre de 2022, relativa a la mejora de la prevenciéon mediante
la deteccidn precoz: un nuevo enfoque de la UE para el cribado del cancer en
sustitucion de la Recomendacion 2003/878/CE (2022/C 473/01)].

Producto paneuropeo de pensiones individuales, que es un plan de pensiones
individual voluntario que ofrecen las instituciones financieras para brindar a los
ciudadanos una nueva opcién de ahorrar con vistas a su jubilacién.

Marco de competencias financieras UE-OCDE/INFE para los adultos en la UE, que
promueve sus capacidades financieras.

MIGRACION

[‘Escasez de
mano de obra
y gestiéon de
la migracion
legal’]

Directiva revisada sobre la tarjeta azul de la UE, que facilita la contratacién de
trabajadores altamente cualificados [Directiva (UE) 2021/1883 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 20 de octubre de 2021, relativa a las condiciones de
entrada y residencia de nacionales de terceros paises con fines de empleo de alta
cualificacién, y por la que se deroga la Directiva 2009/50/CE del Consejo].
Asociaciones en materia de talentos con terceros paises seleccionados, como
Marruecos, Tunez, Egipto, Bangladés o Pakistan, construidas con el propdsito de
mejorar las vias legales para la movilidad laboral internacional y desarrollar el talento
de una manera mutuamente beneficiosa, respetando las posibles preocupaciones
de los paises socios.

Plan de Accién en materia de Integracién e Inclusion para el periodo 2021-2027,
que propone apoyo a los Estados miembros a través de acciones sobre la mejora
de las oportunidades de empleo y el reconocimiento de las cualificaciones de los
migrantes o el desarrollo de una educacion y formacion inclusivas [Comunicacion
de la Comision “Plan de Accidon en materia de Integracién e Inclusion para
2021-2027", COM(2020) 758 final].

Inclusion de disposiciones para apoyar la circulaciéon de profesionales cualificados
en los acuerdos de libre comercio con terceros paises.

Paquete de medidas sobre movilidad del talento (con una propuesta de reserva de
talentos de la UE en forma de plataforma informatica para facilitar la adecuacion
entre la demanda y la oferta de trabajo de los empleadores de la UE y los
solicitantes de empleo de terceros paises, una Recomendacion de la Comision
relativa al reconocimiento de las cualificaciones de los nacionales de terceros
paises y una propuesta de Recomendacion del Consejo relativa a un marco de
movilidad educativa).

Fuente: Comisién Europea (2023d: 11-23).

En relacion con la despoblacidon y la dimension territorial de la transicion
demografica,que nosocupanen este trabajo, destacan dosiniciativas del pilar




de apoyo y capacitacion de joévenes: la Estrategia de Movilidad Sostenible e
Inteligente, con vocacién de coadyuvar a prevenir la despoblacion y mejorar
el acceso de las nuevas cohortes de edad al empleo y servicios basicos, y el
Mecanismo para el Impulso del Talento, dirigido a regiones rezagadas en la
gestion del reto demogréfico.

Por otra parte, se reivindica la contribucion del ambito de la Unidn
a la gestion del cambio demografico a través de la producciéon de datos
de poblacion y migraciones; ampliada, en el ciclo institucional 2019-2024,
con dos nuevas herramientas, en el seno de la propia Comisién (Comisidon
Europea, 2023d: 26):

i El Atlas de Demografia de la UE, presentado en 2021, creado por
el Centro Comun de Investigacion, que ofrece herramientas de
visualizacion, como graficos y mapas interactivos.

ii El Observatorio Rural, gestionado por la Direccién General de
Agricultura y Desarrollo Rural, que ademas de proporcionar evidencias
y analisis, pretende contribuir a evaluar el impacto de las politicas de la
Unidn en el ambito rural y generar datos para el diseno de politicas de
desarrollo territorial. Esta puesta en marcha de un observatorio para
garantizar la conexion entre fuentes de datos de interés para las zonas
rurales, informar sobre las iniciativas de la UE y examinar los resultados
del Plan de Acciéon Rural, estaba prevista en la Comunicacion “Una
Vision a largo plazo para las zonas rurales de la UE: hacia unas zonas
rurales mas fuertes, conectadas, resilientes y prosperas antes de 2040”
(Comisidon Europea, 2021b: 26)%

Del mismo modo, la Comisidon reclama al legislador de la Unién
(Parlamento Europeo y Consejo) avances en la agenda sobre modernizacion
e integracion de datos de poblacion, vivienda, demografia y migraciones
internacionales que faciliten una gestion mas eficaz del reto demografico
(Comision Europea, 2023d: 27).

La preocupacion por las regiones rezagadas en el terreno de la transicion
demografica y el consiguiente riesgo de ampliacién y generacidon de nuevas
fracturas en dinamismo econdmico y cohesion territorial en la UE, asi como
su eventual impacto en la opinién publica, se aborda en la Comunicacion
sobre “el aprovechamiento del talento en las regiones de Europa”, publicada
en 2023. Como otros productos de politicas publicas de la UE en materia
de cohesion, su contenido se relaciona con los hallazgos de los analisis

2. Atlas de Demografia de la UE: https://migration-demography-tools jrc.ec.europa.eu/atlas-
demography; Observatorio Rural: https://observatory.rural-vision.europa.eu/?Ing=es&ctx=RUROBS.



posbrexit explicativos del rechazo a la pertenencia a la UE, en linea con los
hallazgos y las conclusiones del producto: “La geografia del descontento en
la UE" (Dijkstra et al., 2018).

Dicho papel se centra en una categoria concreta de regiones: las que
“han caido o corren el riesgo de caer en una trampa para el desarrollo del
talento”, que se definen como aquellas regiones obligadas a gestionar
conjuntamente “una fuerte disminucion de la poblacion en edad laboral,
[..] un porcentaje bajo y estancado de personas con educacidon superior,
asi como [..] un nivel considerable de emigracién de jovenes” (Comisidon
Europea, 2023b: 2).

Entre otras iniciativas, esta Comunicaciéon incorpora el Mecanismo para
el Impulso del Talento; con ocho pilares (Comision Europea, 2023b: 22-24):

i un nuevo proyecto de apoyo técnico para las regiones en situacion
de trampa para el desarrollo del talento o riesgo de caer en ella, con
actuaciones generales de desarrollo de capacidades, asi como especificas
para una seleccion de regiones piloto en convocatoria abierta;

ii una nueva iniciativa: “Adaptacion inteligente de las regiones a la
transicion demografica’, para asistir a estas regiones, con inversiones y
reformas mejor adaptadas en el ambito local;

iii el Instrumento de Apoyo Técnico (IAT), que ofrece asistencia a
los Estados, previa solicitud, en materia de reformas nacionales y
regionales;

iv el instrumento de inversiones interregionales en innovacion (I13) a
cargo del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y otros en el
marco de la politica de cohesién;

vV una convocatoria de acciones innovadoras dirigida a las ciudades en
declive en el ambito de la Iniciativa Urbana Europea (FEDER);

Vi una pagina web para clarificar las iniciativas de la UE sobre desarrollo

de talentos;

el intercambio de experiencias y buenas practicas, con la posibilidad

de crear en el ambito regional grupos de trabajo para abordar retos

especificos; desarrollo de conocimientos analiticos que contribuyan a

la elaboracion de politicas basadas en datos en materia de desarrollo

territorial y migraciones.

Vi

Acerca de los instrumentos financieros de la Unidn para la transformacion
demografica disponibles en el periodo de programacion 2021-2027
cabe destacar, primero, el volumen de recursos vehiculados a través del
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR), que es el principal vehiculo
de Next Generation EU. Asimismo, para este marco plurianual, 26 de los 27



Estados miembros han incorporado el reto demografico en sus acuerdos
de asociacion, que son el documento estratégico donde cada pais define su
orientacién para el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo
Social Europeo Plus (FSE+), el Fondo de Cohesidén, el Fondo de Transicion
Justa (FTJ) y el Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura (FEMPA),
de acuerdo con la estrategia supranacional. Finalmente, los recursos para
la gestion del cambio demografico aumentan estos siete anos (2021-2027)
también a través de Horizonte Europa, el instrumento financiero de la politica
deinvestigacion e innovacion de la Unidn, el cual recibe ademas una inyeccion
de recursos de Next Generation EU en este periodo.

Los instrumentos financieros de la Unién sobre demografia, disponibles
en el momento de escribir este capitulo, se resumen en la tabla 2.

Tabla 2. Instrumentos de financiacién de la Unién para la transicién
demografica (2021-2027)

Instrumento financiero de la Unién Previsiones de gasto relacionadas con los pilares de
actuacion de demografia

Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia | B Atencion y educacidon de la primera infancia: 8000

(MRR) millones de euros.

B Educacion general, profesional y superior: 43 200
millones de euros.

B Aprendizaje de adultos; capacidades y empleos
ecoldgicos; capital humano en la digitalizacion: 41 700
millones de euros.

B Asistencia sanitaria; cuidados de larga duracion:
48 200 millones de euros.

B Vivienda y otras infraestructuras sociales: 15 100
millones de euros.

Fondo Social Europeo Plus (FSE+) B Promocién de un mundo laboral equilibrado: en
torno a los 7000 millones de euros.

B Envejecimiento activo y saludable de los trabajadores:
427 millones de euros.

FSE+, junto con el Fondo Europeo de B 26 Estados miembros han reconocido en sus
Desarrollo Regional (FEDER), Fondo de acuerdos de asociacion 2021-2027 la importancia
Cohesion, Fondo de Transicion Justa (FTJ), del reto demografico para el desarrollo y la cohesion
y Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de territoriales.

Acuicultura (FEMPA) B La revision intermedia, que finaliza a mediados de

2025, dirigida por las recomendaciones especificas
por pais de 2024 (en el marco del Semestre Europeo),
puede ajustar la programacion, conforme a la
evaluacién de la situacion regional.

Horizonte Europa B |nvestigacion para reducir la escasez y los desajustes de
capacidades: 43 millones de euros.

B |nvestigacion para abordar las repercusiones
socioeconémicas del cambio demogréfico: 27
millones de euros.

Fuente: Comisidon Europea (2023d: 26).



Para terminar, la tabla 3 detalla las actuaciones de la UE sobre cambio
demografico pendientes de implementacion.

Tabla 3. Préximos pasos en materia de demografia en las politicas de la UE

Pilares Préximos pasos relevantes

PADRES B Revision de la Directiva relativa a la conciliacion de la vida familiar y la vida
profesional en 2027, para evaluar su ajuste a la evolucién de las practicas laborales.

[*Conciliar las B En el marco de la Estrategia para la Igualdad de Género de la Comision Europea:

aspiraciones campana sobre los derechos de conciliacién de la vida familiar y la vida profesional,

familiares para sensibilizar a los progenitores y cuidadores.

y el trabajo B En el marco del programa Ciudadanos, Igualdad, Derechos y Valores: convocatoria

remunerado’] de proyectos destinados a promover una organizacién del tiempo de trabajo
favorable para la vida familiar, y a reconocer el valor de los cuidados.

B Informes de los Estados miembros a la Comisidn (plazo: hasta junio de 2024) sobre
las medidas aplicadas o previstas en el marco de la Recomendacién del Consejo
relativa a la educacién y los cuidados de la primera infancia para cumplir los
objetivos acordados para 2030.

JUVENTUD B A principios de 2024, la Comision actualizara el marco de calidad para los periodos
de practicas, que apoya la transicion de los jovenes al empleo a través de periodos
["Apoyary de practicas de calidad.
capacitaralas | En el marco de la Garantia Infantil Europea: 24 Estados miembros han presentado
generaciones planes de accidn nacionales, e informaran sobre sus progresos en la aplicacion cada dos
mas jovenes anos (a partir de marzo de 2024); la Comision revisara los avances generales en 2026.
para que B Evaluacion intermedia del Espacio Europeo de Educacion, destinada a abrir
prosperen”] un proceso de reflexion para apoyar su aplicacion; informe final de la Comisién
Europea en 2025.

B Agenda de Capacidades Europea: supervision por parte de la Comisiéon de los
avances hacia los objetivos establecidos para 2025.

B Nuevas Recomendaciones del Consejo en materia de educaciéon y formacion
digitales de alta calidad, inclusivas y accesibles para desarrollar las capacidades
digitales de los ciudadanos europeos.

PERSONAS B E| Grupo de Alto Nivel sobre No Discriminacion, Igualdad y Diversidad, que

MAYORES promueve el intercambio de practicas en materia de igualdad por razén de edad y
lucha contra el edadismo, publicard un documento de resultados en la primavera

[‘Capacitacion de 2024.

de las B Serecomienda a los Estados miembros que informen a la Comision, a mas tardar en

generaciones junio de 2024, de las medidas aplicadas o previstas en virtud de la Recomendacion

de mas edad y del Consejo sobre el acceso a cuidados de larga duracion asequibles y de alta

mantenimiento calidad, que complementen el seguimiento continuo y el apoyo a las reformas

desu nacionales.

bienestar’] B En 2024, publicacién del informe de la Comision (juntamente con el Comité de
Proteccion Social) sobre la adecuacion de las pensiones.

B En 2024, publicacion del informe de la Comision (juntamente con el Grupo sobre
el envejecimiento) en materia de envejecimiento.

B Se recomienda a los Estados miembros que informen sobre la aplicacién de la
Recomendacion del Consejo sobre un nuevo enfoque de la UE para el cribado del
cancer, a mas tardar en diciembre de 2025.

Fuente: Comision Europea (2023d: 11-20).

3. Europeizacion del reto demografico en Espaiia a partir de 2021

La implementacion en los Estados miembros de las actuaciones de la Unidn
en materia de demografia se ve afectada, al igual que ocurre con otros mu-



chos asuntos publicos en el ciclo politico europeo 2019-2024, por los cam-
bios introducidos por el esquema de gobernanza del instrumento Next
Generation EU. Estos suponen un movimiento a favor del ambito de la
Unidén en el terreno de los instrumentos de politicas de la UE; desde el
mundo del derecho indicativo (soft law), caracteristico de la dimension
social de la integracion europea, en un primer momento, hacia una mayor
relevancia de la normativa de la Unidon asociada al presupuesto suprana-
cional, incluyendo sus controles. Para empezar, en el marco del principal
vehiculo financiero de Next Generation EU, el Mecanismo de Recupera-
cidén y Resiliencia (MRR), con una asignacién de 672 500 millones de euros
en precios de 2018, entre ayudas no reembolsables (312 500) y préstamos
(360 000), cada Estado miembro debe elaborar un plan de recuperacion
y resiliencia, recogiendo las recomendaciones de reformas recibidas en el
marco del Semestre Europeo; y los documentos nacionales de planifica-
cion del MRR se convierten en “el pardmetro de referencia para evaluar
la implementacion sobre la cual se decide si los pagos seran concedidos,
retrasados o cancelados” (Fernandez-Pasarin y Lanaia, 2022: 43).

En Espana, el Plan de Recuperacion, Transformaciéon y Resiliencia (PRTR)
incluyd entre las reformas programadas una Estrategia Nacional frente al
Reto Demografico, con el objetivo de “desarrollar un plan de reactivacion
econdmica en areas afectadas” por el cambio en el tamano y la estructura
de la poblacidn. Esta prevision se concretd en el “Plan de 130 Medidas ante
el Reto Demografico”, adoptado el 13 de marzo de 20213,

Vinculadas a la produccion del Plan 130, cabe senalar iniciativas previas,
como las siguientes:

B 3/07/2020: Constitucién de la Conferencia Sectorial de Reto
Demografico. Analisis del Plan de Choque Reto Demografico en el
marco de esta Conferencia.

B 16/09/2020: Anuncio del Plan de Deslocalizacién de los Recursos del
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana.

B 24/11/2020-23/12/2020: Convocatoria de manifestaciones de interés
para identificar proyectos tractores con el objetivo de afrontar el reto
demografico y la lucha contra la despoblacion en municipios de
menos de 5000 habitantes.

3. Las informaciones sobre las actuaciones vinculadas a compromisos del Gobierno
de Espana en materia de reto demografico se toman del documento de datos abiertos del
ejercicio de rendicidén de cuentas: “Cumpliendo’, nutrido semestralmente por los distintos
departamentos ministeriales: https://www.lamoncloa.gob.es/Paginas/cumpliendo/rendicion-
de-cuentas-diciembre-2022.aspx.



Tras la adopcion del Plan 130, se desarrollaron, entre otras, las siguientes
actividades en esta materia:

B Afo 2021: toma de conocimiento de la Estrategia frente al Reto

Demografico en la XXIV Conferencia de Presidentes Autondmicos.
Presentacion a las comunidades autéonomas de los avances en la
ejecucioén del Plan de 130 Medidas ante el Reto Demografico.

Ano 2022: informe de seguimiento del Plan de 130 Medidas. Puesta en
marcha de actuaciones por valor de 3777 millones de euros.

En el ambito nacional, se adoptaron también otros compromisos (no
todos ellos relacionados con medidas PRTR) sobre reto demografico, como
los siguientes:

Generales

Diseno, de forma conjunta con las entidades representativas del sector,
de un plan estratégico para el empleo auténomo.

Hacer frente al reto demografico a través de los recursos del Ministerio
de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana.

Impulso de medidas en areas regionales que contribuyan al reto
demografico en los ambitos de |la seguridad, emergencias y trafico.

Pequenos municipios

Ejecucidon de un programa de regeneracion y reto demografico,
dirigido a proyectos publicos y privados en municipios y nucleos de
menos de 5000 habitantes.

Hacer llegar el Plan de Recuperacidon a los pequenos municipios a
través del Foro para la Cohesion Territorial y el Plan de 130 Medidas.

Cultura

Impulsar la cultura en el medio rural mediante una linea de ayudas, la
celebracién de seminarios y la elaboracién de una guia de referencia
para la gestion de proyectos culturales.

Conservar y promover el patrimonio histérico como herramienta para
afrontar el reto demografico y la vertebracion del territorio.

Actualizar la Ley 16/1985, de Patrimonio Histérico Espafiol, y la Ley
10/2015, para la Salvaguardia del Patrimonio Cultural Inmaterial, en el
marco de promocion del turismo cultural y de la Estrategia Nacional
frente al Reto Demografico.



Cabe destacar que muchas de las actuaciones espanolas sobre
demografia se relacionan con las dos principales ambiciones politicas de
la UE en el ciclo 2019-2024, las llamadas “transiciones gemelas”, ecoldgica
y digital. Estas actuaciones se acompanan de iniciativas de deslocalizacion,
conservacion del patrimonioy promocion econdmicay cultural en las zonas
mas afectadas por la despoblacion, con atencidn especial a los municipios
de menos de 5000 habitantes y los entornos rurales.

Este estudio ha revisado las iniciativas de la Unidn y nacionales
espanolas para la transicion demografica. Futuros analisis podrian, por
una parte, medir el impacto de algunas de estas medidas en los territorios
beneficiados e identificar factores explicativos de las diferencias en los
resultados obtenidos; por otra, examinar iniciativas propias de distintas
entidades locales en materia de demografia, su eventual europeizacion,
asi como su contribucién efectiva al dinamismo econémico y la calidad
de la prestacion de servicios publicos, buscando explicar la diversidad de
efectos de estas actuaciones tanto disefadas como ejecutadas en el nivel
local.

4. Breve reflexion final

Este capitulo sistematizé los instrumentos de politicas de la UE (estratégi-
cos, normativos y financieros) para la transicion demografica en el ciclo poli-
tico 2019-2024 y el periodo de programacion financiera 2021-2027. Subraya
cémo la gestidn del reto demografico puede tensionar el sistema de gober-
nanza de la UE y espanol; entre otros factores, a causa de los déficits en ca-
pacidades administrativas de las entidades mas afectadas por este desafio.

Desde el ambito de la Unidn, el enfoque impulsado por la Comisién von
der Leyen 2019-2024 en esta materia puede resumirse en la defensa de la
“prosperidad econdmica y el bienestar en todas las regiones con politicas
de base local” (Comisidn Europea, 2023c: 7). En este sentido, “dado que la
situacion de las regiones que se enfrentan a una trampa para el desarrollo
del talento es heterogénea, también lo son las soluciones que deben
promoverse. Es necesario disenar y aplicar estrategias y politicas de base
local que permitan un enfoque diferenciado, abordando sus debilidades
especificas y promoviendo sus respectivas ventajas comparativas, con el
fin de mejorar el dinamismo econdmico y la calidad de vida” (Comision
Europea, 2023b: 25). Sin embargo, la falta de capacidades administrativas
en el ambito local, con frecuencia, impone una barrera demasiado exigente
para la activacion de aquellos actores territoriales que deberian jugar un rol
protagonista en la transicion demografica.



En definitiva, los avances en la agenda de la UE sobre reto demogréfico
demandanunesfuerzocabal deadaptacidoncontinuadelas Administraciones
nacionales, regionales y locales; especialmente, de los municipios de
menor poblacién y mas afectados por este reto. En 2024, la modernizacion
administrativa en el nivel local seria mas urgente que la ampliacién o la
incorporacion de mejoras en el diseno de los instrumentos de politicas de la
Unidén y nacionales sobre demografia.
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