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1. Introducción 
 

Ante el fenómeno demográfico y territorial que viene desarrollándose en la región, la Junta de 

Extremadura asume el compromiso serio y responsable de incluir en su agenda pública la variable 

demográfica y territorial a través de iniciativas transversales que, con la ineludible colaboración de 

otras administraciones e instituciones, revierta dicho cambio demográfico y territorial con sus 

consecuencias económicas y sociales. 

 

La Junta de Extremadura es consciente de estar ante un decisivo desafío: Un cambio demográfico 

y territorial sin precedentes y cuyas consecuencias últimas son difíciles aún de calibrar. 

 

Este fenómeno de cambio demográfico y territorial tiene entidad suficiente para proyectarse en el 

tiempo, de forma que las administraciones públicas deben desarrollar una acción política y pública 

para afrontarlo, con un doble enfoque. De un lado, analizando las causas por las que se produce y, 

de otro, trabajando sobre las consecuencias que de él se derivan, ya sean estas de carácter general 

(como sociedad) o de carácter particular (personales y territoriales). 

 

Por ello, es imprescindible partir de un diagnóstico previo en el que se analicen rigurosa y 

objetivamente las causas que han conducido a la realidad actual, los motivos por los que 

Extremadura no compite en los mismos marcos de igualdad, pese a sus esfuerzos, en la 

consecución de sus objetivos de cohesión social y territorial. 

 

Las consecuencias del cambio demográfico y territorial, presente tanto en la Comunidad como en 

España y en Europa, si bien con condicionantes particulares en unos y otros territorios, acrecientan 

las brechas entre regiones, generando en los casos más graves una desigualdad de carácter 

estructural, difícil de revertir. Más allá de la convergencia, hay que garantizar la cohesión social y 

económica entre todos los ciudadanos y con todos los territorios. No atender a esta realidad, no 

dotar de prioridad a estas variables y no introducirlas en los escenarios de futuro, derivará en 

situaciones esencialmente irreversibles, o de muy difícil solución. 

 

El enfoque demográfico y territorial se debe priorizar en la acción pública a través de iniciativas 

como la plasmada en el presente documento, cuyo propósito no es otro que promover el papel 
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fundamental y determinante que tienen las administraciones públicas, junto a la necesaria 

colaboración y participación de los agentes económicos y sociales en el territorio, para revertir este 

fenómeno. La puerta de entrada de este cambio de paradigma requiere abrir canales de diálogo y 

colaboración que hagan posible su materialización, articulando un marco de actuación público y 

privado que, con una visión estratégica, conviertan los objetivos en resultados. 

 

La gobernanza multinivel institucional, con la participación de actores sociales y económicos, a 

través de una gestión diaria y realista, con un impacto tangible y evaluable, abrirá unas perspectivas 

de crecimiento tanto económico como social esenciales para revertir el fenómeno que se aborda. 

 

Junto a ello, se añade la necesidad que tiene Extremadura tanto de infraestructuras y dotaciones 

imprescindibles para coadyuvar al desarrollo sostenible, como de una transformación del sector 

productivo, para ser más competitivos. Sólo de este modo se podría situar en la misma línea de 

salida que el resto. 

 

La voluntad que rige esta propuesta es la necesidad de abordar una tendencia incuestionable, pero 

con consecuencias hasta cierto punto imprevisibles, siendo conscientes en el planteamiento de que 

“solos” no se podrá conseguir. Y en este sentido, jugarán un papel crucial tanto la reforma del 

sistema de financiación autonómica, como la nueva política de cohesión y la PAC, que han sido 

verdaderos instrumentos de transformación para regiones como Extremadura. 
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2. Iniciativa y Finalidad 

 

La constatación de que se está ante un cambio demográfico y territorial en Extremadura es un 

hecho. Y en gran medida las causas por las que se produce y las consecuencias que de él se 

derivan también lo son. Ésta es la razón fundamental de poner en la Agenda Política de la Junta de 

Extremadura este fenómeno: combatir sus causas con el objetivo de revertirlo y, mientras tanto, 

trabajar sobre sus consecuencias. 

 

Es necesario que todos los actores involucrados en la toma de decisiones institucionales compartan 

la misma visión. No se trataría tanto de hacer un recopilatorio de acciones y compromisos con sesgo 

poblacional y dentro de las políticas públicas de cada una de las instituciones, sino de posicionar el 

cambio demográfico y territorial como eje principal y transversal en el diseño y ejecución del 

conjunto de las políticas públicas con el fin último de revertir dicho fenómeno. 

 

Desde hace décadas, Extremadura ha sufrido los efectos de la emigración y sus consecuencias, 

con el despoblamiento progresivo en zonas extensas y el envejecimiento poblacional. Ambas son 

situaciones graves, pero si además se vinculan con la dispersión poblacional y el aumento de la 

esperanza de vida, el escenario empeora, siendo las consecuencias en las políticas públicas de 

ámbito competencial autonómico de naturaleza categórica. 

 

La reflexión imperante de todos los actores es cómo abordar una tendencia demográfica que ha 

venido para quedarse, colaborando en la acción política y pública, con perspectiva y fundamento 

tanto en los procesos, como en los entornos geográficos y en los ámbitos competenciales. 

 

Los intereses del conjunto de los extremeños, los de ahora y los del futuro, son los que deben 

marcar las prioridades en la toma de decisiones, y para que éstas sean certeras deberíamos 

establecer una coordinación eficaz entre instituciones, con una organización y planificación de los 

recursos públicos tanto desde el punto de vista territorial como temporal, esenciales para la 

consecución de los objetivos pretendidos. 
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Se debe dotar de unos instrumentos adecuados que faciliten la acción pública y garanticen unos 

resultados evaluables, establecidos bajo un sistema de indicadores, que permita identificar las 

acciones y mejorarlas si fuera preciso. 

 

Por último, instar a todos los actores a conseguir una alineación de la acción pública y de las 

prioridades, a través del debate, si fuese necesario, de la información, como base para un análisis 

cercano a la realidad, y de la determinación, para trasformar los objetivos en resultados. 
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3. Tendencias y entornos demográficos 

 

3.1. Tendencias demográficas globales 

Según datos de Naciones Unidas, a mediados de 2015 la población mundial alcanzó los 7.300 

millones de personas. Está previsto que la población mundial alcance los 8.500 millones en 2030, 

9.700 millones en 2050 y 11.200 millones en 2100. 

 

Hoy el 60% de la población mundial vive en Asia (4.400 millones), un 16% en África (1.200 millones), 

un 10% en Europa (738 millones), un 9% en Latinoamérica y el Caribe (634 millones) y el 5% 

restante en América del Norte (358 millones) y Oceanía (39 millones). China (1.400 millones) e India 

(1.300 millones) continúan siendo los países con mayor población. Ambos cuentan con más de 

1.000 millones de personas y representan el 19% y 18% de la población mundial respectivamente. 

 

 
Fuente: Naciones Unidas 

 

En los doce años anteriores, el número de personas en el mundo aumentó en 1.000 millones de 

habitantes. Este crecimiento se ha producido en gran medida por el aumento del número de 

personas que sobreviven hasta llegar a la edad reproductiva y ha venido acompañado de grandes 

cambios en las tasas de fecundidad, lo que ha aumentado los procesos de urbanización y los 

movimientos migratorios. 

 

Se prevé que más de la mitad del crecimiento demográfico mundial hasta 2050 tenga lugar en África, 
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convirtiéndose Asia en el segundo continente que más contribuya al crecimiento, con una aportación 

de 900 millones de personas hasta 2050. 

 

En contraste con los datos anteriores, la tasa de fecundidad de todos los países europeos y otros 

desarrollados está muy por debajo de la necesaria para garantizar el reemplazo de la población a 

largo plazo (la media es de 2,1 niños por mujer), por lo que se prevé que la población de 48 países 

o zonas disminuya entre 2015 y 2050, con descensos poblacionales del 15% en países como Bosnia 

y Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Hungría, Japón, Letonia, Lituania, República de Moldavia, 

Rumanía, Serbia y Ucrania. 

 

El crecimiento de la población, junto con otros factores como el cambio climático, será causa a su 

vez de grandes flujos migratorios internos y externos. 

 

Además hay que añadir una tendencia global a la concentración urbana. Actualmente, el 54% de la 

población mundial actual reside en áreas urbanas. Naciones Unidas prevé que en 2050 llegará al 

66 por ciento. La mayor parte de este incremento se producirá en Asia y África. 

 

Por esta y otras razones, en 2015 convocados por la ONU se reunieron más de 150 jefes de Estado 

y de Gobierno en la Cumbre del Desarrollo Sostenible, donde aprobaron la Agenda 2030 sobre el 

Desarrollo Sostenible, con el fin de que los países y sus sociedades emprendan un nuevo camino 

para mejorar la vida de todos de manera inclusiva.  

 

La Agenda incluye 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de aplicación universal, los cuales 

sirven de marco general en el que inscribir las respuestas a los desafíos demográficos mundiales: 

Objetivo 1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo.  

Objetivo 2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutrición y 

promover la agricultura sostenible.  

Objetivo 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos a todas las edades.   

Objetivo 4. Garantizar una educación inclusiva y equitativa de calidad y promover 

oportunidades de aprendizaje permanente para todos.   

Objetivo 5. Lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres y las niñas.  

Objetivo 6. Garantizar la disponibilidad y la gestión sostenible del agua y el saneamiento 
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para todos.  

Objetivo 7. Garantizar el acceso a una energía asequible, fiable, sostenible y moderna para 

todos. 

Objetivo 8. Promover el enriquecimiento económico sostenido, inclusivo y sostenible, el 

empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos.  

Objetivo 9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrialización inclusiva y 

sostenible y fomentar la innovación.  

Objetivo 10. Reducir la desigualdad en los países y entre ellos.  

Objetivo 11. Lograr que las ciudades y los asentamiento humanos sean inclusivos, seguros, 

resilientes y sostenibles. 

Objetivo 12. Garantizar modalidades de consumo y producción sostenibles.  

Objetivo 13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climático y sus efectos.  

Objetivo 14. Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos 

marinos para el desarrollo sostenible.  

Objetivo 15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas 

terrestres, gestionar sosteniblemente los bosques, luchar contra la desertificación, detener 

e invertir la degradación de las tierras y detener la pérdida de biodiversidad.  

Objetivo 16. Promover sociedades pacíficas e inclusivas para el desarrollo sostenible, 

facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones eficaces 

e inclusivas que rindan cuentas.  

Objetivo 17. Fortalecer los medios de implementación y revitalizar la Alianza Mundial para el 

Desarrollo Sostenible.  

 

Los 17 ODS son de especial relevancia para las regiones amenazadas de despoblamiento, como 

Extremadura y otras Comunidades Autónomas españolas eminentemente rurales, ya que aportan 

los ejes principales sobre los que promover la prosperidad al tiempo que se protege el planeta, 

poniendo el énfasis en la educación, la salud, la protección social y las oportunidades de empleo, a 

la vez que luchan contra el cambio climático y promueven la protección del medio ambiente.  

 

Extremadura asume su responsabilidad internacional y plantea un modelo regional que permita 

localizar e impulsar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible mediante un sistema de 

Coherencia de Politicas Públicas para el Desarrollo (CPD), proceso de naturaleza política y social 
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que responde a lógicas internas y a dinámicas de participación y diálogo externo. Este nuevo 

paradigma obliga a iniciar modificaciones en la estructura gubernamental con el principal objetivo 

de posicionar el desarrollo sostenible en el centro de las políticas públicas de la Junta de 

Extremadura, camino ya iniciado con la Estrategia de Economía Verde y Circular, Extremadura 

2030. 

 

La Junta de Extremadura ha determinado cuatro elementos interdependientes claves para el 

impulso de la CPD/A2030: 

 

1. Marco de gobernanza. La Presidencia de la Junta de Extremadura asumirá la máxima 

responsabilidad en esta tarea y, a través de un organismo dependiente de ésta,  la creación 

de una Secretaría de Coherencia de Políticas para la aplicación de la Agenda 2030 de los 

ODS, abordará el mandato específico para su desarrollo. La Consejería de Hacienda y 

Administración Pública será la encargada de la creación y puesta en funcionamiento del 

Programa de Presupuestos Sensibles al Desarrollo Humano Sostenible. Dicho instrumento 

se encargará de la definición presupuestaria y su posterior seguimiento y fiscalización 

garantizando el enfoque transformador que la Comunidad quiere imprimir al desarrollo de la 

Agenda.  

2. Estrategia para su impulso: 

a. Posicionamiento plasmado en el Plan Estratégico de la Cooperación Extremeña 

2018-2021. 

b.  Marco de gobernanza de la Agenda 2030 en Extremadura. 

c. Orientaciones políticas. 

d. Propuesta de mapeo o líneas de actuación para la localización de los ODS y 

propuesta de informe de seguimiento.  

3. Mapeo o líneas de acción para la localización de los ODS. Se trata del elemento base con 

identificación de las políticas relevantes, de las contribuciones a los ODS, de las potenciales 

transformaciones y de espacios, órganos y estructuras gubernamentales favorables al 

impulso de la CDP/A2030.  

4. Sistema de Seguimiento en la implementación de la CPD/A2030. 

 

El desarrollo de los diferentes elementos del marco para el impulso de la CPD/A2030 no es 
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secuencial, sino que se van alimentando entre sí, de forma que el alcance de unos dimensiona el 

de otros, siendo el ejercicio de mapeo el elemento que servirá de sustento fundamental para la 

definición del resto. 

 

El modelo planteado desde la Junta de Extremadura se alineará con las iniciativas que a nivel 

nacional emerjan del Grupo de Alto Nivel para la Agenda 2030.  

 
Fuente: Naciones Unidas 

 

3.2. La Unión Europea ante el cambio demográfico 

 

El cambio demográfico en la Unión Europea se inscribe en una tendencia general al envejecimiento 

de la población y la concentración urbana. 

 

El cambio demográfico plantea nuevos retos y ofrece, al mismo tiempo, nuevas oportunidades de 

desarrollo. Estos retos constituyen cada vez más el eje central de los debates sobre el futuro de la 

Unión. 

 

Según refleja la Comisión de Desarrollo Regional del Parlamento Europeo en su Informe sobre el 

despliegue de los instrumentos de la política de cohesión por parte de las regiones para afrontar el 
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cambio demográfico, el cambio demográfico es uno de los mayores retos a los que debe enfrentarse 

la UE, los Gobiernos de los Estados miembros y las autoridades regionales y locales, pues implica 

importantes presiones respecto de la prestación de servicios públicos, de la creación y gestión de 

infraestructuras, y de la conservación de los ecosistemas. Unas presiones que se verán agravadas 

a causa de la reducción de la población activa y de una tasa de dependencia más elevada. 

 

La Política de Cohesión de la Unión Europea no puede ser ajena a la realidad de muchos de los 

territorios rurales de Europa. Esta política debe velar por la reducción de las disparidades 

socioeconómicas, promoviendo un desarrollo sostenible de los territorios de la Unión. Para el 

próximo periodo 2021-2027, la consecución de estos objetivos se encontraba en cuestión, tras la 

marcha del Reino Unido y los recortes que este hecho podría haber supuesto en esta política. 

 

En el periodo de consultas públicas concedido por la Comisión con el fin de dar coherencia a las 

prioridades políticas y presupuestarias de la UE, se manifestó la necesidad de dotar de prioridad a 

esta política y de incluir los indicadores demográficos en la identificación de los desequilibrios 

territoriales en la UE, debiendo trazar una estrategia europea para corregir dichos desequilibrios en 

los términos identificados en el Libro Blanco sobre el Futuro de Europa, reflexiones y escenarios 

para la Europa de los Veintisiete en 2025 y en coherencia con la Resolución del Parlamento 

Europeo, de 14 de noviembre de 2017. 

 

Finalmente nuestro país recibirá, según las últimas indicaciones, un 5% más de fondos, ligados a 

la aparición de nuevos criterios de distribución, además del PIB, como son la tasa de paro, en 

particular el juvenil, la recepción e integración de inmigrantes, el cambio climático y el nivel 

educativo, así como la escasa población, para la que, por primera vez, aparece una dotación propia 

y singularizada. 

 

La PAC conforma, junto con las Políticas de Cohesión, el otro pilar fundamental de la Unión Europea 

para afrontar el desafío demográfico y territorial ante el que nos enfrentamos. Con casi 60.000 

millones de euros anuales supone, sumado a los Fondos de Cohesión, en torno al 70% del 

presupuesto de la Unión. 

 

La PAC resulta esencial para los territorios rurales y son estos los que principalmente se encuentran 
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amenazados por el fenómeno demográfico y territorial. El nuevo modelo de la PAC que se aplicará 

en el periodo 2021-2027 debe integrar la lucha contra el reto demográfico y territorial como un 

elemento principal del mismo, junto a la lucha contra el cambio climático, la creación de empleo  y 

la potenciación del desarrollo del medio rural de forma integral a través de los Grupos de Acción 

Local. La PAC es esencial para la agricultura y ganadería de Extremadura como fuente de riqueza 

estructural, por ello se debe proporcionar una agricultura sostenible con políticas que garanticen el 

relevo generacional, que posibiliten la incorporación de jóvenes agricultores, modernicen el sector 

agroindustrial, potencien el papel de la mujer rural a primer plano y apuesten por empresas agrarias 

locales, pymes con especial apoyo a los jóvenes y por implementar una economía verde y circular, 

sin perjuicio de la protección de sectores tradicionales y vulnerables como sucede con la dehesa, 

ecosistema con un alto valor ecológico. Extremadura precisa una política de mantenimiento de 

rentas de los agricultores basadas en los sistemas de protección y regulación de los mercados 

estables y efectivos, así como una regulación de la figura del agricultor activo y de la exigencia de 

una agricultura productiva para la percepción de cualquier ayuda agraria. 

 

Las regiones con objetivos de convergencia deben tener garantizada una financiación equivalente 

en la política de desarrollo rural para poder continuar ejecutando programas imprescindibles. 

 

Para lograr la consecución de todos los objetivos expuestos es imprescindible el mantenimiento o 

ampliación del presupuesto actual, en tanto un recorte de los actuales fondos destinados a la PAC 

impediría cumplir con los mismos. 

 

La evolución demográfica prevista en la Unión Europea es el reto clave para la mejora de las 

políticas de desarrollo local y territorial en la UE, junto con las cuestiones relacionadas con el 

empleo, la globalización, el cambio climático, la transición hacia economías hipocarbónicas, el 

cambio industrial y tecnológico y la inclusión social y económica. 

 

La aplicación de las iniciativas de la Estrategia Europa 2020 que aborda los retos demográficos se 

fundamenta en el apoyo financiero de los instrumentos de la política de cohesión, que debe 

intensificar a partir del 2020 su adaptación a los factores y características específicas de cada uno 

de los territorios que se enfrentan a los desafíos demográficos. 
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3.2.1. Envejecimiento 

 

El envejecimiento de la población es una tendencia a largo plazo que se inició hace varias décadas 

en Europa y que tendrá igualmente un gran impacto en los próximos años. Esta tendencia se refleja 

en el incremento del porcentaje de personas mayores junto con un porcentaje en descenso de 

personas en edad laboral en el conjunto de la población. 

 

Según datos de Eurostat, la población de la UE-28 a día 1 de enero de 2016 era de 510,3 millones 

aproximadamente. Los jóvenes (0 a 14 años de edad) representaban el 15,6 % de la población de 

la UE-28, mientras que las personas consideradas en edad laboral (15 a 64 años de edad) 

representaban el 65,3 % de la población. Las personas mayores (65 años o más) conformaban el 

19,2 % (un incremento del 0,3 % en comparación con el año anterior y un aumento del 2,4 % en 

relación con diez años antes).  

 

El porcentaje de población de 65 años o más está aumentando en todos los Estados miembros de 

la UE. El crecimiento del porcentaje relativo de personas mayores puede explicarse por el aumento 

de la longevidad. Por otro lado, el descenso continuado de la tasa de fecundidad a lo largo de 

muchos años ha contribuido al envejecimiento de la población, con menos nacimientos, lo que ha 

dado lugar a un descenso en la proporción de jóvenes en la población total. 

 

Otro aspecto es el progresivo envejecimiento del propio sector de las personas mayores, habida 

cuenta de que la importancia relativa de las personas de edad muy avanzada está creciendo a 

mayor velocidad que cualquier otro segmento de edad de la población de la UE. Está previsto que 

el porcentaje de personas de 80 años o más dentro de la población de la UE-28 pase de un 5,4 % 

a un 12,7 % en 2080. 

 

3.2.2. Tasa de dependencia 

 

El porcentaje de personas mayores en relación con la población total se incrementará 

considerablemente durante las próximas décadas, lo que implicará un aumento de la carga del gasto 

social de las personas en edad laboral para hacer frente a las necesidades en materia de servicios 
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de una población envejecida. 

 

La tasa de dependencia de las personas mayores de la UE-28 era del 29,3 % a 1 de enero de 2016: 

había casi cuatro personas en edad laboral por cada persona de 65 años o más. 

 

La combinación de las tasas de dependencia de las personas mayores y de los jóvenes da como 

resultado la tasa de dependencia por razón de edad total, que en el año 2016 era del 53,2 % en la 

UE-28, lo que significa que había aproximadamente dos personas en edad laboral por cada persona 

dependiente. 

 

Durante el período de 2016 a 2080, se prevé que el porcentaje de población en edad laboral 

experimente una disminución constante hasta 2050. Como resultado del movimiento de población 

entre grupos de edad, se prevé que la tasa de dependencia de las personas mayores de la UE-28 

casi se duplique, pasando del 29,3 % en 2016 al 52,3 % en 2080, al tiempo que la tasa de 

dependencia por razón de edad total pase del 53,2 % al 79,7 %. 

 

3.2.3. Desequilibrios territoriales 

 

Las regiones europeas no constituyen territorios homogéneos, por lo que el cambio demográfico no 

afecta a todos los países y regiones de manera uniforme: en la mayoría de las zonas urbanas, y en 

particular en las metropolitanas, se registra un aumento de población, mientras que las zonas 

rurales y las zonas remotas experimentan un declive, registrándose situaciones muy dispares. Las 

características geográficas o demográficas intensifican los problemas de desarrollo, de modo que 

resulta indispensable disponer de herramientas concretas para reducir las disparidades y fomentar 

un mayor equilibrio territorial entre las zonas urbanas, periurbanas y rurales.  

 

El cambio demográfico supone un desafío para garantizar la cohesión social, el bienestar del 

conjunto de la población y un desarrollo económico equilibrado. Tiene repercusiones en las 

infraestructuras y en la accesibilidad y calidad de los servicios. Implica importantes retos políticos 

en áreas vinculadas a una gran variedad de ámbitos de la política de cohesión. La política regional 

y sus Fondos Estructurales y de Inversión Europeos (EIE), incluido el Fondo de Cohesión, son 
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instrumentos esenciales para abordar este cambio. 

 

En las zonas no urbanizadas de la Unión Europea viven 113 millones de personas y se cuentan 12 

millones de explotaciones agrarias y 172 millones de hectáreas de tierras agrícolas. Estas zonas 

hacen una gran contribución a las economías, las culturas y los ecosistemas europeos. 

Infraestructuras adecuadas, servicios públicos accesibles y empleos de calidad son factores 

importantes para decidir la permanencia en un lugar determinado. 

 

             3.2.4. Objetivo prioritario y retos principales. 

 

El objetivo prioritario para la UE es promover el crecimiento de forma inteligente, sostenible e 

integradora. En la evolución demográfica de las regiones de la Unión pueden señalarse cuatro retos 

principales:  

 

1. Baja densidad de población, fenómeno que abarca dos realidades que pueden producirse 

simultáneamente en algunos territorios: por una parte, están las regiones con un modelo de 

equilibrio entre una población y un territorio caracterizado por una baja densidad de 

población a consecuencia de sus características específicas; por otra parte, puede adoptar 

la forma de un proceso de disminución de la densidad de población, que modifica las 

condiciones históricas del asentamiento de poblaciones. 

 

2. Envejecimiento de la población: 1) en algunos casos, es el resultado de un proceso gradual 

de transición demográfica; 2) en otros, se debe en mayor medida a la desestructuración de 

la pirámide de población, de manera que el aumento de la expectativa de vida va 

acompañado de una emigración de la población joven y adulta y de una caída de la tasa de 

natalidad y de la población infantil. 

 

3. Caída de las tasas de natalidad que implica una disminución drástica de la población infantil 

y juvenil y modifica, por lo tanto, las expectativas en términos de sustitución y el equilibrio de 

la tasa de dependencia a medio plazo.  

 

4.  Pérdida continuada de población, derivada en gran medida de los anteriores. En regiones 
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de la Unión está teniendo lugar un proceso grave y constante de despoblación atribuible 

tanto a dinámicas naturales como a movimientos migratorios. 

 

              3.2.5. Oportunidades y principales ámbitos de actuación 

 

El cambio demográfico también brinda oportunidades de desarrollo. El turismo rural en general y 

especialmente el ecoturismo, los servicios locales, el comercio electrónico y la economía plateada 

también ofrecen oportunidades de desarrollo a escala local, mediante la valorización de productos 

autóctonos. 

 

La Comisión de Desarrollo Regional del Parlamento Europeo destaca la necesidad de promover y 

apoyar a las pequeñas y medianas explotaciones agrícolas rurales y de montaña cuya producción, 

apoyada en métodos y técnicas tradicionales que explotan de forma integrada y sostenible los 

recursos naturales, se caracteriza por su calidad y podría servir para revertir o amortiguar la 

despoblación en estas zonas. 

 

Cabe subrayar la importancia de las estrategias de especialización inteligente para ayudar a las 

regiones y localidades a identificar actividades de alto valor añadido y crear ecosistemas atractivos, 

a partir de una estrategia de desarrollo rural multifuncional que integre la economía circular en la 

ordenación del territorio. 

 

Las regiones tienen que adaptar la prestación de servicios, las infraestructuras y la elaboración de 

políticas a estos patrones y tendencias demográficos. Son necesarias intervenciones políticas 

eficaces, en particular en los ámbitos que se exponen a continuación: 

 

1. Empleo. A escala regional o provincial existe una fuerte correlación entre población y 

empleo. Los movimientos de población responden al ajuste permanente de la estructura 

demográfica a la estructura productiva. No sucede lo mismo a nivel local, dado que pueden 

existir incentivos para que las personas fijen su residencia a cierta distancia del lugar de 

trabajo o, por el contrario, obstáculos que les impidan establecerla en la misma localidad o 

en sus alrededores.  
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En términos generales se trata de un equilibrio entre la accesibilidad de la vivienda, los servicios y 

el ocio y otros intangibles, como el coste de desplazarse al lugar que ofrece estas oportunidades en 

una cantidad y calidad suficientes. La precariedad del empleo de la población joven, así como las 

largas jornadas de trabajo, no favorecen la recuperación de las tasas de natalidad. Las nuevas 

modalidades de empleo —más precarias, menos estables— exigen una mayor movilidad geográfica 

a la población. 

 

Puesto que el futuro del empleo puede verse afectado por la incorporación de la tecnología y de la 

inteligencia artificial a los procesos productivos, es posible que asistamos a una flexibilización del 

vínculo territorial entre empleo y población.  

 

2. Planificación rural y urbana. Determinadas regiones están experimentando un fenómeno de 

polarización como consecuencia de la despoblación de las zonas rurales o remotas y la 

concentración de la población en los centros metropolitanos y urbanos. Las áreas afectadas 

tienen que adaptarse, con consecuencias para la vivienda, el transporte, la movilidad y la 

educación. 

 

No obstante, el efecto de aglomeración en sí mismo constituye un reclamo para la población, por la 

aparente accesibilidad a servicios públicos y comerciales y porque la acumulación de la demanda 

de mano de obra en un territorio dado genera expectativas de oportunidades de empleo de calidad 

y movilidad social.  

 

3. Infraestructuras. Las infraestructuras son un factor clave para la localización de las 

inversiones porque permiten el acceso a los mercados de suministro y venta de productos. 

Las tecnologías de la comunicación permiten, en ciertos mercados, sortear los obstáculos 

geográficos. No obstante, es necesaria una cobertura total, con unas condiciones 

competitivas de calidad y precio que no existen actualmente. 

 

4. Prestación de servicios. La sociedad de consumo ha consolidado la asociación entre la 

accesibilidad de los servicios, tanto sociales como comerciales, y la calidad de vida. La 

disminución de la población conlleva una disminución de los servicios y los empleos 

disponibles, y la falta de servicios y de oportunidades laborales aboca a los habitantes a la 
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emigración.  

 

5. Las políticas destinadas a contrarrestar este fenómeno deben prever la comercialización de 

servicios, el establecimiento de sistemas de transporte altamente flexibles, políticas fiscales 

para compensar los costes de movilidad e incentivos para la prestación de servicios 

itinerantes en zonas rurales o de servicios en centros pequeños. 

 

6. Transporte. En un entorno despoblado caracterizado por una elevada dispersión 

demográfica, mantener los servicios de transporte público es tan difícil como necesario, a fin 

de garantizar la inclusión de la población. En este ámbito deben promoverse proyectos 

experimentales de cooperación público-privada. 

 

   3.2.6. Coordinación institucional 

 

El cambio demográfico debe abordarse de forma coordinada a través de la acción de todas las 

autoridades europeas, nacionales, regionales y locales. 

 

La Comisión de Desarrollo Regional del Parlamento Europeo sugiere que es necesaria una revisión 

de las políticas actuales y de su funcionamiento, así como una mayor coordinación de los 

instrumentos de la Unión, en particular de la Política Agrícola Común (PAC), los Fondos 

Estructurales y de Inversión Europeos (Fondos EIE), incluido el Fondo de Cohesión, la Cooperación 

Territorial Europea, el Fondo Europeo de Inversiones Estratégicas (FEIE) y el Mecanismo 

«Conectar Europa». 

 

Además, la mencionada Comisión subraya la importancia del diálogo social y la inclusión de los 

interlocutores sociales y de otras partes interesadas y autoridades locales en todas las fases de la 

programación y aplicación de los Fondos EIE. 

En este contexto hay que poner en valor las medidas de la política de cohesión destacando, entre 

otros, los siguientes aspectos:  

 

1. Es precisa una mayor coordinación de los instrumentos de la Unión para garantizar un enfoque 

más amplio del cambio demográfico: el potencial de las intervenciones en el marco de la política 
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de cohesión se ha visto coartado por la ausencia de una estrategia europea transversal para 

afrontar los retos demográficos. 

 

2. Las actividades financiadas con cargo a los Fondos Estructurales deben beneficiarse de una 

mejor integración y de mayor flexibilidad a fin de reforzar la complementariedad y la coherencia 

a la hora de abordar el cambio demográfico. 

 

3. Es necesario seguir explorando el potencial de los Fondos Estructurales para hacer frente al 

cambio demográfico. Debe prestarse una atención mayor y más específica al cambio 

demográfico como esfera prioritaria en las directrices sobre los Fondos Estructurales y de 

Inversión. 

 

4. Los problemas planteados por el cambio demográfico deben ser abordados por las autoridades 

locales y regionales, así como a nivel de los Estados miembros y las instituciones europeas: 

estos distintos niveles de gobierno deben colaborar para garantizar que sus políticas y 

estrategias están alineadas y para intercambiar mejores prácticas en este ámbito.  

 

5. Es importante aumentar la concienciación a todos los niveles acerca de la magnitud de los 

desafíos asociados al cambio demográfico en la Unión Europea y del potencial que presentan 

los Fondos Estructurales para hacer frente a este fenómeno. 

 

6. Por otro lado, en el marco del 127º Pleno del Comité Europeo de las Regiones, celebrado en 

Bruselas los días 31 de enero y 1 de febrero de 2018, se discutió y aprobó el documento titulado 

“Las inversiones territoriales integradas: un desafío para la política de cohesión de la UE después 

de 2020”. En él se recogen toda una serie de consideraciones que destacan la importancia de 

los Entes locales y de las Inversiones Territoriales Integradas (ITIs) para impulsar el desarrollo 

de las regiones desde un enfoque de base local, así como los criterios con los que se debería 

orientar su uso a partir del año 2020. 

 

A dicho texto la delegación de Extremadura aportó importantes enmiendas que llamaban la 

atención sobre dos aspectos: en primer lugar, la importancia que revisten las comunidades 

locales y las regiones, por su cercanía a los ciudadanos, para detectar mejor los cambios 
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estructurales en su demografía y atender mejor los desafíos que plantean; y, en segundo lugar, 

destacar que la mayor flexibilidad de las Inversiones Territoriales Integradas (ITIs) puede 

posibilitar que hagan frente a los desafíos demográficos de manera más pragmática. 

   

3.2.7. Derechos de la mujer y relaciones intergeneracionales 

 

La Unión Europea debe incorporar decididamente la perspectiva de género a sus políticas 

demográficas y territoriales, teniendo en cuenta distintos aspectos, entre los que cabe destacar: la 

significativa aportación de las mujeres al desarrollo rural, la tendencia a la masculinización de las 

zonas afectadas por despoblamiento y los riesgos a la pobreza y a la exclusión de las mujeres, 

especialmente de las madres solteras y de las mujeres mayores de 60 años.  

 

Por otra parte, el cambio demográfico negativo incrementa la necesidad de una mayor solidaridad 

entre las generaciones. La Unión debe fomentar las relaciones de colaboración y apoyo mutuo entre 

personas de distintas edades, especialmente entre mayores y jóvenes. Esta relación puede ser 

mutuamente muy enriquecedora y contribuir a reducir la brecha cultural entre generaciones. 

 

Existen muchas posibilidades de colaboración intergeneracional que conviene potenciar cuanto 

antes, entre ellas: políticas de mentoring para facilitar el emprendimiento y la inserción profesional 

de las personas jóvenes con el apoyo de empresarios y profesionales senior, la colaboración de 

abuelos y abuelas y de las personas mayores en general en el ámbito educativo, la transferencia 

bidireccional de saberes en el ámbito sociocultural y la actuación conjunta de personas mayores y 

jóvenes en tareas de voluntariado. 

 

3.3. La Situación Demográfica en España. 

 

Las áreas rurales en España son las que están sufriendo de forma más acentuada la crisis 

demográfica, situando cada vez a más municipios españoles en peligro de extinción. 

 

Los datos confirman una triple realidad: de un lado, la crisis demográfica de conjunto en la que está 

inmersa España; en segundo lugar, la cada vez más crítica situación de las provincias más 

azotadas, desde hace décadas, por la despoblación; y, en tercer lugar, la cada vez más preocupante 
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situación de las áreas rurales, castigadas por el éxodo rural, por la falta de renovación generacional, 

por una pérdida continua de habitantes y por un envejecimiento de sus censos. 

 

Más de 4.000 municipios españoles, de los 8.125 que existen en total, se encuentran en riesgo de 

extinción a medio o largo plazo. Es un problema sociopolítico de máxima prioridad que requiere de 

la aplicación de urgentes políticas de Estado. 

 

Los datos del INE publicados a finales de 2016 revelan que la inmensa mayoría de las provincias o 

autonomías uniprovinciales españolas han perdido habitantes durante el último año. Un total de 36 

han visto caer sus censos demográficos y lo han hecho -en algunos casos- en porcentajes que 

superan el 1% en solo doce meses. 

 

En cuanto a los territorios que siguen perdiendo habitantes de forma acusada, abundan las 

provincias que acumulan décadas de acusado declive demográfico y que hace años que se sitúan 

entre las provincias más despobladas de España y con mayor número de municipios en riesgo de 

extinción por sus escuálidos censos y el envejecimiento. 

 

Entre 2015 y 2016, en solo doce meses, España perdió 67.374 habitantes en total. Sin embargo, la 

suma de población de las capitales de provincia aumentó en 14.000, lo que significa que la sangría 

demográfica se ha concentrado en los municipios situados fuera de las grandes urbes y de las 

grandes áreas metropolitanas o su territorio inmediato de influencia, llegando incluso a algunas 

capitales de provincia. 

 

Hay una relación directa entre mercado laboral y despoblación. Pese a la recuperación económica 

y al aumento en la masa total de afiliados a la Seguridad Social en España, hay provincias en las 

que los incrementos netos de empleo son realmente mínimos. 

 

Lo anterior es sintomático de lo que ocurre en los pequeños municipios, en los que la falta de 

oportunidades laborales conduce a una espiral de pérdida de habitantes progresiva. De ahí la 

importancia de arbitrar medidas de fomento del empleo en las áreas rurales que contribuyan a frenar 

la despoblación y a favorecer dinámicas inversas de fijación de habitantes y captación de nuevos 

pobladores. 
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El porcentaje de municipios españoles que no superan los 1.000 habitantes alcanza ya el 61%, 

aumentando año tras año. La situación es especialmente preocupante en provincias como Soria, 

Teruel, Zamora, Ávila o Burgos, dónde se eleva por encima del 90%. Todas ellas han empeorado 

esta ratio respecto al año 2011. Guadalajara, Palencia, Zaragoza, Valladolid, Segovia, Huesca y 

Cuenca, así como la Comunidad Autónoma de La Rioja, presentan también tasas que superan el 

80%. 

 

Y durante el último ejercicio certificado por el INE han seguido esa misma senda de aumento de las 

localidades que quedaban bajo la peligrosa barrera de los 100 empadronados. En el conjunto de 

España, a finales de 2016, 1.286 municipios tienen menos de 101 empadronados. Suponen el 16% 

de todos los municipios que hay en España y la cifra va en aumento. 

 

Evolución del número de municipios españoles de menos de 100 habitantes 

 
Fuente: Federación Española de Municipios y Provincias 

 

 

En estos momentos, el 52,1 % de la población española se concentra en el 1,76 % de municipios, 

mientras que los 4.955 municipios españoles de menos de mil habitantes no llegan a sumar entre 

todos un millón y medio de vecinos. En 2016, España tenía 143 municipios de más de 50.000 

habitantes; 259 de entre 20.001 y 50.000 habitantes; 347 de entre 10.001 y 20.000; 551 de entre 

5.001 y 10.000; y 1.870 de entre 1.001 y 5.000 habitantes. El resto, 4.955 municipios, tenían menos 

de mil empadronados.  
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Segmentos de municipios según su población Datos agrupados 

Población que vive en municipios de menos de 101 h. 74.943 h. 

Población que vive en municipios de entre 101 y 500 h. 663.286 h. 

Población que vive en municipios de entre 501 y 1000 h. 727.784 h. 

Población que vive en municipios de entre 1001 y 5000 h. 4.328.044 h. 

Población que vive en municipios de entre 5001 y 10000 h. 3.869.029 h. 

Población que vive en municipios de entre 10001 y 20000 h. 4.914.991 h. 

Población que vive en municipios de entre 20001 y 50000 h. 7.668.118 h. 

Población que vive en municipios de más de 50001 h. 24.193.904 h. 

Fuente: Adaptado de la Federación Española de Municipios y Provincias 

 

  3.3.1. Riesgos 

 

El primero de los riesgos demográficos es el de la baja densidad, que afecta históricamente a 

determinados territorios caracterizados por este modelo de equilibrio y a otros en los que la caída 

de la densidad es un proceso sostenido más reciente, que genera el círculo vicioso de la dificultad 

para la prestación de servicios a la población y la emigración por falta de servicios y oportunidades. 

 

El segundo riesgo es la polarización territorial rural-urbana. Mientras la población se acumula en las 

áreas urbanas —y sus alfoces—, la mayor parte de los municipios —los de menor tamaño—se 

mantienen en densidades de desertificación, con déficit significativo en muchos casos de núcleos 

intermedios incapaces de sostener dinámicas económicas y demográficas en el medio rural. 

 

El tercer riesgo, no menos importante, es el desafío del envejecimiento, en unos casos resultado de 

un proceso de transición demográfica, común en Europa y, en otros, debido a la emigración de la 

población joven y adulta y a la consecuente caída de la natalidad y la población infantil, que se 

concreta en la fuerte reducción de las expectativas de reemplazo y equilibrio a medio plazo de la 

relación de dependencia. 

 

El descenso de habitantes de un territorio significa la pérdida de su futuro y pone en cuestión la 

calidad de vida y las oportunidades de la ciudadanía que reside en los territorios con más serios 

riesgos demográficos. Una de las desigualdades más invisibles es la desigualdad territorial. Este 
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tipo de desigualdad restringe el derecho de las personas en dos sentidos. En primer lugar, no todo 

el mundo acaba teniendo el derecho efectivo a vivir donde desea, viéndose obligada a emigrar. En 

segundo lugar, si los poderes públicos no lo remedian, la brecha de oportunidades y derechos entre 

territorios, entre el medio rural y el urbano, puede poner en riesgo la cohesión social. 

 

3.3.2.  Iniciativas 

 

Ante la realidad a la que se enfrenta el país, es fundamental que en todas las regiones con desafíos 

demográficos converjan los esfuerzos de ayuntamientos, diputaciones, gobiernos autonómicos y 

gobierno central. 

 

1. Foro de Regiones Españolas con Desafíos Demográficos 

 

Un hito importante en esta dirección fue la constitución, en 2013, del Foro de Regiones Españolas 

con Desafíos Demográficos (FREDD) formado por las Comunidades Autónomas de Aragón, 

Asturias, Cantabria, Castilla – La Mancha, Castilla y León, Extremadura, Galicia y La Rioja, con el 

propósito de crear un espacio de encuentro, análisis y generación de iniciativas conjuntas de las 

regiones más afectadas por la despoblación.  

 

En su VI Encuentro, celebrado en la ciudad de Cuenca el 28 de octubre de 2016, se aprobó solicitar 

al Gobierno de España la creación del Fondo de Cohesión Territorial como instrumento de 

financiación específico de carácter nacional. 

 

 

2. Declaración de Montánchez 

 

Esta Declaración de Despoblamiento del Medio Rural fue firmada por diputaciones de toda España, 

ayuntamientos, mancomunidades, comarcas y agentes sociales y empresariales con motivo del 

primer congreso de esta naturaleza celebrado en Cáceres en octubre de 2016. 
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3. Comisión Especial del Senado sobre la evolución demográfica en España 

 

El Pleno del Senado, en su sesión número 6, celebrada el 30 de noviembre de 2016, acordó la 

creación de una Comisión Especial de estudio sobre la evolución demográfica en España, cuya 

aprobación apareció publicada en el Boletín Oficial de las Cortes Generales- Senado (BOCG) del 2 

de diciembre de ese año.  

 

Tres meses más tarde, el 1 de marzo de 2017, se puso en marcha la Comisión con el propósito de 

abordar el estudio y análisis de los factores que han venido provocando la actual evolución 

demográfica de España, sus causas, sus consecuencias y las medidas que se deben adoptar para 

revertir esta situación; además de prestar particular atención a la reestructuración económica, 

política y social necesaria para afrontar adecuadamente los cambios demográficos, especialmente 

en los aspectos sociosanitarios, territoriales, estadísticos y en lo referente a la sostenibilidad del 

Estado del bienestar. 

 

No es esta la primera vez que el Senado se ocupa de los problemas demográficos. En la anterior 

legislatura tuvo lugar una ponencia sobre el despoblamiento rural en el seno de la Comisión de 

Entidades Locales y se creó una Comisión Especial de estudio para abordar específicamente la 

problemática de la despoblación de las zonas de montaña, cuyas conclusiones se publicaron el 17 

de abril y el 26 de junio de 2015 respectivamente. 

 

4. Comisionado del Gobierno para el Reto Demográfico 

 

A nivel nacional, en la Conferencia de Presidentes de Comunidades Autónomas celebrada el 17 de 

enero de 2017, se puso de manifiesto la preocupación por la situación demográfica de España y se 

acordó impulsar medidas específicas para hacer frente a los desafíos demográficos.  

 

En respuesta a estas inquietudes, el Gobierno de la Nación, mediante el Real Decreto 40/2017, de 

27 de enero, constituyó el Comisionado del Gobierno para el Reto Demográfico, al que, según su 

artículo primero: “corresponde la elaboración y el desarrollo de una estrategia nacional frente al reto 

demográfico y aquellas tareas que contribuyan a dar respuesta a la problemática del progresivo 
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envejecimiento poblacional, del despoblamiento territorial y de los efectos de la población flotante”.  

 

Posteriormente, en abril de ese mismo año, el Consejo de Ministros aprobó un Acuerdo por el que 

se crea el Grupo de Trabajo Institucional para la Estrategia Nacional frente al reto demográfico, cuyo 

cometido es el análisis y estudio de las posibles medidas susceptibles de ser incorporadas en la 

Estrategia Nacional frente al Reto Demográfico. 

 

5. Congreso Nacional sobre Despoblación del Medio Rural 

 

Por otra parte, en los días 22 y 23 de junio de 2017 tuvo lugar en Huesca el II Congreso Nacional 

sobre Despoblación del Medio Rural –promovido por la Diputación Provincial de Huesca y la 

Federación Española de Municipios y Provincias (FEMP)- donde se volvió a poner de relieve la 

necesidad de que las administraciones públicas aborden con decisión un problema de Estado 

acuciante, ya que sin legislación adecuada y sin instrumentos suficientes será imposible revertir la 

situación.  

 

Entre las numerosas iniciativas presentadas en el Congreso cabe destacar la de la Generalitat 

Valenciana, un proyecto de ley antidespoblación con medidas fiscales como exención de tasas o 

deducciones en el tramo autonómico del IRPF, un régimen urbanístico simplificado o un estatuto de 

los municipios. 

 

6. Aportaciones del FREDD a la Estrategia Nacional 

 

También en junio de 2017 se celebró en Teruel la VII Reunión Interterritorial del Foro de Regiones 

Españolas con Desafíos Demográficos, donde se instó al Gobierno de España a defender la 

singularidad de la problemática demográfica de los territorios afectados por la despoblación, 

impulsando el reequilibrio territorial entre zonas densamente pobladas y zonas en declive 

demográfico, proporcionando servicios públicos de calidad y garantizando un desarrollo económico 

sostenible e integrado para todos, objetivos que exigirán compromisos presupuestarios del Estado, 

que tengan en cuenta el coste real y efectivo de la prestación de los servicios en cada territorio. 

 

En dicho encuentro se acordó trasladar a la Comisionada del Gobierno frente al Reto Demográfico 
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cinco puntos básicos con medidas urgentes para su inclusión en la futura Estrategia Nacional:  

 

a) Favorecer un envejecimiento activo y saludable y convertir en una oportunidad los retos 

derivados de la longevidad de la población. 

b) Creación de entornos favorables para las familias con el fin de aproximar la natalidad realizada 

con la deseada. 

c) Generar mayores oportunidades para la juventud. 

d) Promover el establecimiento de las nuevas condiciones de vida necesarias para atraer nueva 

población. 

e) Propiciar un desarrollo económico y social sostenible del medio rural. 

 

7. Aportaciones desde los ayuntamientos 

 

La Federación Española de Municipios y Provincias, a través de su Comisión de Despoblación, ha 

redactado un listado con 22 medidas para luchar contra la despoblación en España.  

 

8. Proyección internacional 

 

Estos compromisos también están proyectándose internacionalmente, como lo atestiguan las 

declaraciones realizadas por la Vicepresidenta del Gobierno el 16 de enero de 2018 ante el Consejo 

Político Anual de Regiones de Europa, Foro Think Europe Compromiso 2030, organizado por el 

Consejo Europeo de Municipios y Regiones (CMRE) para abordar la estrategia de implementación 

de la Agenda 2030 por el desarrollo sostenible. En este marco, la representante del Gobierno de 

España expresó su compromiso con los objetivos recogidos en la Agenda y planteó la necesidad 

de revisar el modelo de urbanización e impulsar el desarrollo de las zonas rurales. 
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4 Extremadura ante el Cambio demográfico 

 

4.1. Diagnóstico 

 

Extremadura, quinta región más extensa de España, alberga en sus 41.635 km2 una población que 

apenas supera el millón de habitantes, distribuida desigualmente en sus 388 municipios. 

 

La realidad demográfica general de Extremadura se caracteriza fundamentalmente por cuatro 

fenómenos estrechamente relacionados entre sí:  

 

1. Pérdida global de habitantes. 

2. Despoblación de numerosos municipios con una relativa tendencia a la concentración en las 

ciudades con mayor número de vecinos. 

3. Descenso de la  natalidad y envejecimiento de la pirámide poblacional.  

4. Migración hacia otras Comunidades Autónomas y hacia otros países, principalmente de 

personas jóvenes.  

 

Según datos del INE, en 2017 Extremadura sufrió nuevamente una importante caída poblacional. 

La región perdió 6.920 habitantes (-0,64%) y la cifra poblacional se situaba a 1 de enero de 2018 

(dato provisional) en 1.070.586 residentes. En los últimos siete años, la Comunidad Autónoma ha 

perdido 31.714 personas. (-2,88%). 

 

Adicionalmente, en la región hay, de media, unos 1.400 nacimientos menos que hace una década 

(el número de nacimientos de 2017, 8.462, es el más bajo de la serie del INE) y en 47 municipios 

no llegan a 10 los menores residentes con menos de 10 años. Según las previsiones del INE, el 

descenso demográfico se acentuará más en los próximos años. Las causas son conocidas: la falta 

de empleo y de estabilidad laboral y la precariedad en las condiciones laborales motivan que nazcan 

menos niños y que los jóvenes, especialmente aquellos que están en edad de formar una familia, 

emigren a otras regiones o países; de hecho, de los habitantes perdidos en los últimos años, más 

del 60 % son jóvenes de entre 20 y 29 años, al tiempo que aumenta el grupo de personas mayores 

de 65 años.   
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El cambio demográfico, extensivo a toda España, se acusa con mayor gravedad en aquellas 

regiones que, como Extremadura, se han visto empobrecidas a consecuencia de la combinación de 

factores territoriales, demográficos y socioeconómicos. Muestra de ello es que a consecuencia de 

la relativa recuperación económica que el país ha experimentado en los dos últimos años, el número 

de residentes ha crecido en otras Comunidades Autónomas, pero no en Extremadura. Los expertos 

apuntan al mercado laboral como primer condicionante de la situación, siendo prioridad en este 

ámbito las posibilidades de conciliación real.   

 

Ante este escenario, es preciso anticiparse y adaptar los recursos y políticas sociales y económicas 

a los escenarios demográficos más probables. 

 

4.2. Tendencias Demográficas y Proyecciones 

 

4.2.1. Tendencias Demográficas 

 

La ausencia de políticas de profundo calado y las tendencias demográficas devenidas en la última 

década conducen a una agravación del fenómeno demográfico. 

 

Las principales tendencias se centran en la pérdida de población, la existencia de municipios en 

riesgo, crecimiento vegetativo negativo con el consiguiente aumento del envejecimiento en la 

pirámide demográfica y las migraciones a otras Comunidades Autónomas y países. 

 

1. Pérdida de población 

 

Desde 2011 Extremadura no ha dejado de perder habitantes. Según el INE, la población extremeña 

cayó un 0,64 % en 2017, habiendo perdido más de 31.000 residentes a lo largo de esta década. 

 

En 2017 el número de habitantes en Extremadura descendió en 6.920 personas (-0,64 %), mientras 

que en España creció en 132.263 (0,28 %). Esta pérdida poblacional se dio tanto en el saldo 

vegetativo (-3.066 residentes), como en el saldo migratorio interior (-3.934), presentando por tanto 

saldo positivo solamente el saldo migratorio exterior (+103). 
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Población residente 
 
PROVINCIA 

 
Total 

 
Hombres 

 
Mujeres 

 
Españoles 

 
Extranjeros 

Badajoz 675.006 334.241 340.765 656.706 18.300 
Cáceres 395.581 197.514 198.067 381.966 13.615 

EXTREMADURA 1.070.587 531.755 538.832 1.038.772 31.915 

ESPAÑA 46.659.302 22.882.286 23.777.015 42.087.247 4.572.055 
Fuente: Cifras de Población 1-1-2018 y Estadística Migraciones 2017 (provisionales) (INE) 

 

 

2. Municipios en riesgo 

 

De los 388 municipios de Extremadura, 215 (55,4 %) tienen menos de 1.000 habitantes, un 35 % 

están en la provincia pacense y el 67 % en la cacereña. Al menos 48 municipios extremeños pueden 

quedarse sin vecinos de forma irreversible, con un promedio de 110 habitantes, máximo 

envejecimiento, edades medias próximas a los 60 años y más de un 40 % de sus habitantes de más 

de 65 años. Son, además, los municipios que han experimentado la máxima emigración femenina. 

Entre esos municipios 43 son de la provincia de Cáceres y 5 de Badajoz. En 2011 había cuatro 

municipios que tenían menos de cien habitantes; en 2017 ya eran nueve. 

 

Dentro del territorio, de las 388 localidades de la región sólo 55 aumentaron ligeramente su 

población en 2016. De las grandes ciudades,  Badajoz, Cáceres, Navalmoral de la Mata y Mérida 

fueron las únicas que incrementaron su número de empadronados. Entre las que han perdido 

población destaca Almendralejo, seguida de Plasencia. 

 

Si en 2011 había 98.427 empadronados en municipios de menos de 1.000 habitantes, en 2017 ese 

número era de 105.765 personas. De 706.552 residentes en localidades de 1.000 a 50.000 

habitantes se ha pasado en el citado periodo a 668.508. Mientras que en las tres ciudades de más 

de 50.000 habitantes hay más población gracias a la subida de Cáceres y Mérida. En concreto, 

pasan de 304.388 empadronados a 305.647. 

 

En definitiva, Extremadura pierde población de forma muy rápida, al mismo tiempo que se puede 

hablar de una tendencia moderada a la concentración en los grandes núcleos urbanos de la región. 
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Municipios según número de habitantes 2016 

 

 
Fuente: Elaboración del IEEX a partir de los datos del Instituto Nacional de Estadística 

 

3. Natalidad, mortalidad y envejecimiento 

 

La pérdida de población está relacionada a su vez con la caída de nacimientos, unida al aumento 

de personas fallecidas. El saldo global tiene como consecuencia un creciente envejecimiento de la 

pirámide demográfica. 

 

Los datos del INE referidos a 2017 reflejan que la Comunidad Autónoma tiene 4.600 habitantes de 

entre 0 y 9 años menos que hace una década; que en el mismo periodo los jóvenes entre 20 y 29 

años se han reducido en alrededor de 27.000; y que al mismo tiempo los que ya han cumplido los 

65 años han aumentado desde 2007 en casi 11.000 personas. 

 

La tendencia al envejecimiento de la población y a la reducción de la natalidad es común a otras 

zonas de España y Europa, si bien en Extremadura se han experimentado fuertes caídas en apenas 

seis años de hasta un 13 %. Si en 2010 se registraron 10.128 nacimientos, en 2016 fueron 8.783, 

cifra que marca un nuevo mínimo histórico. 

 

En 2016 la población menor de 18 años con residencia en Extremadura alcanzó las 183.930 

personas, de ellas el 51,3 % fueron chicos (94.273) y el 48,7 % chicas (89.657). Este segmento de 

población representó 16,9 % del total de la población en Extremadura y el 2,2 % del total de menores 
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de España. Un 3,6 % (6.545) de los menores de 18 años en la Comunidad Autónoma eran 

extranjeros. 

 

En 2015 Extremadura registró una tasa bruta de natalidad de 8,2 nacidos por cada 1.000 habitantes, 

un nacido menos que a nivel nacional (9 nacido por 1.000 habitantes). Las ciudades autónomas de 

Melilla (17,8‰) y Ceuta (13‰) y las Comunidades Autónomas de Murcia (10,9‰) y Madrid (10,1‰) 

contaron con las tasas de natalidad más elevadas. En el otro extremo se encontraron Asturias 

(6,2‰), Castilla y León (7,1‰) y Galicia (7,1‰) con las tasas más bajas. 

 

Comparando las provincias extremeñas, Badajoz obtuvo una tasa de 8,7 nacidos por cada 1.000 

habitantes frente a los 7,3 de Cáceres. La tasa de natalidad en Extremadura desde 1998 venía 

mostrando pequeñas subidas y bajadas, creciendo en 2008 hasta los 9,8 nacidos por 1.000 

habitantes. A partir de esta fecha la tasa de natalidad se reduce continuadamente hasta 2015 (8,2 

nacidos por cada 1.000 habitantes). El comportamiento de las tasas de natalidad de la provincia de 

Badajoz y de la provincia de Cáceres es similar al registrado por la Comunidad Autónoma, dándose 

en la cacereña en los dos últimos años una tasa de natalidad ligeramente superior a la de 2013. 

 

En Extremadura, 8,2 de cada mil nacidos fueron de madres menores de 18 años, tasa con tendencia 

decreciente desde el año 2010. La media nacional se situó en 2015 en 6,6 nacidos de madres 

menores de edad. 

 

 Edad media poblacional 

PROVINCIA Total Hombres Mujeres 

Badajoz 42,0 40,8 43,2 

Cáceres 44,8 43,4 46,1 

EXTREMADURA 43,0 41,7 44,3 

ESPAÑA 42,7 41,3 43,9 

Fuente: adaptado del Atlas socioeconómico de Extremadura 2017 (IEEX) 
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En el mismo periodo las defunciones han aumentado, pasando de 10.816 en 2010 a 11.237 en 

2016. En consecuencia, el crecimiento vegetativo (nacimientos menos defunciones) volvió a ser 

negativo en 2016, con una pérdida de 2.454 habitantes. 

 

La tasa de mortalidad infantil, que muestra las defunciones de niños menores de 1 año por cada 

1.000 nacidos, fue en 2015 de 3,5 en Extremadura; siendo la Comunidad Autónoma con mayor tasa 

de mortalidad infantil, sólo superada por las Ciudades Autónomas de Melilla (11,3‰) y Ceuta 

(8,2‰). De las provincias extremeñas, Cáceres alcanzó la menor tasa de mortalidad infantil con 2,4 

defunciones por 1.000 nacidos, y Badajoz 4 defunciones por 1.000 nacidos. El conjunto de 

municipios de La Serena (10,6 niños por cada 1.000 nacidos) y de Badajoz (7,3‰) registraron las 

tasas de mortalidad más elevadas en 2015. 

 

La mortalidad infantil en los últimos años se ha incrementado en Extremadura, a diferencia que a 

nivel nacional. 

 

 

 

Movimiento natural de la población 

PROVINCIA 

Crecimiento 

vegetativo 

Tasa de 

natalidad  

(‰) 

Tasa de 

mortalidad  

(‰) 

Tasa de 

maternidad  

(‰) 

Tasa de 

fecundidad  

(‰) 

Tasa de 

nupcialidad  

(‰) 

Badajoz -969 8,65 10,06 96,28 37,33 3,35 

Cáceres -1.655 7,33 11,42 83,33 34,12 2,91 

EXTREMADURA -2.624 8,16 10,57 91,68 36,20 3,19 

ESPAÑA -2.278 9,02 9,07 99,67 38,82 3,63 

Fuente: adaptado del Atlas socioeconómico de Extremadura 2017 (IEEX) 
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Si se mantienen las tendencias demográficas actuales, las cifras de población menor de edad 

continuarán con su tendencia bajista, según las proyecciones de población elaboradas por el 

Instituto de Estadística de Extremadura (un 11,7 % menos en 2025), acentuándose por consiguiente 

el envejecimiento de la población de Extremadura. 

 

Según el Padrón Municipal, en 2016 el 66,1 % de los menores de 18 años de Extremadura tenían 

su residencia en la provincia de Badajoz y el 33,9 % en la cacereña, siendo las capitales provinciales 

las que acogieron a mayor número de menores. En la provincia de Badajoz residían 121.649 

menores de edad, de ellos el 51,2 % eran niños y el 48,8 % niñas. Los menores de 18 años 

extranjeros se cifraron en 3.847, representando el 3,2 % de los menores de la provincia. En la 

provincia de Cáceres, los menores fueron 62.281 (51,4 % niños y 48,6 % niñas). 

 

La población menor de 18 años en Extremadura ha experimentado una caída del 20,4 % entre 1998 

(231.088) y 2016 (183.930), tendencia que se mantendrá con un decrecimiento del 13,5 % hasta 

2026, lo que acentuará el envejecimiento de la población. 

 

Por otra parte, la esperanza de vida en la Comunidad Autónoma en 2015 fue de 82 años, 

aumentando en más de dos años desde 2005. Por sexo, las mujeres tienen una esperanza de vida 

6 años mayor que los hombres (85,1 años en mujeres y 79,1 años en hombres). En la provincia de 

Badajoz la esperanza de vida alcanzó los 81,7 años. Entre los municipios de más de 2.000 

habitantes, Oliva de la Frontera alcanzó la mayor esperanza de vida de la provincia (86,9 años) y 

Zalamea de la Serena La menor (76,5 años). En la provincia de Cáceres la esperanza de vida fue 

de 82,5 años. Aldeanueva de la Vera y Montehermoso registran la mayor esperanza de vida de la 

provincia entre los municipios de más de 2.000 habitantes (87,1 años); mientras que la menor se 

alcanza en Alcuéscar y en Losar de la Vera (77,6 años). 
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Pirámides de población 2017: comparación España – Extremadura 

 

Fuente: Fue 

nte: IEX / INE 

Fuente: IEX|INE 
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Pirámides de población 2017: Provincias de Badajoz Cáceres 

 

 
Fuente: IEX / INE 

 
Fuente: IEX / INE 
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4. Migraciones 

 

La emigración explica una gran parte de la pérdida poblacional sufrida por la región en los últimos 

años. En 2016 emigraron fuera de la región 5.467 personas, más del doble que en 2015; 1.069 

hacia el extranjero y 4.398 a otras Comunidades Autónomas. En 2017 la situación ha mejorado 

algo, con un saldo migratorio negativo de 3.831 personas: con un saldo exterior positivo (+103) y 

un saldo interior menos negativo (-3.934). 

 

 

Fuente: IEEX/INE 

 

 
Fuente: IEEX/INE 
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En 2016 hubo internamente un desplazamiento de los menores hacia las zonas urbanas de la 

región. Desde las capitales, provinciales y autonómica, se originó el 18,2 % de estos cambios 

residenciales, mientras que recibieron el 27,2 %. En los municipios de menos de 5.000 habitantes 

estos porcentajes fueron del 45,4 % y el 35,6 %. 

 

Extremadura fue el destino de 2.235 menores de edad en 2016, de los que el 67,5 % tuvieron su 

origen en otras comunidades, fundamentalmente Andalucía y Madrid. En concreto, llegaron a la 

región 1.509, de ellos 397 nacidos en la comunidad extremeña. Procedentes del extranjero llegaron 

726 menores (32,5 %), de los que 67 habían nacido en Extremadura, procedentes 

fundamentalmente de Rumanía, aunque también de América y África. 

 

Por otra parte, 2.705 menores se marcharon de la Comunidad Autónoma, el 76,7 % de ellos 

trasladándose dentro de España, principalmente a Andalucía y Madrid, y el 23,3 % se dirigieron al 

extranjero. 
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4.2.2. Proyecciones 

 

1. Decrecimiento de la población 

 

Se estima que la población de Extremadura decrecerá un 6,1 % hasta 2031, situándose en 

1.018.736 habitantes. En valores absolutos, la población en la región se vería reducida en 66.453 

habitantes entre 2016 y 2031. 

 

 
Fuente: IEEX 

 

 

La provincia de Badajoz acusaría un decrecimiento demográfico del 4,8% y Cáceres del 8,4 %. 

Conforme a los datos elaborados por el IEEX en su modelo proyectivo territorial de población, 

respecto a la previsión de las variaciones demográficas, se observa una pérdida de población en la 

mayoría de las agrupaciones municipales de Extremadura, a excepción de Guadiana (2,5 %) y 

Tierra de Barros (0,3 %). 

 

En el resto de agrupaciones municipales, todas con variaciones demográficas negativas, los 

mayores descensos poblacionales lo soportarían las agrupaciones de Sierra de Montánchez  (-14,6 

%), Siberia (-15 %) y Trasierra/Tierras Granadilla/Valle Ambroz/Hurdes (-15,7 %). 
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2. Envejecimiento 

 

Progresivo envejecimiento de la población, aumentando los grupos de edad de 50 a 65 años (9,5%) 

y de 66 años y más (26,2%). Se reduciría la población de los grupos de edad de 0 a 15 años (23,5%), 

de 16 a 29 años (-15%) y de 30 a 49 años (-24,9%). 

 

El grupo de más de 66 años registraría el mayor aumento de población tanto en la provincia de 

Badajoz (28,5 %) como en la de Cáceres (22,8 %). Por otro lado, los grupos que experimentarían 

las mayores pérdidas de población serían el de entre 0 y 15 años en Badajoz (-23,5 %) y el de entre 

30 y 49 años en Cáceres (-28,2 %). 

 

La tasa de fecundidad entre 2016 y 2030 aumentara una décima, pasando de 36,6 nacimientos por 

cada mil mujeres a 36,7 nacimientos. Sin embargo, durante ese periodo, se prevé un decrecimiento 

del número de nacimientos en Extremadura del 20%. En las capitales extremeñas, el número de 

nacimientos se reduciría un 31,2% en Cáceres, un 31,7% en Mérida y un 33,1 % en Badajoz.  

 

Las defunciones en la Comunidad bajarían un 1,8%, registrándose, no obstante, aumentos en 

Badajoz (8,6%), en Mérida (10,9%) y en Cáceres (12,6%). 

 

Como consecuencia de las tendencias previstas para los nacimientos y defunciones, el crecimiento 

vegetativo sería negativo en todo el período estimado (2016-2030). Se daría un significativo proceso 

de envejecimiento en Extremadura, pasando de una tasa de natalidad de 7,98 en 2016 a 6,77 en 

2030; mientras que la tasa de mortalidad subiría de 10,48 a 10,92. 

 

El envejecimiento de la población extremeña es un hecho que se refleja en la evolución del Índice 

de envejecimiento, que pasa de 125,9 en 2016 a 207,8 en 2031, y del Índice de juventud, que en 

2016 fue de 15,1 y en 2031 se prevé 12,3. 

 

3.  Tasa de dependencia 

 

Según las previsiones del Instituto Nacional de Estadística, el descenso de población irá 

acompañado de un mayor número de personas jubiladas. En la próxima década, los mayores de 65 
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años aumentarán un 15% en la región, esto es, 39.000 más, pasando de 217.067 a 256.455 

personas mayores de 65 años. 

 

Al mismo tiempo continuará la pérdida de habitantes, en torno a un 4%, de manera que en los 

próximos diez años la población en Extremadura disminuirá en 40.777 personas, quedando en 

1.032.107. Como resultado, si se mantienen las tendencias actuales, en 2028 uno de cada cuatro 

extremeños tendrá más de 65 años. 

 

A esta realidad se suma que los jóvenes activos, de entre 25 y 34 años, han caído casi un 20 % en 

los últimos cinco años, principalmente por la emigración. 

Por tanto, la tasa de dependencia (población menor de 16 años y mayor de 65 entre la población 

de 16 a 65 años) continuará con su tendencia ascendente pasando de 51,5 % en 2016 a 60,6 % en 

2031. Es evidente que el sistema acusa un fuerte y creciente desequilibrio. 

 

Cada vez hay más personas mayores que dependen de una jubilación, mientras que la población 

joven o emigra o apenas puede contribuir a la Seguridad Social dada la dificultad de encontrar 

empleo o debido a los bajos salarios y la precariedad de sus condiciones laborales.  

 

Esta realidad exige preguntarse acerca de la sostenibilidad de una sociedad que pierde habitantes, 

envejece y acusa diferencias territoriales, internas y externas, cada vez más pronunciadas. 

Igualmente, impele a activar mecanismos de solidaridad y de inversión tanto pública como privada; 

y a consensuar nuevas medidas de redistribución de la riqueza a nivel nacional y europeo. 

 

4. Efectos de la tasa de escolarización y la formación de capital humano 

 

Respecto a las proyecciones futuras de la población se debe valorar el cambio que puede 

experimentar la tasa de escolarización teniendo en cuenta las tendencias actuales, en tanto el 

número de personas en edad de escolarización se reducirá un 16,6% hasta 2029. Los expertos 

señalan que la causa hay que buscarla en el bajo nivel de fecundidad continuado a lo largo de los 

últimos treinta años, teniendo como consecuencia el descenso del tamaño de las edades escolares. 
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El fuerte descenso puede poner en peligro la subsistencia del sistema educativo, máxime si se tiene 

en cuenta el elevado número de municipios dispersos en la región y la despoblación que padecen 

muchos de ellos. No obstante, los efectos pueden variar en distintas zonas del territorio, motivando 

en algunos casos el cierre de centros o, en otros, su apertura. 

 

Esta bajada pone en riesgo la formación de capital humano, con consecuencias en el sostenimiento 

de la universidad, en la renovación generacional de grupos de profesionales o en la disponibilidad 

de personas jóvenes cualificadas en campos profesionales emergentes.  
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5. Directrices y Ámbitos de Intervención Pública 

 

5.1. Directrices 

5.1.1. Organización y planificación de las políticas públicas desde un enfoque demográfico 

 

Si hay una directriz clara y estratégica para abordar el proceso de implementación de la variable 

demográfica y territorial en las políticas públicas de competencia autonómica, esa es la organización 

y la planificación. 

 

Las áreas competenciales de la Comunidad Autónoma de Extremadura se estructuran 

principalmente en políticas sectoriales, las cuales abarcan todas o casi todas las dimensiones de la 

política demográfica y territorial, de acuerdo con el reparto competencial previsto tanto en la Norma 

Fundamental como en nuestro Estatuto de Autonomía. El posicionamiento ante dicho fenómeno 

consiste en introducir la variable demográfica y territorial en el conjunto de las políticas públicas, 

dada la transversalidad que caracteriza al presente fenómeno. 

 

Para ello sería necesario dotarse previamente de un protocolo interno de organización que permita 

recoger los criterios y planteamientos que, respecto de la variable demográfica y territorial, y en el 

marco de sus competencias, tienen cada una de las distintas administraciones:  autonómica, local, 

diputaciones provinciales y FEMPEX. Una vez establecido dicho protocolo y organizada toda la 

información, se iniciaría la fase de elaboración de una estrategia, cuya misión sería la reversión del 

cambio demográfico y territorial sobre la base de una visión compartida por todos los actores 

implicados. 

 

Adicionalmente, implantar un proceso de organización de la acción política y de los recursos 

públicos disponibles desde un enfoque demográfico y territorial precisa de tiempo, planificación y 

recursos, fundamentalmente porque los desafíos a los que nos enfrentamos representan un impacto 

directo y relevante en las cuentas públicas, tanto en los gastos como en los ingresos. 

 

El fenómeno demográfico y territorial ha entrado en la agenda pública no per se sino por las 
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consecuencias que origina. Es preciso, por tanto, profundizar en la identificación de sus causas y 

analizar exhaustivamente y de forma cuantificada sus consecuencias en los colectivos, en el 

territorio, en la sociedad en general y en el escenario temporal. 

 

La naturaleza de cada política pública, desde su dimensión social, económica y del propio carácter 

de la misma, compensatoria, de equidad, así como los procesos, los marcos de referencia y las 

competencias, los entornos y los actores, necesitan de una organización y de una planificación que 

consiga el alineamiento preciso para hacerlo posible. La toma de decisiones es importante y por 

eso es determinante tener clara la metodología a utilizar. 

 

5.1.2. Cooperación y corresponsabilidad administrativa e institucional de los servicios públicos 

desde la premisa de la optimización y sostenibilidad 

 

El fenómeno demográfico y territorial, que a su vez engloba varios fenómenos, afecta de forma 

generalizada a toda Europa, aunque de forma distinta en unas y otras regiones. No obstante, 

aunque incida de manera desigual en los distintos territorios, genera consecuencias negativas para 

todos. Por ello, ninguna administración institucional con tareas de gobierno y de administración de 

recursos públicos, puede abstraerse de esta responsabilidad. 

 

La gobernanza multinivel necesita de una acción coordinada, siendo clave la cooperación 

institucional y administrativa. Una cooperación institucional que respete los ámbitos competenciales 

de cada uno de los actores institucionales y exija, en la medida de lo posible, la corresponsabilidad 

de cada uno de ellos. 

 

La articulación institucional y administrativa es un rasgo que caracteriza al sistema democrático y 

organizativo, sin embargo resulta ineludible dar un paso más, con el fin de favorecer y avanzar en 

los aspectos actitudinales cooperativos, implantando una cultura política que construya escenarios 

y plataformas de trabajo para los proyectos de carácter transversal y temporal, como sucede con el 

actual fenómeno demográfico y territorial. 

 

El objetivo a corto y largo plazo de esta propuesta de cooperación institucional sería la posibilidad 
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de asignar recursos públicos con intereses y preferencias consensuadas, en función de las 

necesidades reales y estratégicas. 

 

La articulación de los recursos públicos en función de los objetivos establecidos y a través de su 

gestión integrada, con una asignación conforme a las necesidades y una evaluación de los 

resultados alcanzados, debe abordarse de forma sencilla, con un enfoque simplificador respecto a 

los procesos. Por ello, la coordinación resulta indispensable, desde una exigencia clara de 

optimización de los recursos públicos y de no duplicidad de la acción política. 

 

Si se produjese una dejación de funciones o una duplicación de acciones o, simplemente, si las 

prioridades no fuesen las mismas, sería muy difícil que esa coordinación funcionase. 

 

La competencia de las políticas públicas en los territorios hace imprescindible la coordinación 

institucional y la corresponsabilidad de la acción pública. Y, en este sentido, se parte de una premisa 

máxima: la cooperación es básica, pero la corresponsabilidad es determinante. 

 

La acción política debe abordarse desde la corresponsabilidad de competencias, desde la 

implementación de los procesos y desde los distintos entornos geográficos, con acciones alineadas 

y equilibradas. 

 

5.1.3. Gestión y previsión de los escenarios demográficos 

 

La gestión necesaria para revertir el fenómeno demográfico y territorial se convierte en el enfoque 

táctico dentro del conjunto de directrices, de forma que se proyecta desde el “pragmatismo a corto 

plazo, pero de manera estratégica a largo plazo”. 

 

Los escenarios temporales son imprescindibles en demografía. Tener una visión y un buen análisis 

de cómo van evolucionando los fenómenos, las causas que lo producen y las consecuencias que 

generan, hace posible acertar en el diagnóstico. Las proyecciones a corto y medio plazo muestran 

los escenarios hipotéticos que deparan, resultando complejo ordenar la gestión del día a día de 

forma subordinada a dichas realidades futuras. 
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Uno de los elementos esenciales que afectan directamente a la gestión de los recursos públicos 

reside en las peculiaridades e idiosincrasias propias de Extremadura, factores diferenciales que 

caracterizan nuestro fenómeno demográfico y territorial y que inciden directamente en el enfoque y 

alcance de la política demográfica y territorial que se vaya a proyectar. Una política que 

ineludiblemente debe conectar con el resto de políticas sociales y económicas. 

 

5.1.4. Participación e Información como instrumentos de dinamización y cohesión social 

 

La información como base del conocimiento de la realidad y la concienciación social como 

consecuencia. La información real, actualizada y veraz genera conocimiento y el conocimiento 

genera conciencia social. Es imprescindible trasladar a la ciudadanía la importancia que para ellos 

individualmente tiene este fenómeno demográfico y territorial, pero también lo determinante que es 

para la sociedad y para el sostenimiento del Estado del bienestar. 

 

La participación debe presentarse como dinamización necesaria para ser proactivo y generar 

cohesión social e intergeneracional. El ciudadano debe ser entendido como sujeto de la acción, 

pero también como partícipe de una sociedad que aspira a estar cohesionada y equilibrada, porque 

no se debe olvidar que la consecuencia final de los fenómenos demográficos se llama desigualdad: 

entre personas, territorios y generaciones. 

 

La concienciación social es clave para el posicionamiento de las políticas públicas dirigidas a revertir 

el fenómeno demográfico y territorial, fundamentalmente en su proyección temporal. Debe 

implicarse a la ciudadanía, haciéndola partícipe y logrando su compromiso respecto de una 

ordenación de prioridades que, en algunos casos, puede resultar difícil de asumir en el corto plazo, 

pero que son ineludibles en su proyección hacia escenarios futuros. 
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5.1.5. Solidaridad intergeneracional como garantía de presente y futuro 

 

La solidaridad podría interpretarse más como un valor que como una directriz. La visión 

intergeneracional, con consecuencias para las generaciones presentes y futuras en cuestiones tan 

cruciales como el sostenimiento del Estado del bienestar, debe plasmarse en la acción política, en 

la toma de decisiones y en la gestión del día a día. 

 

El cambio demográfico no se puede afrontar exclusivamente desde la realidad imperante. 

Sencillamente porque de ese análisis no se obtendrían resultados claros y no se alcanzaría a 

comprender los fenómenos demográficos y territoriales que afectarán en el futuro. 

 

La variable tiempo es estratégica. Son factores claves en el diseño de las políticas públicas las 

causas, consecuencias y evolución del fenómeno que se aborda.  

 

5.2. Ámbitos de Intervención Pública 

 

El fenómeno demográfico y territorial incide muy directamente, por su transversalidad, en la práctica 

totalidad de las políticas públicas de la Junta de Extremadura. En algunos casos, como el sanitario, 

sus consecuencias se reflejan en el aumento de la demanda de servicios y productos 

especializados; mientras que en otros, como es el caso de las infraestructuras, debe de ser la oferta, 

esencialmente de origen público, la que sirva como pilar en la lucha contra la despoblación. 

 

En el presente documento se han ordenado las distintas políticas públicas en torno a siete ámbitos 

de intervención, agrupadas conforme a su relación con las variables demográfica y territorial. No 

pretende ser esta agrupación un planteamiento cerrado e inamovible, sino simplemente un punto 

de partida desde el que mejor comprender y analizar las causas y consecuencias del desafío que 

se afronta.  
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Los ámbitos definidos son los siguientes: 

 

1. Sanidad, Atención Sociosanitaria y Mayores. 

2. Igualdad de oportunidades, Familia, Vivienda e Inmigración. 

3. Educación, Formación y Cultura. 

4. Infraestructuras y Equipamiento Público. 

5. Ordenación y Gestión del territorio. 

6. Economía, Empleo y Generación de Riqueza. 

7. Fiscalidad y Financiación. 

 

Estos ámbitos serán desarrollados individualmente en el epígrafe 7 del presente documento. 
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6. Metodología 

 

6.1. Un Modelo de Gobernanza Multinivel 

 

Afrontar la gestión de un asunto como el fenómeno demográfico y territorial, que irrumpe en la 

agenda política como consecuencia de los impactos negativos que produce, requiere de un análisis 

en profundidad y coordinado. Cuando estos impactos afectan a distintas administraciones y en 

escenarios temporales y territoriales distintos, se requiere de una respuesta planificada y 

compartida. 

 

La capacidad y la experiencia de la Junta de Extremadura, Diputaciones Provinciales y 

Ayuntamientos en la gestión de los recursos públicos de Extremadura proporcionan la mejor 

plataforma de acción para afrontar estos impactos, pero requiere de un modelo de gobernanza 

distinto de lo realizado hasta ahora; una gobernanza multinivel. Un estilo de hacer política que aúna 

la voluntad de todos los actores institucionales implicados y con un objetivo común, que no es otro 

que revertir el fenómeno demográfico y territorial. 

 

La elección de este tipo de gobernanza deriva en el convencimiento de sentar las bases para 

mejorar la eficacia de las políticas públicas en un escenario fragmentado, temporalmente amplio y 

con recursos públicos escasos. La coordinación, a través de la corresponsabilidad de la acción 

política, como nexo de unión entre los actores institucionales, y el compromiso con los extremeños, 

como sujeto de la acción. 

 

Establecer desde un enfoque demográfico y territorial una gobernanza multinivel, con una gestión 

integrada de los recursos públicos, bajo la capacidad y la experiencia de las distintas 

administraciones, generará notoriamente una mayor rentabilidad social y económica de los recursos 

destinados a revertir dicho fenómeno. Esta perspectiva integradora, que va más allá de las propias 

competencias de cada administración, genera al mismo tiempo un efecto multiplicador, del que se 

carecería si se actuase de manera individual. 

 

La incesante cantidad de información de que son depositarias las administraciones públicas, junto 

con la gestión de la misma a través de herramientas de tratamiento de “big data”, harán más visibles 
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y notorias las necesidades reales de los extremeños, estableciendo una base no sólo para la toma 

de decisiones, sino también para un conocimiento más exacto de la realidad. Ello podría generar 

un planteamiento de gobernanza que ofrezca no solo soluciones, sino que permita fijar y alcanzar 

objetivos, siendo capaz de sortear los obstáculos que pudiera ofrecer la inicial fragmentación de 

competencias y funciones del sector público. 

 

Los criterios políticos deberían establecerse, de un lado, desde el análisis de la realidad, a través 

de la información de los actores y conocimiento adquirido y, de otro, de las necesidades reales de 

los extremeños, expresadas a través de su participación. Una participación más efectiva, más 

trasparente, abierta a la flexibilidad y a la responsabilidad. Los mecanismos para definir los criterios 

y para articular la participación y la toma de decisiones deberían establecerse desde la cooperación, 

la coherencia y la responsabilidad. La lealtad institucional y la subsidiariedad tienen que ser valores 

asumidos por todos los actores. 

 

La toma de decisiones debería estructurarse desde la responsabilidad, la colaboración y la 

proporcionalidad, liderado en función de su poder transformador y utilizando como altavoz las 

oportunidades que podría generar las políticas públicas que se puedan llevar a cabo. 

 

La apertura entre las administraciones públicas y de estas para con los ciudadanos produciría un 

efecto multiplicador de la acción política y pública, así como un referente para afrontar estos 

fenómenos desde una gobernanza acorde a las necesidades y a la urgencia de cara a abordar los 

problemas. 

 

6.2 Gestión Integral de los Recursos Públicos 

 

La gestión integrada, desde una gobernanza multinivel, de los recursos públicos dirigidos a revertir 

el fenómeno demográfico y territorial se convertiría en un instrumento transformador, real, capaz de 

alcanzar el objetivo. La visibilidad de las consecuencias negativas del impacto de este fenómeno 

debería servir como resorte de concienciación social y facilitador en la consecución de la gestión 

integrada y la gobernanza multinivel, sin perjuicio de visualizar un nuevo estilo de hacer políticas 

públicas. 
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La gobernanza multinivel, como un modelo de articulación y vertebración institucional y de redes de 

actores, hará posible que los recursos públicos dirigidos a objetivos concretos produzcan sinergias 

importantes, mediante interacciones complejas, capaces de generar confianza y legitimidad en las 

instituciones involucradas. 

 

La organización de los recursos públicos desde un enfoque territorial hace más sencilla la tarea, 

clarifica los papeles de cada uno de los actores, identifica los procesos de implementación de la 

acción en el territorio y establece la proporcionalidad de la responsabilidad. 

 

La eficacia como finalidad en la gestión pública. Ante unos recursos escasos, que delimitan 

enormemente la cobertura real de las necesidades, se hace necesario colaborar, coordinar la acción 

política y pública y corresponsabilizarse con las soluciones. No se limitan funciones, ni 

competencias, ni se asumen responsabilidades que no correspondan. Se introducen mecanismos 

y se incorporan de manera transversal en unidades funcionales de menor escala. 

 

6.3 Movilidad Económica y Social 

 

Las administraciones, el Estado en su conjunto, han desempeñado a lo largo de la historia un papel 

de guía en el crecimiento económico. La planificación económica se ha realizado en ocasiones de 

forma aislada, de manera fragmentada y con unos criterios en los que priman, a veces, los factores 

sectoriales más que los transversales, incluso, en la mayoría de los casos, carentes de conexión y 

sin relación con otras políticas o con otras administraciones. Las consecuencias del fenómeno que 

se aborda no son sólo determinantes para el futuro de los territorios, sino también para mantener el 

estilo y las condiciones de vida que ahora se tiene, de tal manera que la planificación económica 

con carácter transversal, con una gestión integrada de los recursos y en una gobernanza multinivel 

se hace totalmente imprescindible. 

 

La gobernanza para una movilidad social y económica en el territorio es primordial para una 

dinamización social y económica del mismo. Para que pueda ocurrir eso, deberíamos dotarnos de 

un modelo que articule y cohesione el territorio y a la vez que favorezca el desarrollo endógeno, que 

cree valor añadido a los recursos y que se puedan producir los flujos necesarios, tanto social como 

económico. En definitiva, crear un dinamismo sostenible. 



Informe de Posición ante el Desafío Demográfico y Territorial 

 

 

Página 56 de 117 

 

Los obstáculos que se pueden encontrar para conseguir esa movilidad social y económica,   

generadora de flujos de riqueza y bienestar, pueden ser de diferente naturaleza. Algunos de estos 

obstáculos ya se están abordando, como las trabas y cargas administrativas, buscando una 

simplificación, flexibilidad y accesibilidad en su funcionamiento, es decir, una economía cuyos 

procedimientos, sin mermar sus garantías, no ralenticen el dinamismo económico. 

 

Por último, la finalidad de gobernar para la cohesión territorial consiste no sólo en la voluntad política 

de los gobernantes, sino en el compromiso real y efectivo de garantizar un desarrollo humano y 

social para todos los ciudadanos a los que gobierna. 

 

6.4 Participación y Redes de Actores Formales e Informales 

 

La gobernanza en las políticas públicas sectoriales ha contado a lo largo del tiempo con redes 

estables de actores, conocidos, identificados, con intereses propios, particulares o públicos, muy 

concretos y formalizados. En las políticas públicas emergentes, como podría encontrarse la del 

fenómeno demográfico y territorial, esas redes de actores no se encuentran identificados como tales 

todavía, por tanto podrían tener un carácter más abierto, visible y pluralista. 

 

En la gobernanza multinivel que se propone se ha hablado de actores formales identificados por 

instituciones administrativas, políticas y territoriales, pero se tiene la firme creencia de que hay que 

abarcar más, incorporar a más actores, e involucrarles en un proceso abierto a la participación y 

con mecanismos que puedan incorporar decisiones para conocer con amplitud y profundizar la 

acción política que se lleva a cabo. 

 

La red o redes de actores formales e informales se pueden incorporar a las decisiones. Ello podría 

derivar en  interacciones que dinamicen y produzcan integraciones  y cambios positivos en la 

gobernanza. Unas decisiones con prioridades compartidas, con posicionamiento político, que 

confluyan con el interés de sus destinatarios con el fin de convertir los objetivos en resultados y que 

estos resulten evaluables. 

 

La participación se hace imprescindible dada la actual situación, pero para que esta sea efectiva y 
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útil hay que disponer de mecanismos de información y comunicación.  

 

La información sociodemográfica debe configurarse como un mecanismo de conocimiento de la 

realidad y de sensibilización a todos los niveles, para administrar los recursos de manera sostenible 

conforme a las necesidades futuras. El intercambio de información entre las instituciones y entre 

estas y los actores sociales y económicos en el territorio necesita de una comunicación fluida, 

transparente y clara. 

 

Los mecanismos de comunicación se establecerían en función de las capacidades de los actores y 

fundamentalmente del grado de utilidad. Desde la creación de comunidades en red, a mecanismos 

más directos y personalizados, a encuestas de opinión. Existen multitud de mecanismos que se 

pueden utilizar y  probablemente habrá que experimentar antes de establecer los definitivos. 
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7 Estrategia de Intervención 

 

� ¿Qué se propone? 

 

La Estrategia de Intervención que presenta la Junta de Extremadura, con el fin de revertir el 

fenómeno demográfico y territorial,  abordando sus causas y afrontando sus consecuencias, tiene 

un elemento vehicular propio: la intervención pública, definida ésta en torno a unas políticas públicas 

que parten de una máxima: las condiciones específicas de Extremadura y sus características 

socioeconómicas. 

 

Una propuesta política de intervención que abarque la totalidad del territorio autonómico, coordinado 

entre todos los actores y con ámbitos de actuación identificados respecto del enfoque demográfico. 

Priorizando, por un lado, la igualdad de oportunidades para todos los extremeños, españoles y 

europeos y, por otro, optimizando nuestros recursos para dar lugar a un desarrollo endógeno y 

sostenible, que garantice el crecimiento económico y genere empleo de calidad. 

 

El objetivo político no puede ser otro que compartir una visión en la que el actual desafío 

demográfico y territorial no desempeñe, ni ahora, ni en el futuro, una limitación al crecimiento como 

sociedad y como Comunidad Autónoma. En un entorno económico globalizado, donde la 

competitividad tiene unos componentes claros, Extremadura no puede estar lastrada por sus 

debilidades estructurales, con la amenaza permanente de generar expectativas que conduzcan a 

frustraciones continuas. 

 

Un crecimiento económico sostenible basado en el potencial endógeno de la Comunidad es la 

apuesta materializada en la Estrategia de Economía Verde y Circular, Extremadura 2030. Sin 

embargo, no basta solo con un enfoque económico para revertir el fenómeno demográfico y 

territorial, sino que es imprescindible además un enfoque social, que garantice, entre otros, servicios 

sanitarios, educativos y de infraestructuras de calidad. Sólo de esta forma se construirá una oferta 

capaz de garantizar la reversión del fenómeno en cuestión.  

 



Informe de Posición ante el Desafío Demográfico y Territorial 

 

 

Página 59 de 117 

En este sentido, la Unión Europea tiene un papel determinante para combatir la desigualdad social 

y local, en tanto debe proporcionar mejores herramientas para la cohesión entre territorios. Junto a 

esta necesidad de articular herramientas que favorezcan y mejoren la cohesión social y territorial, 

el modelo de gobernanza que debe regir los territorios debe ser multinivel, alineado con los actores 

sociales y económicos, para ejecutar las políticas públicas que se implementen.  

Impulsar, por tanto, una cultura política de colaboración entre todos los actores institucionales es 

clave para convertir los objetivos en resultados. Integrar a actores sociales y económicos en esa 

gobernanza multinivel resulta decisivo para que la actuación pública aterrice realmente en el 

territorio, actuando así sobre la realidad de la región, sobre la cotidianidad de los extremeños. Las 

iniciativas que se pongan en marcha deberán evaluarse y priorizarse, como forma de fortalecer y 

consolidar la intervención pública. 

 

� ¿Qué se quiere conseguir? 

 

7.1. Objetivos Generales de Intervención 

 

7.1.1. Objetivos Políticos 
 

1. Establecer y adecuar los escenarios políticos necesarios para abordar el fenómeno de 

cambio demográfico, desde el consenso y la colaboración de las administraciones con 

competencias en políticas públicas que se vean afectadas. La gobernanza multinivel es una 

política alineada con los objetivos de la Estrategia de la UE 2020 y con la Agenda 2030 de 

la ONU para el Desarrollo Sostenible. 

2. Propiciar un cambio en la cultura política a la hora de abordar fenómenos que, como el 

desafío demográfico, trascienden los marcos clásicos de las decisiones políticas. Tanto en 

términos temporales, con efectos a largo y muy largo plazo, como en términos de 

destinatarios, pues presentan consecuencias no solo en la sociedad extremeña en general, 

sino también a nivel nacional y europeo. 

3. Redimensionar la acción política y pública en función de las competencias, a través de una 

gestión integrada y sostenible para conseguir mayor impacto en las medidas e iniciativas 

que se pongan en marcha. 

4. Diseñar una metodología de implementación de la acción política, con la participación de 
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todos los actores implicados y en cada escenario de intervención, para establecer los marcos 

formales con legitimidad política en la toma de decisiones. 

5. Y por último, crear los entornos necesarios para establecer una organización orientada al 

conocimiento, la información y comunicación a través de las herramientas existentes o las 

nuevas que se puedan crear. 

 

7.1.2. Objetivos Sociales 
 

1. Garantizar a los extremeños en el territorio la igualdad de oportunidades para su desarrollo 

y crecimiento personal, individual y colectivo. Las brechas sociales entre regiones y 

territorios no pueden seguir siendo una constante en la UE. 

2. Equilibrar las prioridades de intervención social en el territorio en función de la naturaleza 

social y de los colectivos a los que van dirigidas y más lo necesiten. Las dotaciones en 

equipamientos sociales ligados al envejecimiento o la discapacidad deben ser una prioridad 

en los presupuestos de la UE. 

3. Propiciar el envejecimiento activo, la conciliación familiar y promover el acceso de las 

mujeres rurales a la participación comunitaria debe ser clave y estratégico para crear 

comunidad con resultados sostenibles y sociales. 

4. Garantizar el acceso a las infraestructuras y a los servicios públicos en el territorio debe 

establecerse en los presupuestos como una prioridad para combatir la despoblación y el 

cierre de nuestros pueblos. 

5. Y, por último, animar e incentivar a la población rural y a los nuevos repobladores 

potenciando las ventajas que pueden tener en un medio rural dotado de dispositivos 

tecnológicos que garanticen la calidad de vida, los servicios sanitarios y los sociales. 

 

7.1.3. Objetivos Económicos 
 

1. Impulsar políticas económicas que estén dirigidas a garantizar la convergencia económica y 

cohesión entre territorios y regiones europeas que favorezcan la integración. Las políticas 

financieras dentro de los presupuestos de la UE tienen que ir dirigidas a mantener la calidad 

de vida en los territorios y para las generaciones venideras. 

2. Favorecer una economía inclusiva, sostenible social y ambientalmente, para que los estilos 

de vida del medio rural se sigan manteniendo y los pueblos puedan seguir siendo un destino 
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de vida digno. El emprendimiento económico debe ir ligado al emprendimiento social para 

que el medio rural sea un espacio de innovación y conocimiento. 

3. Dimensionar el potencial de los recursos autóctonos como motor no solo de desarrollo 

económico, sino también como garantía de sostenibilidad social y ambiental. Identificar los 

instrumentos que se pueden poner en funcionamiento para conseguir mayor eficacia.  

4. Mejorar los entornos productivos locales para que sean tractores a nivel laboral, económico 

y de innovación, para optimizar la cadena de valor de aquellos sectores productivos que, 

como la agricultura y la ganadería, están vinculados al medio rural. 

5. Invertir en el patrimonio cultural y artístico como un activo de primer orden: Revitaliza, genera 

empleo y dota a los territorios de identidad propia y diferenciada, generando un recurso  

turístico propio y diferenciado. 

6.  Y, por último, revertir el fenómeno demográfico y territorial no puede ser un objetivo 

exclusivamente político, debe ir acompañado por la iniciativa privada y a esta se le debe 

garantizar dos parámetros claves: la seguridad jurídica y la ausencia de sobrecostes en las 

inversiones. 

 

7.1.4. Objetivos Territoriales 
 

1. Garantizar desde la acción política y desde la gobernanza multinivel la cohesión territorial, 

con un escenario temporal de acciones destinadas a revertir el fenómeno demográfico y 

territorial. A la consecución de estos objetivos se le ha de conferir un periodo de tiempo 

aceptable y posible para superar los obstáculos y las desventajas entre territorios.  

2. Abordar de manera eficiente los desequilibrios territoriales para evitar brechas que puedan 

tildarse de irreparables; para ello sería necesario eliminar todas las trabas que se generan 

en la coordinación entre administraciones, así como los fallos de comunicación. 

3. Dirigir acertadamente las inversiones, ya sean de origen sectorial o transversal; las 

prioridades, el impacto, la ejecución y la evaluación deben ser unas constantes 

metodológicas irrenunciables. 

4. Conjugar la acción política con el enfoque de redes y con implementación en el territorio, 

para canalizar y analizar las interacciones que se produzcan en cada política, enriqueciendo 

y mejorando el proceso de toma de decisiones. 

5. Conocer los marcos normativos, establecer normas adecuadas que garanticen los 
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procedimientos y que, además, cumplan la función que se les encomiende. Actuar con 

seguridad jurídica es fundamental para generar confianza y credibilidad en todas las 

acciones que se emprendan por parte de todas las instituciones que operan en el territorio. 

 

� ¿Cómo se va a realizar? 

 

7.2. Modelo de Intervención y Áreas de Acción 

 

Extremadura ha sido receptora de fondos estructurales desde la incorporación de España a la UE. 

El impacto positivo de los fondos europeos en la Comunidad Autonómica es innegable y tangible, 

habiendo supuesto una evolución positiva de todos los indicadores sociales y económicos al uso. 

 

Uno de los objetivos básicos de la política económica de la Unión Europea era y es desterrar la 

desigualdad entre las regiones, brechas que en la mayoría de los casos han aumentado con el 

impacto de la crisis. Esta desigualdad se ha medido a través de dos indicadores claves: el nivel de 

renta per cápita y la tasa de desempleo.  

 

La convergencia con el resto de Comunidades españolas ha sido una constante hasta la irrupción 

de la crisis. Entre el año 2000 a 2008, la Renta Disponible Bruta de los hogares per cápita de 

Extremadura se aproximó en 7,56 puntos a la media nacional, transitando en el 2000 del 73,02 % 

de la media española al 80,58 % en 2008. En 2016, se sitúa en el 75,6 %, es decir, casi 5 puntos 

por debajo de 2008, si bien aún 2,58 puntos porcentuales por encima con respecto al año 2000. 

 

La convergencia ha sido hilo conductor y objetivo general de los fondos estructurales, presentando 

la redistribución de los recursos como su característica más notoria. Así fue como se sentaban las 

bases del Estado del Bienestar y lo consolidaba como su carta de presentación ante el resto del 

mundo. No obstante, el resultado sigue siendo el mismo respecto al resto de Comunidades 

Autónomas.  

 

Extremadura debe crecer a un ritmo superior a la media y ser más competitiva. En la consecución 

de este indispensable objetivo precisa de apoyos, de fondos, de colaboración y fundamentalmente 

de un cambio que ponga fin a un legado histórico y estructural, que dificulta la cohesión territorial y 
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social y el progreso de la región extremeña, caracterizado por las desigualdades en sus 

infraestructuras y equipamientos. 

 

Las características propias de Extremadura determinan la inviabilidad de ciertos modelos de 

crecimiento extrapolados desde otros territorios. Adicionalmente, Extremadura tiene una ubicación 

transfronteriza y un entorno territorial y geopolítico particular que la condiciona. El entorno es una 

variable determinante, tanto social como económica, por ello es necesario definir un modelo que 

garantice mejores resultados. 

 

La presente propuesta fija un Modelo de Crecimiento basado en los recursos endógenos, 

transformando el potencial de la región en realidad, cohesionando el propio territorio. Un modelo de 

abajo-arriba, con una visión de conjunto autonómico, mediante una gobernanza multinivel que 

iguale y garantice las oportunidades y con una estructura económica y laboral que genere riqueza 

y empleo de calidad. 

 

Extremadura tiene recursos naturales en cantidad y calidad, un potencial tangible y estratégico en 

términos de agua, de suelo, de calidad ambiental y de biodiversidad, con unas carencias reales y 

tangibles: desde una red ferroviaria que articule y cohesione el territorio hasta equipamientos 

sociales y educativos, pasando por infraestructuras necesarias para nuestros sectores productivos. 

Las dotaciones son factores de igualdad y de crecimiento: no se pueden establecer objetivos iguales 

para condiciones diferentes. 

 

La apuesta que se realiza desde Extremadura es establecer un modelo de cohesión regional basado 

en el crecimiento endógeno, potencial y real, con fijación de prioridades en un escenario temporal, 

regidos por una gobernanza multinivel y una ejecución integrada en resultados por objetivos.  

Cualquier política que pretenda revertir el fenómeno  demográfico y territorial  no puede conseguirlo 

sin políticas económicas y sociales. 
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� ¿Dónde se interviene? 

 

7.3 ÁREAS DE ACCIÓN: 

 

7.3.1 Sanidad, Atención Sociosanitaria y Mayores 

 

Las competencias en salud, dependencia y servicios sociales configuran, dentro de las políticas 

públicas de la Junta de Extremadura, uno de los pilares básicos e imprescindibles del Estado del 

bienestar, derechos a los cuales no se está dispuesto a renunciar. Partiendo de este principio rector 

que siempre ha distinguido a las políticas públicas en Extremadura,  se reconoce la dificultad para 

llegar a una equidad real en todo el territorio y para todos los colectivos. 

 

Si no se revierte este fenómeno, se generarán brechas aún más importantes en desigualdad entre 

los extremeños y el resto de territorios autonómicos. En materia de dependencia, la Junta de 

Extremadura aporta en el mantenimiento de los servicios públicos más del 80% del gasto total de 

los mismos, aun sin tener en exclusiva la financiación. Una corresponsabilidad paritaria sería justa, 

al tiempo que resulta aconsejable profundizar en una mayor colaboración con las entidades locales. 

 

La desigualdad en el acceso a estos servicios públicos esenciales (salud, dependencia y servicios 

sociales) entre unos y otros territorios es una realidad contra la que se lucha de manera constante 

en Extremadura para evitarla. Las características de dispersión poblacional, la densidad de 

población, unido a la baja renta per cápita, hacen que sea indispensable un planteamiento 

demográfico realista, pero intrínsecamente ligado a Extremadura. 

 

El Banco de España advierte que “el gasto público en pensiones, sanidad y cuidados de larga 

duración se incrementará entre un 1,5 y 2 puntos anuales del PIB durante las próximas tres décadas, 

alcanzando un máximo superior al 21% del PIB en torno a 2050”. Las pensiones, su sostenimiento 

y la viabilidad del sistema son un buen ejemplo de lo que está en juego. 

 

La Junta de Extremadura ya está llevando a cabo en estas materias iniciativas y medidas que 

contienen un inequívoco enfoque demográfico, que sin duda ayudará a afrontar esta situación. Así, 

algunos ejemplos relevantes serían el rediseño del Mapa Sanitario en 2017 y la extensión de la 
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Telemedicina a nuevos centros de salud y nuevas especialidades médicas, así como la reapertura 

y ampliación de horarios de algunos Puntos de Atención Continuada. 

 

El desafío que supone el cambio demográfico muestra quizás su mayor expresión en el ámbito de 

los servicios públicos sanitarios y sociosanitarios, por cuanto el envejecimiento de la población 

impacta decisivamente en ellos. 

 

La población de 65 años y más pasará de 205.843 en 2017 (89.109 hombres y 116.734 mujeres) a 

259.623 en 2031 (119.825 hombres y 139.798 mujeres), lo que supone un crecimiento del 26%, 

alcanzando este grupo de edad el 25,5% de la población. La esperanza de vida de la Comunidad 

Autónoma seguirá igualmente aumentando: en 2015 fue de 82 años, aumentando en más de dos 

años desde 2005. 

 

Ante esta perspectiva, la idea de envejecimiento activo y saludable se torna crucial, dentro de un 

modelo en el que prime la prevención, para conseguir una mejora en el bienestar físico, mental y 

social de la población mayor, dotándoles de nuevas herramientas e iniciativas. La transformación 

de los entornos para hacerlos más habitables debe acompañarse también de una mayor 

coordinación entre los diferentes dispositivos. 

 

No es solo un asunto de sostenibilidad financiera de los sistemas sanitarios y sociosanitarios, es 

que ambos deben reformularse de manera esencial, por cuanto afrontarán cambios fundamentales. 

El creciente envejecimiento va a provocar la geriatrización del sistema de salud, mientras que la 

cronificación de enfermedades demandará un nuevo abordaje de ellas, como plantea la Estrategia 

de Prevención y Atención a las Personas con Enfermedades Crónicas en Extremadura 2017-2022. 

 

Las personas de edad avanzada presentan necesidades de atención sanitaria y/o social 

individualizada y frecuente, variable en el tiempo, y derivada. Hasta ahora, su atención ha sido 

fragmentada, con múltiples consultas en servicios de urgencias, hospitalizaciones frecuentes y 

polifarmacia, generando riesgos añadidos y un consumo muy elevado de recursos. Estas 

situaciones deben atenderse de forma integral, reorientando los sistemas sanitarios hacia la 

prevención e involucrando a los ciudadanos en el cuidado de su salud, haciéndoles 

corresponsables. De esta forma se contribuirá además a la sostenibilidad del sistema sanitario. 
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La prestación a distancia de servicios sanitarios y sociosanitarios aumentará exponencialmente, 

mejorando la accesibilidad de estos servicios públicos en las zonas rurales y permitiendo unos 

niveles crecientes de calidad con independencia de lugar de residencia. Este acercamiento de las 

prestaciones a la población residente en localidades pequeñas y remotas dará la opción a sus 

habitantes de decidir seguir habitándolas, mientras que actualmente, ante problemas de salud, se 

ven prácticamente forzados a abandonar un medio en el que han vivido en muchos casos desde su 

nacimiento. No es solo la telemedicina y la teleasistencia, que ya son una realidad en nuestra región, 

sino también la multiplicación de sistemas de monitorización online de parámetros de salud. 

 

Estas nuevas posibilidades de seguimiento y asistencia permitirán, en el ámbito sociosanitario, 

poder desarrollar un nuevo modelo de gestión del envejecimiento, basado en menor medida en el 

internamiento en residencias de aquellos mayores que aún son válidos. Los centros de día y 

servicios a domicilio ganarán protagonismo como apoyos a la vida independiente, acompañados de 

una adaptación de los modelos de vivienda a las nuevas necesidades. 

 

Al igual que en otros ámbitos, también en éste debe promoverse la participación y la cooperación 

de la sociedad extremeña: debe involucrarse a la ciudadanía en la toma de decisiones sobre su 

salud y en la planificación de intervenciones comunitarias. Así, las personas, grupos y comunidades, 

tomando el control de su propia salud, ayudarán a hacer un mejor uso de los recursos disponibles. 

Constituye éste un eje principal para promover la salud y el bienestar de las comunidades y reducir 

las desigualdades en salud. 

 

Por otro lado, este mismo proceso de envejecimiento creciente de la población dará lugar a nuevas 

oportunidades en el ámbito económico, con productos y servicios adaptados a este segmento 

poblacional (silver economy). Desde servicios de cuidados de cercanía hasta nuevos medios de 

telecomunicaciones, pasando por productos turísticos y de ocio adaptados. La capacidad para 

integrar estas mejoras y ponerlas a disposición de la población, con independencia del lugar en el 

que habiten, será esencial para ofrecer una región atractiva para capas crecientes de la población, 

ayudando a mejorar el saldo migratorio de nuestro territorio. 
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Los servicios de transporte sanitario y sociosanitario también deberán reorganizarse para garantizar 

desde cualquier zona de la región la accesibilidad de aquellos servicios y productos que hayan de 

prestarse o consumirse ineludiblemente de forma presencial. 

 

o Iniciativas y propuestas a valorar:  

 

1. Geriatrización del sistema de salud. 

2. Cronificación de las enfermedades 

3. Envejecimiento Activo y Saludable (silver economy): reforzar la educación para adultos y 

aprendizaje continuo, fomentar las actividades de los centros rurales, consolidar a 

Extremadura como destino de referencia para el envejecimiento activo, mejorar los 

programas de información y atención en materia de salud, avanzar en programas de hábitos 

saludables y promocionar la participación y cooperación de los mayores en la sociedad 

extremeña (fomentar la inclusión y evitar el aislamiento). 

4. Profundización en la Sanidad Electrónica. Teleasistencia. 

5. Dependencia y servicios a los mayores. 

6. Carta de servicios públicos garantizados para los ciudadanos.  

7. Mejora de los servicios y recursos en el Medio Rural con medidas como: planes provinciales 

de cobertura de servicios públicos y sociales que garanticen el acceso por parte de la 

población rural; potenciar en las zonas de prioridad demográfica servicios sociales que 

favorezcan la permanencia en el domicilio habitual, con la incorporación de TIC, como en el 

caso de las prestaciones de ayuda domiciliaria; establecer a medio plazo un objetivo de 

incremento en la financiación a las entidades locales en esta materia, y estudiar el 

establecimiento de bonificaciones para el acceso a estos servicios en las zonas de prioridad 

demográfica; evaluar las dificultades de acceso a la cartera de servicios públicos 

garantizados en el medio rural; descentralizar la red de recursos asistenciales públicos e 

incentivar la apertura de centros privados, para crear una malla de centros asistenciales 

descentralizados que, además de permitir acercar la prestación de esos servicios a la 

población rural, suponga también una red de centros que contribuyan a acercar el empleo 

social a esos territorios; valoración del Consejo Sanitario para el Medio Rural; medidas de 

incentivación para sanitarios de urgencias del área rural.  

8. Reactivar las líneas presupuestarias de la Ley de la Dependencia. 
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7.3.2 Igualdad de Oportunidades, Familia, Vivienda e Inmigración 
 

Uno de los factores esenciales en el fenómeno que nos ocupa ha sido las menores oportunidades 

económicas sufridas en la última década en la región y este factor ha sido, en gran parte, el 

detonante de emigraciones, de una baja natalidad, con tendencia a una población envejecida, y de 

una polarización hacia núcleos urbanos. El denominador común en todas estas tendencias ha sido 

la búsqueda de una igualdad de oportunidades en el proyecto de vida de cada individuo con la 

pretensión de alcanzar un resultado social digno, objetivo de desarrollo sostenible décimo en la 

Agenda 2030. 

 

Los retos a los que se enfrenta de futuro la Comunidad encierran una lucha por la igualdad entre 

las personas (en el acceso a los bienes y servicios), entre territorios (pérdida de habitantes, 

municipios en riesgo y concentración en núcleos urbanos) y entre generaciones (migraciones, 

población envejecida). La desigualdad desencadena un estancamiento del progreso social, del 

avance de la sociedad.  

 

Por ello, se considera necesario promocionar y potenciar la igualdad de oportunidades para facilitar 

un entorno social y laboral que posibilite el desarrollo personal del individuo con independencia de 

su lugar de residencia. Elementos claves para este logro son el refuerzo, coordinación y adaptación 

de los recursos y servicios públicos en igualdad tanto en territorio urbano como rural, el avance en 

la sensibilización, formación y comunicación integral de la ciudadanía y de profesionales, el fomento 

de la participación ciudadana por la igualdad, el impulso en la integración y promoción de la 

perspectiva de género en las políticas públicas (red de oficinas, mapa de recursos, marcos de 

colaboración con administraciones locales y cooperación institucional, unidades para la igualdad, 

representación equilibrada) y la promoción de la igualdad de género en ámbitos prioritarios 

(educación, salud, empleo, conciliación, corresponsabilidad). 

 

La igualdad de oportunidades genera el entorno social y laboral que el individuo precisa para formar 

una familia. La sociedad extremeña se proyecta en función de las familias que la conforman. La 

familia, como núcleo de cohesión personal e intergeneracional, debe contar con los apoyos 

suficientes para su pleno desarrollo. 
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La falta de natalidad siempre se ha vinculado con la mejora en la capacidad económica de las 

familias, sin embargo, se constata que los extremeños con mayor capacidad económica tienen 

menos descendientes que aquellos que ostentan una situación económica más debilitada. Claro 

ejemplo de esta desvinculación se da en los inmigrantes y en la falta de aumento de las tasas de 

fecundidad en los años pre-crisis.  

 

El descenso continuado en nacimientos, parte nuclear del actual modelo de sociedad, genera un 

problema social y colectivo del que se debe tomar conciencia. Las provincias y zonas geográficas 

con despoblación ya sufren, independientemente de las migraciones, una pérdida vegetativa de 

población autóctona, que tenderá a aumentar si no incrementa la tasa de natalidad, cabiendo prever 

que, con carácter general, la despoblación futura pueda ser causada (mucho más) por menos 

nacimientos y más fallecimientos que por emigración. En las zonas con mayor despoblación, el 

efecto rejuvenecedor que produce el mayor número de nacimientos se presenta como una cuestión 

de estricta supervivencia, más que de bienestar. La ausencia de nacimientos mantenida en el 

tiempo conduce a una región envejecida, con las devastadoras consecuencias que de ello se 

derivan. 

 

La reversión de este fenómeno, con independencia de los nuevos patrones de desarrollo de las 

familias, precisa la puesta en marcha de políticas dirigidas a garantizar la igualdad y conciliación en 

todos los ámbitos y a fomentar la corresponsabilidad: generar un entorno adecuado que garantice 

los servicios y dotaciones necesarias, con especial atención a las familias con personas 

dependientes, mayores o con discapacidad, siendo indispensable consolidar los servicios y 

prestaciones existentes y avanzar en la mejora de los mismos, adaptando el sistema a las 

necesidades de la población, esto es, la armonización de la vida personal, familiar y laboral a través 

de la conciencia social, donde las instituciones juegan un papel determinante en la creación de 

instrumentos que coadyuven al empoderamiento de la mujer, a la creación de modelos laborales 

que mejoren la conciliación, al logro de la equiparación laboral y fin de la dicotomía de elección entre 

maternidad y carrera profesional y a una mayor instalación de las políticas de igualdad en el conjunto 

de la sociedad, especialmente para las áreas rurales. En este proceder, la Junta de Extremadura 

ya ha determinado que la elaboración de los presupuestos de la Comunidad en los años venideros 

se realizará con criterios de género, siguiendo su compromiso de impulsar planes de igualdad entre 

mujeres y hombres en el ámbito de la Administración autonómica.  
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Respecto al empoderamiento de la mujer, se han producido importantes avances en el mundo rural 

a través del Plan de Igualdad de Género en el Medio Rural, al promover el acceso de la mujer rural 

a la formación y empleo junto al desarrollo de su actividad emprendedora, al dotarlas de mayor 

visibilidad social, política y económica, al promocionar la conciliación y responsabilidad y al 

proporcionar una mayor sensibilización y educación en igualdad desde la infancia, con experiencias 

pilotos como el “Plan Rural para la Igualdad en el Empleo”, la “Promoción de la Iniciativa 

Emprendedora de las Mujeres Rurales” o la “Campaña de información, difusión y promoción de la 

Ley de Titularidad Compartida y para la incorporación de las mujeres al sector agrario y ganadero”. 

 

Como avances en la conciliación y ayuda en la crianza citar, entre otros: 

� Escolarización gratuita de 0 a 2 años en centros educativos públicos con la 

pretensión de implantar de forma universal la gratuidad del primer ciclo de educación 

infantil. 

� Acuerdo sobre flexibilización de la jornada laboral en todos los ámbitos de la 

Administración, firmado en junio del 2018 entre la Junta de Extremadura y los 

sindicatos (CCOO, UGT y CSIF),  con el objetivo de ajustar las jornadas y planillas 

de personal docente y personal al servicio extremeño de salud. 

� Progreso en la modalidad de teletrabajo, con la posibilidad de trabajar desde casa 

tres días a la semana en los términos previstos en el Decreto 1/2018, de 10 de enero. 

� Proyecto “Ventana a la Familia”, del que Extremadura forma parte junto a Andalucía, 

Galicia, Castilla-León y Portugal, una plataforma de comunicación desarrollada para 

informar a madres y padres en todo lo relativo a la salud materno infantil. 

� Puesta en marcha de una Oficina del Defensor de las Generaciones Futuras, una 

figura que abordará y reflexionará sobre el impacto de las decisiones presentes en 

las generaciones próximas como medida de protección a las generaciones 

venideras. 

 

No obstante, la política de familias debe orientarse a una mejora en la inversión en la familia 

conforme al porcentaje del PIB dedicado a ellas, valorando medidas como desgravaciones fiscales, 



Informe de Posición ante el Desafío Demográfico y Territorial 

 

 

Página 71 de 117 

alivio de impuestos, bonificaciones en las cuotas de la Seguridad Social,  la ampliación de los 

permisos parentales (sobre los que deberá valorarse los costes e impactos en la heterogeneidad 

de empleos), mejora de la asistencia social, fomentar la solidaridad entre las generaciones, 

potenciar la calidad del empleo de la juventud y el fácil acceso a la vivienda.  

 

La vivienda es un eje clave y especifico en el fenómeno demográfico y territorial. El nuevo contexto 

social exige enfocar la política de vivienda como el derecho a un bien de primera necesidad y, al 

mismo tiempo, como actividad económica que hay que transformar para ostentar mayor valor 

añadido, generar empleo cualificado y contribuir a un crecimiento más sostenible y eficiente desde 

el punto de vista medioambiental. 

 

En el entorno social y económico que precisa el ciudadano para ejecutar su proyecto de vida, la 

vivienda debe recobrar su dimensión social, basada en el rescate del concepto de la función social 

de la vivienda, la puesta en marcha de acciones personalizadas a las familias que lo requieran y 

posicionar a la administración como garantes del derecho fundamental a tener una vivienda digna.  

 

La vivienda constituye un pilar básico, junto al empleo, para fijar población y cuya escasez influye 

de manera directa fundamentalmente en la despoblación de los núcleos rurales. Los hitos que 

deben regirla son la rehabilitación, el alquiler y la construcción sostenible.  

 

En su dimensión económica, la vivienda es instrumento de empleo cualificado con extensión a 

empresas afines, incorporando nuevas tecnologías y con una clara apuesta por la eficiencia 

energética. La construcción de vivienda es uno de los pilares de la economía extremeña que debe 

ser reactivado. Se trata de un sector que emplea a más de 14 mil personas y a él pertenecen más 

de 13 mil empresas. Antes del estallido de la burbuja inmobiliaria, llegó alcanzar el 15% del PIB 

regional. La reforma del plan autonómico de vivienda y el aumento de incentivos a la construcción 

y rehabilitación han aumentado el número de viviendas vendidas al día de hoy en Extremadura, 

pero es preciso que se siga avanzando para que el sector de la vivienda ocupe el lugar que 

representa en la economía regional, consolidando un parque residencial de viviendas más eficientes 

y accesibles.   
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Extremadura se posiciona con ventaja en este sector: por un lado, el precio del suelo, de la vivienda 

y alquiler son muy inferiores a los existentes en otras regiones y, por otro lado, existe un enorme 

potencial de suelo y viviendas disponibles. Estas ventajas posibilitan el diseño de una política de 

vivienda que facilite la independencia familiar de los jóvenes, con su incidencia indirecta en el 

fomento de la natalidad, a través de incentivos a la emancipación, especialmente en zonas rurales: 

ayudas al fomento del alquiler, bolsa de vivienda joven de alquiler, programas de vivienda protegida 

autopromovida, criterios de valoración positiva en las ayudas de acceso a primera vivienda. Con 

respecto a las personas mayores, la vivienda precisa de una adaptación a las necesidades en el 

acceso a las mismas, establecer medidas con este enfoque podría alargar el mantenimiento de los 

mayores en sus propias viviendas, no viéndose forzados a abandonarlas para acudir a una 

residencia o a la vivienda de sus familiares. 

 

La inmigración ha sido uno de los valiosos paliativos al fenómeno demográfico, en pro del principio 

de igualdad de oportunidades. Los extranjeros realizan una aportación netamente positiva entre 

nacimientos y muertes, son más fecundos de media que los extremeños, una mayor proporción de 

ellos está en edad fértil y pocos de ellos sobrepasan los 60 años, por lo que su tasa de mortalidad 

es muy reducida. 

 

La política migratoria regional debe tener dos campos de actuación esenciales: la atracción de 

personas a la región y asegurar y consolidar la plena integración económica, jurídica y social de los 

inmigrantes extranjeros y sus hijos, siendo conscientes de que dichos movimientos migratorios 

están íntimamente relacionados con las coyunturas económicas. 

 

Respecto a la atracción de inmigrantes potenciales, resulta esencial que existan en Extremadura 

las condiciones necesarias para que sea considerada como destino atractivo en el que desarrollar 

su proyecto de vida, condicionantes íntimamente relacionados con el nivel y calidad de vida 

percibida desde múltiples ámbitos (económico, educativo, sanitario, social, político, cultural, 

medioambiental).  

 

La integración económica, jurídica y social de los inmigrantes resulta indispensable para lograr el 

pleno enraizamiento de estas personas en el territorio. Generar flujos migratorios positivos, con 

estrategias y políticas públicas activas que inciten a dicha acogida e integración, contribuye a la 
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regeneración del territorio y el relevo generacional, pudiendo configurarse como un elemento de 

competencia entre territorios con declive poblacional, pudiendo  segmentar los grupos de población 

exterior en estrategias específicas, sin perjuicio de la previa identificación de los cambios necesarios 

para su puesta en marcha. 

 

La población autóctona debe implicarse ante la recepción e integración de nuevos pobladores, no 

solo concienciando, sino revitalizando la participación e implicación en actividades económicas, 

culturales, sociales, medioambientales, asociativas, es decir, se deben proyectar novedades y 

buenas prácticas que generen relaciones interculturales, necesarias para las segundas y terceras 

generaciones de inmigrantes, que habiliten una buena convivencia, mejorando la cohesión social y 

evitando la discriminación. 

 

Respecto a la población emigrada y retornada, la tendencia de la última década se ha caracterizado 

por un descenso en el número de extremeños residentes en el resto de España, que han pasado 

de 623.720 en 2008 a 548.539 en 2018 (75.181 menos), principalmente por fallecimiento o por su 

retorno a nuestra región en edad avanzada. En el caso de los extremeños residentes en el resto del 

mundo, se ha incrementado su número, aumentando de 15.486 en 2009 a 16.709 en 2018 (1.223 

más), motivado esencialmente por la emigración económica de los últimos años. 

 

Atendiendo al desglose por edades de los movimientos migratorios, se observa que el número de 

personas nacidas en Extremadura y residentes en el extranjero que están en edad laboral ha 

descendido entre 2009 y 2018, de 9.598 a 9.084, motivado por el paso a la jubilación de los 

emigrantes de las décadas de los 60 y 70, emigrantes que culminan su proyecto de vida en el país 

de destino. Otra tendencia diferente es el aumento de menores de 16 años nacidos en Extremadura 

que abandonan la región junto a sus padres para fijar su residencia en el exterior, y que responde 

principalmente a hijos de inmigrantes nacidos en Extremadura que, tras obtener la nacionalidad, 

regresan a su país de origen. 

 

La Junta de Extremadura ha priorizado el retorno de la población emigrante con la Estrategia de 

Retorno y Conexión con el Talento, alineada con la Estrategia de Especialización inteligente de 

Extremadura (RIS 3), cuyo objetivo es aprovechar el amplio potencial de la población extremeña de 

distintas generaciones residentes en el exterior al tiempo que se atraiga nueva población, 
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profesionales y empresas. Ambos elementos contribuirán a hacer de Extremadura una región de 

oportunidad, moderna, próspera y solidaria. La potenciación de estas conexiones con otras regiones 

y países a través de la diáspora extremeña trata de impulsar la proyección, vínculos, intercambios 

y alianzas de la región y su ciudadanía con tres connotaciones esenciales: talento, retorno y 

conexión. Sus líneas de actuación son las siguientes:  

 

a) Becas de 6.000 € para el retorno del talento; 

b) Creación de un PAE virtual; 

c) Subvenciones de 7.000 € al empleo de los retornados, incrementado en 7.500€ si la 

persona retornada y contratada es mujer; 

d) Instrumentos financieros específicos que contribuyan a la creación de empresas por 

extremeños retornados: acceso a microcréditos específicos de hasta 25.000 € con 

plazo de devolución de entre 36 y 60 meses; 

e)  Atracción de talento investigador extremeño y potenciar las relaciones del SECTI 

con Organismos públicos de investigación nacional y extranjero donde ejerzan sus 

profesiones. Actuaciones alineadas con las ayudas previstas en el Plan Regional de 

I+D+i para estancias en el extranjero al objeto de realizar investigaciones 

postdoctorales de la Universidad de Extremadura u otra universidad y la contratación 

de titulados universitarios para la participación en programas empresariales de 

investigación.   

f) Convocatorias de ayudas para facilitar el retorno del extremeño junto a sus familias,  

ayudas a las comunidades extremeñas en el exterior y sus federaciones; 

g) Servicio de atención y orientación; 

h) Impulso de las oficinas en el exterior; 

i) Trabajo transversal con la Fundación Academia Europea Yuste, CEXECI y 

EUROACE; 

j) Movilidad y retorno;  

k) Propiciar la transversalidad en materia de retorno y conexión del talento mediante 

sensibilización interna y coordinación de acciones, convocatorias y ayudas públicas; 

l) Información sobre el grupo de personalidades en el exterior.  
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Estas líneas junto a la plataforma online http://extremaduraenelmundo.com y el Congreso Mundial 

de la Ciudadanía Extremeña en el Exterior,  pretenden:  

 

1. Facilitar e incentivar el retorno de la población extremeña a la región.  

2. Frenar y reducir la migración de personas, en especial jóvenes.  

3. Conectar entre sí a la población extremeña en el exterior y en el interior de la región. 

4. Potenciar vínculos de los descendientes de emigrantes extremeños con Extremadura. 

5. Apoyar y acompañar a las personas que salen de la región para formarse, trabajar y 

emprender. 

6. Potenciar el papel de los extremeños en el exterior como agentes facilitadores de la 

internacionalización de Extremadura.  

7. Fomentar relaciones intergeneracionales entre personas dentro y fuera de la región y 

apoyar proyectos profesionales, empresariales y académicos en los que participen 

extremeños residentes en otras regiones y países.  

 

o Iniciativas y  propuestas a valorar:  

 

1. Promoción y Reconocimiento de la Igualdad, Conciliación y Corresponsabilidad en el ámbito 

laboral y empresarial, con especial atención al medio rural con medidas como el establecimiento 

de servicios y equipamientos para dicha conciliación: ampliación de horarios de centros 

educativos, analizar apertura de centros docentes en periodos extraescolares, trabajar la 

racionalización y sincronización horaria de organismos públicos, empresas y sociedad en 

general, espacios que faciliten cuidado, aseo y alimentación de menores de 0 a 3 años en todo 

tipo de negocios y entidades. 

2. Empoderamiento laboral y social de la Mujer a través del apoyo a la empleabilidad y formación 

de las mujeres, a una mayor incorporación de la mujer al entorno laboral y al emprendimiento, 

con especial atención al medio rural, a la adopción de medidas de discriminación positiva en el 

ámbito laboral, la creación de Grupos de Trabajo especializados en género e igualdad para 

diseñar actuaciones relacionadas con la mejora del empleo femenino y el apoyo a las mujeres, 

la creación de un Consejo de la Mujer y potenciar la participación y cooperación de la mujer en 

el ámbito comunitario, especialmente en las zonas rurales. 

3. Mayor inversión en la política de familia (porcentaje del PIB dedicado a ellas, desgravaciones 
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fiscales, bonificaciones en cuotas de Seguridad Social, alivio de impuestos, ayudas a la crianza). 

4. La Familia en zonas en proceso de despoblamiento. 

5. Política Migratoria (retorno, atención a la población inmigrante, refugiada) e Integración de la 

población inmigrante a través de incentivos como subvenciones a entidades locales que se 

impliquen en esta consecución. Convenio de la Junta de Extremadura con la Universidad de 

Extremadura para realizar una investigación de diagnóstico de políticas y estrategias de acogida 

e integración sociolaboral de personas de origen extranjero en el medio rural extremeño. 

6. Fomento de la natalidad con medidas de apoyo a las familias: ampliación de los permisos 

parentales y refuerzo de los servicios y equipamiento educativo, social y sanitario en la crianza. 

Simplificación administrativa en los procedimientos de acogimiento, tutela y adopción de 

menores. Fomento de la emancipación joven y un empleo joven de calidad. Estudiar, a nivel 

estatal y autonómico, bonificaciones impositivas para familias con hijos residentes en el medio 

rural, en zonas de prioridad demográfica. 

7. La vivienda en el medio rural y accesibilidad de los mayores con medidas como la atención a la 

demanda de vivienda, la reutilización y ofrecimientos a docentes de vivienda municipal como 

residencia habitual, la captación de viviendas vacías, la gestión de bolsas de viviendas a nivel 

provincial a ofertar a aquellos que deseen asentarse en el medio rural, incluso como segunda 

residencia –estableciendo normas que eviten la especulación en las transmisiones a particulares 

desde la Administración-, la rehabilitación de inmuebles de la bolsa pública de vivienda rural, 

estableciendo líneas de ayudas específicas bajo estrictos principios de prudencia y viabilidad 

técnica, la elaboración de planes específicos de acceso a la vivienda y rehabilitación en las 

zonas de prioridad demográfica, con una convocatoria adaptada a las necesidades de la 

población y a las características del medio, la concesión de subvenciones para la adquisición y 

rehabilitación de viviendas que sean primeras residencias, el establecimiento de una bolsa de 

incentivos a la puesta en disposición de viviendas en el medio rural, apoyo e impulso a la puesta 

en marcha de programas como Ruraltivity. 
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7.3.3 Educación, Formación y Cultura 

 

La educación es otro de los pilares básicos del Estado del Bienestar de competencia autonómica, 

al tiempo que factor clave de desarrollo personal y social. Los extremeños son conscientes de lo 

que ha supuesto el avance en la educación en igualdad de oportunidades; basta con comparar la 

situación actual con la existente en Extremadura hace 35 años. 

 

La educación y la formación en igualdad de oportunidades, ya sea para los que viven en el medio 

rural o urbano, es una realidad en Extremadura. Además esa realidad debería convertirse en 

oportunidad para transformar, para crear riqueza y empleo, dinamizando el territorio. 

 

En esta legislatura, la Junta de Extremadura mantiene iniciativas esenciales para llevar la educación 

pública lo más cerca posible de todos sus ciudadanos, como su apuesta por la escuela rural, a 

través de los Centros Rurales Agrupados o con la extensión de las rutas escolares gratuitas. 

Además, se plantean proyectos pilotos de escolarización de 0 a 2 años, que permitirán conciliar la 

vida familiar y laboral, facilitando el acceso de la mujer al mercado laboral. 

 

Un sistema educativo integral debe ser transmisor y generador, a un tiempo, de conocimientos y de 

cultura; que contribuya a la autorrealización de la persona y la capacite profesionalmente. 

 

La prosperidad de un territorio ya no reside tanto en el capital físico sino en el capital humano, en 

el valor de las personas como generadoras y usuarias del conocimiento y como creadoras de 

riqueza para el conjunto de la sociedad. El modelo educativo regional debe saber y debe poder 

convertir a las gentes de Extremadura en su activo más importante y en su riqueza más preciada.  

 

El desarrollo de una economía del conocimiento resulta clave para garantizar el futuro de 

Extremadura. En términos educativos, este nuevo modelo económico requiere elevar la dotación de 

infraestructuras y la formación del capital humano, dando respuesta a las nuevas demandas 

formativas, centradas en la tecnología y la ingeniería. Por tanto, los centros educativos deberán 

estar dotados con los equipamientos tecnológicos y la conectividad que demanda la Sociedad de la 

Información y el Conocimiento.  
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El proceso educativo se encuentra inmerso a nivel internacional en un momento de efervescencia, 

con la aparición de multitud de nuevos modelos que plantean nuevas formas de afrontar la 

educación. Estos novedosos modelos, de carácter menos “academicista” que los actuales, buscan 

aportar a los jóvenes las nuevas competencias que demandan la sociedad actual y futura. Por ello, 

parece razonable incorporar al sistema alguna de estas experiencias educativas de carácter 

innovador, que permitan enriquecer y actualizar la experiencia formativa de nuestros jóvenes. 

Resultaría útil implantar diversas experiencias pilotos innovadoras, que permitiesen evaluar 

posteriormente, antes de su extensión a otros centros, las ventajas e inconvenientes que aportan.  

 

Esta mayor necesidad de infraestructuras y conocimiento se enfrenta, por el lado de la demanda, a 

una población menor de edad en caída continuada en las dos últimas décadas: un 20,4% entre 

1998 y 2016 (sólo de 2015 a 2018 la población de 0 a 16 años ha caído en un 2,49%) y a unas 

previsiones nada halagüeñas: si se mantienen las tendencias demográficas actuales, la población 

menor de edad en 2025 será un 11,7% inferior a la actual. Los nacimientos pasarán de 8.500 en 

2017 a 6.931 en 2030 (-18,5%). 

 

Esta menor demanda podrá verse parcialmente compensada reduciendo las tasas de abandono 

escolar temprano, fomentando el aprendizaje a lo largo de la vida y anticipando la escolarización en 

la etapa de educación infantil. 

 

El acceso a la educación es esencial para garantizar la igualdad de oportunidades y resulta un 

elemento de primer orden en favor de la integración social, sobre todo la de aquellos colectivos más 

vulnerables y en riesgo de exclusión. Por tanto, el acceso a la educación debe realizarse en igualdad 

de condiciones y calidad, tanto en el medio urbano como en el rural, pues aquel es un elemento 

clave a la hora de decidir dónde residir por parte de aquellas familias que se deciden a tener 

descendencia. 

 

En el medio rural la oferta es casi exclusivamente de origen público, pues la reducida densidad 

poblacional y la dispersión de los núcleos poblacionales le restan atractivo de cara al desarrollo de 

la educación concertada o privada. El coste por alumno de la escuela rural es muy superior, no solo 

porque el ratio profesor alumno es mucho más elevado, sino también porque la prestación de los 

servicios complementarios y el transporte por alumno resultan más costosos. 
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Pero la apuesta por la escuela rural debe continuar, no solo para ofrecer formación a los menores, 

sino porque puede servir para revitalizar el medio rural, pues la mejora en la dotación de los centros 

educativos puede hacer de ellos unos catalizadores del desarrollo comunitario, potenciando el 

vínculo de las familias y las comunidades locales con la escuela. La decidida defensa de la escuela 

rural implica anteponer la cohesión social y la preservación de la identidad colectiva a la 

racionalización de los recursos económicos. La escuela rural no será nunca tanto un capítulo de 

gastos cuanto una eficiente inversión de futuro. Por ello, la Junta de Extremadura, habiendo 

incrementado la plantilla docente a 120 docentes en 2018 para el próximo curso, ha realizado en 

primaria una fuerte apuesta por la escuela rural, los centros de atención educativa preferente, los 

centros rurales agrupados y los centros incompletos, habiendo reducido tan solo a 5 de los 20 

puestos que por razones técnicas iban a desaparecer. 

 

Del mismo modo, las bibliotecas escolares en el ámbito rural pueden complementar la oferta de las 

bibliotecas de titularidad municipal, a través de programas específicos (talleres de lectura y otros) 

destinados a personas adultas. 

 

En el conjunto del sistema educativo y formativo deben promoverse acciones que contribuyan a 

difundir la realidad y los valores del medio rural, fomentando el tratamiento de esta materia en las 

aulas, al tiempo que sensibilizar a la población en su conjunto. Estas acciones deben incluir una 

puesta en valor de la lucha contra la despoblación del medio rural, en cuanto que este es fuente de 

riqueza patrimonial, económica y medioambiental para el conjunto de la región y del país. 

 

El sistema educativo debe conectarse con el sistema productivo de la región para que pueda 

ofrecer, además de una formación global y cultural a nuestra población, unos emprendedores y 

unos trabajadores altamente cualificados. De esta manera, el sistema educativo debe encontrarse 

conectado en todo momento con el sistema de empleo. En esta línea resulta necesario reseñar el 

Mapa de Empleabilidad de Formación Profesional, iniciativa puesta en marcha de forma pionera en 

nuestra región, como una gran base datos entre los que destacan los ciclos formativos existentes, 

la conexión con datos de empleo y las necesidades formativas o sectores. 

 



Informe de Posición ante el Desafío Demográfico y Territorial 

 

 

Página 80 de 117 

Las demandas del sistema productivo, particularmente de los nuevos sectores emergentes y de 

especialización, deben marcar el paso de la formación, que será al tiempo la base de unas 

renovadas políticas activas de empleo. Este planteamiento se refleja en una creciente adaptación 

de ciclos de la Formación Profesional, con la aparición de nuevos ciclos formativos y de nuevas 

familias profesionales, para adecuarlos a las necesidades del mercado. La virtualidad de este 

enfoque se está viendo reflejada en un constante incremento en el número de matriculaciones en 

la última década, tendencia que continuará en próximos años. Actualmente, en Extremadura están 

implantadas 21 familias profesionales de FP, con 108 ciclos formativos diferentes: en total hay unos 

530 ciclos formativos, con unos 20.000 alumnos matriculados, 6.000 más que hace 10 años. 

 

Uno de los eslabones clave en el proceso educativo, conforme al actual mercado laboral 

enormemente competitivo, lo desempeña la educación superior. La Universidad de Extremadura 

ostenta un eminente carácter vertebrador en el territorio, ofreciendo un modelo social que posibilita 

el acceso a la educación universitaria facilitando la cohesión social. No obstante, en los últimos 

tiempos ha descendido el número de matriculaciones en la región, motivo por el que se han 

establecido incentivos para el acceso a la educación superior, igualando las condiciones ofrecidas 

por universidades de otros territorios. Concretamente, para aquellos que se encuentran 

condicionados por la capacidad económica, se ofrece la matrícula gratuita de tantos créditos como 

se hayan aprobado en primera convocatoria en el curso anterior. Medida que iguala la educación 

superior al resto de servicios públicos básicos. 

 

El progreso de la Universidad precisa de una vinculación con la sociedad de forma constante. La 

educación superior es un potente catalizador del cambio social, a la vez que posibilita el progreso y 

desarrollo económico a través de la investigación, la atracción del talento, la internacionalización, la 

innovación, el retorno y retención de jóvenes, tornando el escenario universitario como verdadero 

motor de impulso para la región con su ingente impacto en el fenómeno demográfico y territorial. 

 

En este contexto, es fundamental una mejora en las relaciones de la Universidad con el tejido 

productivo, una mayor captación de fondos internacionales y nacionales y una gestión de la 

docencia desburocratizada, así como una mayor correlación entre la oferta educativa y el empleo. 



Informe de Posición ante el Desafío Demográfico y Territorial 

 

 

Página 81 de 117 

 

La formación y el desarrollo personal y profesional deben formar parte de toda la vida de los 

ciudadanos, tanto en su etapa educativa como laboral, con independencia de su situación de 

empleo, para poder adaptarse a un entorno productivo y social en permanente cambio. Un entorno 

que demanda, cada vez más, una formación menos academicista, menos clásica y más 

experiencial, basada en habilidades y competencias, elementos estos de importancia creciente en 

los procesos selectivos de personal. Este nuevo esquema formativo debe recogerse en los planes 

y estrategias de formación y empleo, como guía para su desarrollo. 

 

En el ámbito cultural, elemento clave en la identidad de los pueblos, hay una necesidad de plantear 

ayudas a la producción y promoción de la música y las artes escénicas, pues la dispersión 

poblacional hace inviable económicamente la acción exclusivamente privada. La cultura es motor 

de cambio social y económico, al tiempo que un activo de primer orden para el disfrute del ocio y 

tiempo libre. Su presencia en el entorno rural debe reforzarse, ordenando la oferta y el acceso, para 

aumentar el atractivo de estas localizaciones como destino vital de nuestras familias. 

 

Además, la apuesta por llevar espectáculos teatrales de primer nivel al ámbito rural sirve no sólo 

para dinamizar culturalmente las comarcas, sino también para apoyar un nicho turístico de alto 

poder adquisitivo, que favorece el desarrollo económico de aquellas. Así, la extensión de las 

representaciones del Festival Internacional de Teatro de Mérida a las localidades de Cáparra, 

Medellín y Regina, o la apuesta por el Festival de Teatro Clásico de Alcántara. 

 

Por otro lado, Extremadura cuenta, particularmente en sus zonas rurales, con un Patrimonio Cultural 

con capacidad para convertirse en un recurso turístico de primer orden: bienes, yacimientos, 

conjuntos históricos, etc. elementos inventariados y declarados en muchos casos como de interés 

cultural. Este patrimonio es un recurso estratégico para el desarrollo del medio rural, apoyando en 

la lucha contra la despoblación y favoreciendo la cohesión territorial. Y el efecto es recíproco, pues 

la lucha contra la despoblación sirve también para evitar el deterioro de dicho patrimonio, animando 

a su conservación y recuperación. Para aumentar la inversión en estos bienes es necesaria la 

colaboración entre administraciones, así como con el sector privado, pudiendo potenciarse la figura 

del mecenazgo. 
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o Iniciativas y Propuestas a valorar:  

 

1. Adaptación de la oferta en la educación obligatoria. Escolarización de 0 a 2 años. Aprovechar la 

caída de la natalidad para reducir las ratios reales, aumentando la calidad educativa. 

2. Educación-Formación-Empleo. Implementar programas de sensibilización en el ámbito de la 

educación secundaria y universitaria para aumentar la posibilidad de desarrollo industrial, 

emprendimiento femenino o creación de empleo, especialmente en el medio rural. Mayor 

orientación de la Educación post-obligatoria hacia el mercado de trabajo y los sectores de 

especialización regional. Estudiar el ajuste de la formación a las necesidades detectadas en los 

diferentes ámbitos de la región y sectores económicos.  

3. Ordenación de la oferta y del acceso a los servicios culturales. Fomentar la multiculturalidad e 

intercambios/estancias internacionales. 

4. Valores en la educación. Inclusión en la educación y formación de la puesta en valor sobre la 

lucha contra la despoblación del medio rural como fuente de riqueza patrimonial, económica y 

medioambiental para el conjunto del país. Promover acciones educativas que contribuyan a 

difundir la realidad y los valores del medio rural, fomentando el tratamiento de esta materia en 

las aulas, así como sensibilizar a la población en su conjunto. 

5. Educación en Zonas rurales. Incentivo a Proyectos Innovadores en la Escuela Rural. Atención 

Especial a la Permanencia del docente. Observatorio de la Escuela Rural. 

6. Apuesta por el Mapa de Empleabilidad de la Formación Profesional, adaptando la oferta al 

territorio, conforme a los sectores estratégicos marcados por la Estrategia de Especialización 

Inteligente de Extremadura. 

7. Lanzamiento de nuevos ciclos de FP y actualización de otros, en línea con el despliegue del 

nuevo Mapa de Formación Profesional y las propuestas de nuevas implantaciones realizadas 

por los centros educativos. 

8. Proyección de la Universidad de Extremadura. Medidas: la actualización del catálogo de 

titulaciones y másteres, nueva política de difusión, apuesta por la investigación, 

internacionalización, captación de recursos y atracción de estudiantes de otras comunidades y 

del extranjero, impulsar la relación de la Universidad con el tejido productivo, desburocratizar la 

actividad docente y recuperar la vida en el campus (comedores, bibliotecas, espacios para 

alumnos, actividades de ocio, culturales y deportivas).  

9. Apuesta por la inversión en la recuperación del patrimonio histórico-cultural.  
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7.3.4 Infraestructuras y Equipamientos Públicos 

 

Las áreas rurales dependen para su desarrollo de un amplio número de factores, tal y como ha 

puesto de manifiesto en multitud de ocasiones la OCDE: la globalización, las mejoras en las redes 

de transporte, la accesibilidad a los servicios públicos y a las nuevas tecnologías de la información 

y la comunicación. Todos ellos son factores impulsores del crecimiento que deben ser 

convenientemente aprovechados por un mundo rural cada vez más diverso y desligado de las 

actividades típicas del sector primario. 

 

Los bienes públicos en materia de infraestructuras y equipamientos, así como el acceso a los 

servicios públicos de proximidad son estratégicos para fijar la población en el territorio y luchar 

contra el despoblamiento. 

 

Las competencias en infraestructuras están compartidas entre distintas administraciones. La 

actuación del Estado es clave para garantizar la equidad entre todos los españoles y, por su parte, 

la Junta de Extremadura deberá generar en todo el territorio autonómico igualdad de oportunidades. 

Pero también las administraciones locales deben ayudar en su implementación y en su desarrollo, 

preocupándose de dar respuesta a las necesidades. 

 

Las sinergias que deberían producirse desde una visión integradora de las capacidades de las 

administraciones y las soluciones reales a los ciudadanos pueden ser capaces de cambiar a un 

nuevo modelo de gobernanza multinivel. 

 

Extremadura cuenta con 388 municipios, pero no llega al 50% el porcentaje de población que se 

encuentra en las 13 localidades de más de 10.000 habitantes. El resultado final es que la población 

se encuentra muy dispersa a lo largo y ancho del territorio, organizada en muchos municipios 

pequeños. 

 

Ante esta distribución resulta obvio que no todos los municipios pueden ofrecer un nivel similar de 

infraestructuras y equipamientos públicos, debiendo analizarse bajo la lupa de la variable 

demográfica dónde realizar las inversiones. 
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La concentración y la distribución en el territorio de los equipamientos que albergan los servicios 

públicos básicos deben atender a las necesidades de los extremeños, pero desde su sostenibilidad, 

una condición que se hace imprescindible desde un enfoque demográfico, pero también deberían 

de dar soluciones no solo a corto, sino a largo plazo, teniendo en cuenta imperiosamente los 

escenarios demográficos. 

 

En estos términos debe conformarse una red territorial de equipamientos públicos básicos, con 

normas claras de organización, gestión y sostenibilidad. Una red de servicios y equipamientos de 

carácter jerárquico, en la que se potencia el papel de la comarca como ámbito físico en el que deben 

organizarse gran parte de los servicios esenciales. 

 

Una vez decididas las inversiones y equipamientos, debe garantizarse la accesibilidad a los mismos 

por parte de todos los extremeños en condiciones razonables. Para lograr este objetivo deben 

realizarse mapas de isócronas que reflejen los tiempos de acceso a los distintos servicios básicos 

(sanidad, educación, servicios sociales y comerciales) y a las grandes infraestructuras (autopistas, 

autovías y ferrocarriles). Con base en dichos mapas deberán ordenarse las prioridades en la 

ejecución de nuevas infraestructuras de acceso. 

 

Las infraestructuras de transporte son ejes vertebradores de los territorios y generadores de riqueza, 

además contribuyen a fomentar ventajas competitivas y especialización productiva. En Extremadura 

se conoce bien esa especialización y su integración en el territorio y se valora muy positivamente el 

impacto tanto social como económico que genera. 

 

Las principales actuaciones de la Junta de Extremadura en este ámbito se reflejan en los distintos 

Planes y Acuerdos de inversiones sectoriales que se van aprobando. Por lo que respecta al 

ferrocarril, la Junta de Extremadura ha impulsado un pacto entre los actores políticos, sociales y 

económicos de la Comunidad Autónoma para exigir un trato digno para Extremadura en materia 

ferroviaria. En el caso de las nuevas tecnologías, desde la administración regional se han lanzado 

varias líneas de subvención para entidades locales. 
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Bajo las anteriores premisas, para poder dar servicio a los ciudadanos de todas las localidades es 

preciso contar con una red de carreteras que permita, con unos niveles suficientes de seguridad y 

comodidad, acercar a toda la población a los servicios que requieran, haciendo accesible los 

equipamientos públicos ubicados en las localidades de mayor población, generalmente cabeceras 

de comarca, con unos tiempos de acceso acordes con las necesidades actuales, así como permitir 

la conexión con otros medios de transporte. 

 

De esta forma, la red viaria se constituye en un elemento estratégico esencial del territorio, siendo 

una referencia básica para el sistema de ordenación territorial, productivo y social. Este gran valor 

estratégico de las infraestructuras viarias se acentúa en Extremadura por los siguientes elementos: 

 

• La posición geográfica periférica y fronteriza en el contexto español y europeo, acentuada 

por el alejamiento a los centros y ejes más dinámicos de España y Europa. 

• La falta de una estructura productiva desarrollada, con un elevado peso del sector primario 

y un reducido sector manufacturero, lo que descentraliza los núcleos de producción. 

• Una economía regional con un escaso grado de apertura exterior y testimonial presencia 

de la inversión extranjera. 

• Una estructura de población envejecida en áreas naturales con problemas de accesibilidad. 

 

El ferrocarril, siendo esencial para el futuro de la Comunidad Autónoma, no es solución para la 

problemática planteada en este apartado, pues no puede llegar a cada uno de los municipios 

extremeños, aunque sí ha de tenerse en cuenta para permitir una buena conectividad con el resto 

de modos de transporte, no sólo con la carretera, sino también con puertos y aeropuertos (la 

aprobación en Consejo de Ministros de la declaración de “obligación de servicio público” para las 

líneas Badajoz-Madrid y Badajoz-Barcelona ayudará en el futuro a mejorar el enlace con el exterior), 

permitiendo la entrada y salida de nuestra región tanto de productos y mercancías como de 

personas. La firma conjunta por parte de los agentes sociales y económicos de la región 

(Confederación Regional Empresarial Extremeña –CREEX-, UGT Extremadura y CCOO 

Extremadura) y la Junta de Extremadura del Pacto Social y Político por el Ferrocarril en Extremadura 

debe ser solo el comienzo de un mayor nivel de exigencia al Gobierno central para dar la vuelta a 

una injusticia histórica difícilmente entendible. Una injusticia que se traduce anualmente en una 
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importante penalización para nuestra región en términos de empleo (500 puestos de trabajo 

directos) y de inversiones privadas productivas (1.000 mill € anuales).  

 

El desarrollo del conocido como Corredor Atlántico, uno de los corredores europeos 

inter/multimodales recogidos en la Red Transeuropea de Transporte (TEN-T), es clave para 

garantizar la financiación de las inversiones ferroviarias y logísticas pendientes. Por lo que respecta 

a Extremadura, este corredor nos conectará con Europa y con los puertos portugueses y andaluces, 

elemento esencial para la competitividad y sostenibilidad de nuestro tejido empresarial. La 

participación de Extremadura en la Red Transnacional Atlántica (RTA-ATN), plataforma de agentes 

económicos y sociales de las regiones atlánticas, resulta clave para defender la necesidad de 

inversiones y conectividad de nuestra región. 

 

La inversión en mejoras de las actuales líneas de ferrocarril y la construcción de nuevas vías, de 

ancho europeo y electrificadas, debe acompañarse de accesos a los principales polígonos 

industriales de la región. En este caso, particularmente relevante resulta la llegada del ferrocarril a 

los nuevos polígonos industriales de Mérida y Navalmoral de la Mata, así como a la Plataforma 

Logística del Suroeste Europeo en Badajoz. El avance en dichos polígonos permitirá trazar una 

malla de polos logísticos que multiplicarán las posibilidades de tráfico de mercancías en la 

Comunidad Autónoma. 

 

La conexión logística con los puertos portugueses, en particular con el de Sines, deberá 

profundizarse, con medidas de cooperación que permitan incluso una gestión conjunta de los 

recursos existentes. Así, los recursos de la Plataforma Logística del Suroeste Europeo, como la 

terminal ferroviaria o el depósito de contenedores, deben imbricarse directamente en la red logística 

portuguesa para multiplicar su producción. En este sentido, la implantación en la Plataforma 

extremeña de una antena de la Ventanilla Única Logística de Portugal beneficiará y simplificará las 

gestiones administrativas de la mercancía española usuaria del sistema logístico portugués. 

 

Sobre las mencionadas infraestructuras de transporte se organizará el mallado de la red de 

transportes públicos, que debe prestar una especial atención a las condiciones reales de la 

demanda del medio rural y adaptarse a ella, para así garantizar la movilidad de su población y 

corregir los déficits de servicios e infraestructuras en los espacios rurales. Probablemente supondrá 
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la redefinición de muchas de las concesiones de líneas de transporte, lo que deberá aprovecharse 

para redefinir los estándares de servicio, para facilitar la accesibilidad de los propios medios de 

transporte. 

 

Junto al desarrollo de las infraestructuras de transporte, juegan un papel esencial las 

infraestructuras de la comunicación. Para garantizar el futuro de la Comunidad y de sus habitantes 

resulta ineludible la extensión de redes de comunicación que, a precios competitivos y velocidades 

crecientes, permitan la conexión de centros y de personas. De esta manera se posibilitará la 

prestación a distancia de servicios y productos, para que personas y empresas obtengan todos los 

beneficios de la transformación digital, con independencia de su localidad de residencia, así como 

idénticas posibilidades de desarrollo y acceso a una gama de servicios y productos cada vez mayor. 

 

En este orden de cosas, resulta esencial que la Junta de Extremadura continúe apoyando 

económicamente la extensión de redes de fibra tanto públicas (de ayuntamientos y 

mancomunidades) como privadas, que de otra manera difícilmente se desarrollarían, vista la 

reducida rentabilidad que ofrece un territorio como el nuestro. 

 

La extensión y potenciación del transporte y de las comunicaciones tendrá igualmente efectos 

positivos sobre otros ámbitos estratégicos, entre los que podemos destacar: 

 

• Permitirá explotar mejor los recursos autóctonos y potenciar el turismo de la Región. 

• Facilitará la entrada y salida de mercancías de la región, lo que resultará en una mejora de 

las perspectivas económicas. 

• Convertirá la frontera con Portugal en un polo de estímulo para las actividades 

transfronterizas, potenciando el comercio intrapeninsular. 

 

Dentro de las infraestructuras no debemos olvidar también las de carácter hidráulico, ya sean para 

garantizar el abastecimiento en condiciones adecuadas de la población y las actividades 

económicas, para prevenir los daños de avenidas y para depurar adecuadamente las aguas 

residuales antes de devolverlas a los cauces. En este sentido, la Directiva Marco del Agua (D.M.A) 

insta a los estados miembros de la Unión Europea a asegurar el buen estado de las masas de agua, 

para lo que deberán llevarse a cabo importantes inversiones, particularmente en saneamiento y 
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depuración. Actualmente está vigente el segundo ciclo del calendario de la D. M. A., que se extiende 

entre los años 2015-2021. 

 

Por otro lado, la necesidad de lograr un uso cada vez más eficiente de unos recursos hídricos 

sometidos ya a un fuerte estrés exigirá la realización de nuevas inversiones, que permitirán tanto la 

actualización de nuestros sistemas de regadíos, embalses y reservorios de agua, como la puesta 

en funcionamiento de nuevos (por ejemplo, el regadío en Tierra de Barros). De esta forma se 

garantizará la productividad del sector agrario de la región, clave para mantener su competitividad. 

 

Las infraestructuras de energía también requerirán de inversiones. De un lado, para el 

aseguramiento de una distribución de energía con estándares crecientes de calidad, en la que se 

minimicen los cortes y sobretensiones, garantía de un mejor servicio. De otro, la construcción de 

multitud de nuevas instalaciones de producción de energía de origen renovable, esencial pero no 

únicamente fotovoltaica, requerirá importantes inversiones en subestaciones transformadoras y en 

redes de transporte que permitan la evacuación de la energía a producir. Una mejora en las redes 

e infraestructuras de manera inteligente permite incentivar, aprovechar y apoyar las nuevas formas 

de producción energética. En este contexto, señalar que Extremadura genera, solo de fuentes 

renovables, una cantidad de energía que supera un 16% a su demanda, lo que habilita su 

abastecimiento exclusivamente de energía renovable, con excedente para exportar energía limpia. 

 

Por otro lado, la producción de energía limpia incrementa la revalorización de la vida rural en la 

región al ser un medio esencial para revitalizar los ecosistemas, los canales cortos de 

comercialización de alimentos, la práctica de una agricultura y ganadería de proximidad, las mejoras 

en el bienestar social, salud o educación y el avance de las nuevas relaciones con las ciudades.   

 

Para la financiación de estas actuaciones resulta ineludible el apoyo financiero europeo, reflejado 

en las últimas propuestas expresadas por la Comisión Europea, de destinar 42.300 millones de 

euros entre el 2021 y el 2027 a inversiones en redes de infraestructura para el transporte (30.600 

millones), la energía (8.700 millones) y el sector digital (3.000 millones), lo que supone un aumento 

del 47 % con respecto al anterior periodo presupuestario, al tiempo que propone reforzar la 

dimensión del llamado "Mecanismo Conectar Europa", que engloba todas estas redes. 
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o Iniciativas y Propuestas a valorar:  

 

1. Red territorial de transportes públicos: organización, gestión y sostenibilidad. Plan de 

Transporte en el que se valorarán iniciativas como el transporte escolar compartido, 

microbuses, taxis, transporte bajo demanda y transporte social adaptado, la revisión de los 

actuales modelos de transporte público para adaptarlos a las condiciones reales de la 

demanda del medio rural, la garantía de la movilidad de la población y corrección de los 

déficits de servicios e infraestructuras en estos espacios. 

2. Mejora de la red de comunicaciones con los territorios limítrofes, coordinando las 

actuaciones correspondientes con otras Comunidades Autónomas y con Portugal. 

3. Avance en la accesibilidad del conjunto del territorio de Extremadura, a través de la mejora 

viaria, para articular los subespacios comarcales entre sí y con los grandes ejes del territorio. 

4. Mejora y extensión de unas conexiones ferroviarias acordes con el siglo XXI. 

5. Proyección de Extremadura en la Red Transnacional Atlántica. 

6. Red territorial de equipamientos públicos básicos: organización, gestión y sostenibilidad. 

7. Red jerárquica de servicios y equipamientos potenciando el papel de la comarca. 

8. Mapa de distancias - espacial y temporal - de acceso a los servicios básicos (sanidad, 

educación, servicios sociales y comerciales) y a las grandes infraestructuras (autopistas, 

autovías y ferrocarriles) para establecer un plan de prioridades en la ejecución de nuevas 

infraestructuras de acceso, concertado entre las Administraciones Públicas competentes. 

9. Infraestructura digital y redes. Administración electrónica y acceso a los servicios públicos 

en el territorio a través del fomento de la formación digital de la población rural, 

especialmente de colectivos actualmente más alejados de las TIC y planes de aceleramiento 

de la implantación y desarrollo de la administración electrónica y extensión de las TIC en 

actividades educativas, culturales, empresariales y de ocio. 

10. Adecuación y mejora de las infraestructuras y equipamiento científico tecnológico de los 

organismos públicos de I+D+i del SECTI para garantizar su funcionalidad, proyección y 

viabilidad técnico-económica. 

11. Puesta en funcionamiento de incubadoras de alta tecnología: Bioincubadora (Ciencias de la 

Salud) e Incubadora de Alta Tecnología en Economía Circular y Bioeconomía. 
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7.3.5. Ordenación y Gestión del territorio 

 

La realidad territorial de Extremadura demanda un reequilibrio de la población en el territorio 

consecuencia de los dos fenómenos contrapuestos que imperan: zonas rurales con pérdida 

poblacional y, por otro lado, concentración al alza de la población en núcleos urbanos.  El desarrollo 

territorial equilibrado es elemento fundamental para la prosperidad demográfica, económica y social. 

Un desarrollo equilibrado entre las distintas zonas y municipios que componen el territorio pone de 

manifiesto la fortaleza del mismo y evidencia una buena organización en la dotación de servicios 

públicos, infraestructuras y prestación de ayudas.  

 

La dispersión del vasto territorio extremeño, en su mayor parte rural, con baja densidad poblacional 

(25 hab/km2) y escasa dinámica de crecimiento genera en la región un desequilibrio territorial 

estructural, agravado en los últimos tiempos por el problema coyuntural derivado del contexto de la 

crisis económica. En este sentido, las Directrices de Ordenación Territorial de Extremadura, en tanto 

define los elementos de organización y estructuración del territorio, siendo la población su columna 

vertebral, deben responder a una reactivación demográfica y arraigo poblacional, a la diversificación 

económica, con apuesta del sector logístico, a la potenciación de infraestructuras, al desarrollo local, 

a la gestión eficiente de los recursos y servicios a la ciudadanía y a la mejora de la productividad 

agroalimentaria. Directrices que han de incorporar el Convenio Europeo del Paisaje, siendo 

imprescindible para el desarrollo de determinadas actuaciones. Las estrategias de ordenación 

territorial deben concretarse en: 

 

- Dinamización socioeconómica y fijación de la población.  

- Vertebración de las diferentes escalas del territorio.  

- Calidad territorial. 

- Dimensión territorial del agua y de la energía. 

- Gestión eficiente de los recursos y servicios a la ciudadanía.  

 

Esta nueva transición debe hallarse alineada con el nuevo modelo productivo regional “Economía 

Verde y Circular”, con los Objetivos 2020 contra el cambio climático y con la Declaración de Quito 

sobre Ciudades y Asentamientos Humanos Sostenibles para todos en el marco de la Conferencia 

de Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo urbano sostenible, en cuyo seno se adoptará la 
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nueva Agenda Urbana. Dicha Agenda ha de contribuir a la implementación y localización de la 

Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de manera integral y para el logro de los 17 Objetivos 

de Desarrollo Sostenible y sus metas, entre las que se encuentra construir ciudades y 

asentamientos humanos inclusivos, sostenibles y seguros.   

 

Otro de los componentes claves en la ordenación territorial son los Planes Territoriales por su 

alcance supramunicipal y subregional, idóneos para la ordenación del territorio en su consideración 

de unidades ambientales y funcionales completas, que permiten una visión global y no meramente 

local o sectorial, definiendo las posibilidades de implantar actividades en el territorio. Actualmente 

hay 4 planes en vigor: la Vera, Campo Arañuelo, Alqueva y Sierra de Gata; 8 en tramitación: la 

Siberia, Valle del Jerte, Ambroz-Granadilla-Hurdes, La Serena, la Campiña, Ribera de Fresnedosa-

Valle del Alagón, Tentudía-Sierra del Suroeste y Villuercas-Ibores-Jara; 2 en fase de contratación: 

Tajo Salor y Sierra de San Pedro.  

 

La planificación urbanística y territorial de la región debe partir de una concepción global del territorio 

y de la consideración de sus características distintivas. Solo si las políticas territoriales parten del 

previo estudio de la potencialidad de cada territorio se logrará coadyuvar a la reversión del 

fenómeno demográfico y territorial. La especialización inteligente conduce a la necesidad de no 

aplicar tratamientos uniformes a territorios con características heterogéneas. Su diseño debe 

realizarse conforme al contexto de la región, de las provincias, de los municipios, para centrar sus 

planes y medidas en el desarrollo y dotación de necesidades concretas. Son precisamente esos 

rasgos específicos los que aconsejan ordenar desde lo común, desde el territorio, considerando los 

núcleos urbanos y términos municipales como elementos de conjunto y no como entidades 

independientes, atendiendo a sus características diferenciales por comarcas y garantizando desde 

la ordenación, la solidaridad entre municipios y la lógica y eficiente dotación de equipamientos que 

habiliten una calidad de vida adecuada y homogénea a sus habitantes. Ello nos ofrecerá un modelo 

territorial que posibilite la creación de polos de innovación en todas las comarcas, asociados a sus 

potenciales endógenos diferenciales entendidos como base de fortalezas y oportunidades en el 

modelo territorial que puedan, a su vez, mejorar las condiciones laborales de la población.  

 

Atendiendo a la dispersión territorial existente, con un 80% de los municipios con menos de 5.000 

habitantes, que representan un 70% de la superficie territorial, es preciso el funcionamiento por 
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comarcas, como garante del igual acceso a servicios, equipamientos e infraestructuras de calidad 

con independencia del lugar de residencia, y la descentralización, regida por la cooperación y 

colaboración administrativa.  

 

La nueva concepción de la ordenación desde lo global debe ir acompañada de una nueva 

consideración de los usos que es capaz de asumir el suelo rústico, más allá de los estrictamente 

agropecuarios y de explotación de los recursos naturales, de forma que desde el planeamiento 

territorial se regulen como autorizables los usos que, con el más absoluto respeto a sus valores 

propios, se consideren vinculados al suelo rústico, con especial consideración a los relacionados 

con la economía verde y circular.  

 

La incorporación de medidas de agilización y simplificación en la aprobación y desarrollo del 

planeamiento y, en general, las autorizaciones para el establecimiento de todo tipo de actividades 

en suelo urbano y rústico actuarán como revulsivo a la economía regional con el consiguiente efecto 

de la fijación de la población al territorio.  

 

Las bases de un verdadero planeamiento sostenible deben apoyarse sobre unos criterios de 

ordenación sostenible, conforme a los 17 ODS 2030, en los que se atienda a la sostenibilidad, 

movilidad y accesibilidad, conservación del patrimonio cultural, eficiencia energética, perspectiva de 

género y participación. Los planes deben analizar los indicadores de sostenibilidad existentes en el 

territorio o medio urbano y fijar las medidas precisas para avanzar hacia los indicadores que 

constituyan su objetivo, cumpliendo en todo caso los mínimos establecidos, indicadores que deben 

referirse a m2 por habitante y no a metros cuadrados construidos exclusivamente. Igual importancia 

debe concederse a los estudios de movilidad como garantes del fácil acceso a dotaciones, 

equipamientos sanitarios, educativos y demás usos de interés público, a los criterios de proximidad 

y diversidad de usos frente a las zonificaciones y a la regeneración y rehabilitación urbana con el 

objetivo de impulsar un modelo territorial y urbano sostenido, inclusivo y equilibrado.   

 

El reequilibrio de la población en el territorio precisa de la potenciación y progreso del desarrollo 

rural y en este marco se considera indispensable fomentar la autonomía municipal, así como 

promocionar en su seno la creación de capacidades para permitir a los actores locales planificar y 

cumplir con la política regional. Elemento clave para ello sería la adopción de singularidades en su 
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reglamentación, es decir, simplificar los trámites y gestiones de pequeños municipios, lo que 

contribuirá, entre otras muchas ventajas, a la aprobación de los planes generales, así como 

fomentar el uso de las nuevas tecnologías de la información y de la comunicación como vehículo 

de conexión y acceso a través del despliegue de la banda ancha en todo el territorio. 

 

La cohesión territorial y la movilidad sostenible demanda políticas de discriminación positiva en las 

zonas rurales más deprimidas en función de los criterios de ruralidad que se establezcan por la 

Comunidad Autónoma y por la política de desarrollo rural del Estado, así como una evaluación 

continua de los criterios de ruralidad para adecuarlos a la zonificación, sus características y el paso 

del tiempo, atendiendo a procesos de participación ascendente y activando cuantos mecanismos 

sean precisos para ello. 

 

El análisis de todas las políticas públicas con enfoque territorial debe realizarse a través del Consejo 

de Desarrollo Rural, en coordinación con el análisis de los criterios de ruralidad establecidos, fijando 

estrategias que posibiliten y favorezcan el equilibrio territorial, el mantenimiento de servicios 

públicos de calidad y las políticas facilitadoras del desarrollo del medio rural a medio y largo plazo, 

sin perjuicio del avance en las sinergias necesarias entre las zonas rurales, municipios próximos, 

comarcas y territorios afines. 

 

o Iniciativas y propuestas a valorar:   

 

1. Cooperación y colaboración administrativa con medidas como la proyección de la comarca 

funcional, reforzar el papel de las Diputaciones Provinciales, promover desde las 

Diputaciones, en coordinación con las Comunidades Autónomas, el refuerzo de los Grupos 

de Acción Local, para que funcionen como auténticas agencias de desarrollo zonal, como 

escala esencial para la puesta en marcha de políticas activas, de movilización y atracción 

de iniciativas en el medio rural y generalizar y mejorar las redes de comunicación 

institucional. 

2. Nueva Agenda Urbana. Apuesta por una concepción global del territorio, de acuerdo con 

sus características propias y particulares y apoyada en una nueva consideración de los usos 

del suelo que permita la dinamización socioeconómica y poblacional de todo el territorio. 

3. Organización y estructuración del territorio. Definición de estrategias y directrices de 
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ordenación del territorio que garanticen su vertebración y dinamización. 

4. Definición de los Planes Territoriales de acuerdo con una visión global y supramunicipal. 

5. Incorporar la variable demográfica a los procedimientos de elaboración normativa (tanto 

autonómicos como locales). 

6. Simplificación Administrativa Interna y Externa. Singularidad en la reglamentación del mundo 

rural (medidas que propicien la permanencia en el territorio). 

7. Prevención de la exclusión territorial a través de la promoción de Planes Municipales de 

regeneración urbanística para pequeños municipios. 

8. Potenciar el desarrollo local participativo (ascendente y multinivel) y el enfoque socio-cultural 

en tanto el patrimonio cultural y ambiental,  la cultura creativa, impulsa las zonas rurales. 

9. Territorios rurales inteligentes (conectividad/transporte). 

10. Radiografía territorial demográfica. Mapa de las zonas de prioridad demográfica y unidades 

funcionales demográficas. Definición de indicadores de despoblación por municipios o zonas 

de municipios (no por provincias o regiones). Tipología Demográfica de los espacios rurales. 

Evaluación de los factores de heterogeneidad de las zonas rurales. Identificar aspectos que 

puedan favorecer la resiliencia demográfica. Adaptar y redefinir el concepto de “población 

vinculada” a los municipios con un mínimo periodo de residencia anual. 

11. Redefinición de la categoría europea de Zonas Escasa y Muy Escasamente Pobladas. 

12. Recuperar, de forma efectiva, la Ley de Desarrollo Sostenible por su impacto en las políticas 

de apoyo al medio rural. 

13. Considerar la creación de un fondo de guarda y custodia del territorio. 
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7.3.6.  Economía, Empleo y Generación de Riqueza 

 

La Junta de Extremadura tiene competencias claves en materia de dinamización económica y 

empleo, pero no son exclusivas ni suficientes para erradicar los problemas demográficos y 

territoriales presentes y futuros. Su papel para crear entornos económicos o dinamizar los existentes 

para generar crecimiento y empleo es claro. Una gestión integrada y colaborativa con otras 

instituciones y coordinada con los actores sociales y económicos en el territorio tendría un efecto 

multiplicador en cualquiera de las acciones que se llevasen a cabo. 

 

El objetivo de revertir el fenómeno demográfico y territorial requiere de un cambio económico 

sustancial, con incidencia directa en el empleo y en la mejora de las condiciones del mercado 

laboral, y este esfuerzo no se puede generar solo desde el ámbito autonómico, sino que debe ser 

compartido con el resto de administraciones e instituciones implicadas, desde la Unión Europea al 

Gobierno de España, pasando también por las Diputaciones Provinciales, Ayuntamientos y 

FEMPEX y solo desde este alineamiento de actuaciones seremos capaces de conseguirlo. 

 

El crecimiento económico y la creación de empleo son condiciones necesarias, pero no suficientes, 

para combatir el desafío poblacional y territorial presente. Una economía que crece y genera empleo 

de calidad sienta las bases para un incremento poblacional y una mejora de la natalidad. A corto 

plazo, el desarrollo sirve de freno a la emigración, al tiempo que atrae a nueva población, 

mayoritariamente en edad laboral, mientras que a medio plazo una perspectiva económica positiva 

aporta confianza a los ciudadanos para establecer proyectos vitales en el territorio, aumentando así 

los nacimientos. 

 

De esta manera, la elección de un modelo económico que permita elevar las tasas de crecimiento 

por encima de las del resto de regiones y territorios que nos rodean supondrá una mejora del 

atractivo de nuestra región. Este modelo de crecimiento debe de estar en consonancia con las 

nuevas exigencias sociales y medioambientales a nivel europeo y mundial, al tiempo que ser 

consistente con los nuevos sectores económicos emergentes, que liderarán el crecimiento en las 

próximas décadas. 
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La estrategia de crecimiento económico debe estar alineada, de forma ineludible, con la Estrategia 

Europa 2020, por lo que debe contemplar las siguientes tres prioridades: crecimiento inteligente 

(una economía basada en el conocimiento y la innovación), crecimiento sostenible (una economía 

que utilice más eficazmente los recursos, que sea verde y más competitiva) y crecimiento integrador 

(una economía con un alto nivel de empleo que redunde en la cohesión económica, social y 

territorial). Igualmente, debe contemplar en sus postulados el cumplimiento de los ODS recogidos 

en la Agenda 2030 de la ONU. 

 

Las mencionadas exigencias se cumplen con el Marco regional de impulso a la Economía Verde y 

la Economía Circular en Extremadura, Extremadura 2030. Esta Estrategia servirá de guía para 

lograr la transformación económica de la región, por cuanto es capaz de aunar las potencialidades 

más relevantes del territorio, en las que se tiene ventajas competitivas, con las exigencias que, no 

solo a nivel europeo sino también mundial se plantean a la hora de mejorar la sostenibilidad del 

planeta (recogidas en los Objetivos de Desarrollo Sostenible definidos por la ONU). 

 

Extremadura debe asumir el liderazgo en la investigación y desarrollo técnico y científico de aquellos 

ámbitos de especialización que se recogen en dicho documento, particularmente la 

agroalimentación, las energías limpias, el turismo y la salud, con el soporte esencial de las 

tecnologías de la información y la comunicación. En este contexto cobra especial relevancia el VI 

Plan Regional de I+D+i, en conexión con la Estrategia de Investigación e Innovación para la 

Especialización Inteligente de Extremadura (RIS3 Extremadura, 2014-2020), por cuanto asume 

como objetivo propio el fortalecimiento del Sistema Extremeño de Ciencia, Tecnología e Innovación 

(SECTI), impulsando los diversos aspectos que componen la investigación, tanto a nivel de 

formación como de proyección hacia el sector empresarial. Extremadura 2030 pretende convertir la 

región en un espacio para la innovación en la gestión sostenible de los recursos naturales. Incluso 

en los sectores considerados más tradicionales la innovación adquiere un protagonismo importante, 

tal y como se recoge en el Plan Estratégico de Apoyo al Medio Rural en Extremadura, a desarrollar 

entre 2016-2020. 

 

Los Programas de Desarrollo Rurales (PDR) son otro de los instrumentos que deben apoyar la 

transformación del modelo productivo. En este caso, gracias al apoyo financiero de la Unión 

Europea y su programa LEADER, los agentes en el territorio lanzan unas convocatorias de ayudas 
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para actuaciones que abarcan desde proyectos específicos de los servicios básicos y renovación 

de poblaciones en las zonas rurales, hasta la creación de agrupaciones y organizaciones de 

productores y la inversión en activos físicos. Estos programas suponen una auténtica política de 

avance y desarrollo de un medio rural que, dadas sus particularidades, requiere de unas políticas 

específicas, adaptadas a sus fortalezas y con capacidad de afrontar sus debilidades. 

 

El fomento del emprendimiento debe continuar siendo uno de los objetivos de trabajo en este 

campo. El reconocimiento como Región Emprendedora Europea 2017, concedido por el Comité 

Europeo de las Regiones, debe servir para posicionar la región en el mayor número de ámbitos 

posibles como espacio para la innovación, como un ecosistema integral favorable al 

emprendimiento y al desarrollo empresarial. La capacidad de no solo promover el emprendimiento 

en los actuales residentes en la región, sino además de atraer a innovadores de otras regiones 

puede resultar clave para multiplicar los efectos positivos de la actual apuesta. 

 

La creciente interconexión entre los distintos mercados europeos y mundiales y el reducido tamaño 

del mercado regional ofrecen al sector productivo autonómico la posibilidad y al mismo tiempo la 

obligación de internacionalizar sus ventas. La economía extremeña, si bien goza de un elevado 

superávit en su balanza comercial (tasa de cobertura del 159% en 2017), necesita aumentar su 

apertura al exterior. El peso de las exportaciones e importaciones es, a pesar del importante 

crecimiento registrado en los últimos años, considerablemente inferior a la media de España 

(16,87% frente al 51,05% en 2017), lo que ofrece un amplio margen de crecimiento para las ventas 

y compras a y desde el exterior. El Plan Estratégico de Internacionalización (2017-2020) recoge un 

compendio de actuaciones para sortear las debilidades de nuestra economía en el ámbito de la 

internacionalización. 

 

La diversificación de los sectores productivos debe ser otro de los objetivos esenciales de la región 

en los próximos años. Esto es particularmente necesario en las áreas rurales, en las que deben 

ponerse en marcha programas públicos de detección de nuevos yacimientos de empleo y nichos 

de oportunidades empresariales complementarias o alternativas a las tradicionales. Esta ampliación 

de los sectores presentes en nuestra estructura productiva debe orientarse principalmente hacia el 

sector transformador / industrial, para equilibrar la oferta regional de productos y servicios. Además, 

el sector industrial, aparte de tener una vocación esencialmente exportadora, ofrece salarios más 
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elevados y, a partir de un cierto tamaño, mayor estabilidad laboral, que ayudaría doblemente en la 

lucha contra el desafío demográfico. 

 

La ausencia de grandes proyectos e iniciativas empresariales puede combatirse habilitando marcos 

normativos generales que permitan atraer a grandes empresas generadoras de mano de obra 

intensiva. Marcos que doten de agilidad en su tramitación con medidas de apoyo y acompañamiento 

financiero. En este ámbito, la Ley Extremeña de Grandes Instalaciones de Ocio (LEGIO), establece 

un escenario normativo flexible en términos urbanísticos, medioambientales, de fiscalidad y 

financiero, al tiempo que garantiza la sostenibilidad social corporativa de estos proyectos, por cuanto 

crea un fondo de rehabilitación del patrimonio, histórico cultural, natural, en eficiencia energética y 

en inclusión social.  

 

La próxima proliferación de importantes proyectos de producción de energía de origen renovable, 

esencialmente fotovoltaica, debería aprovecharse para apoyar la instalación de plantas industriales 

relacionadas con este campo. De esta manera se conseguiría mantener en el medio y largo plazo 

el incremento en el número de ocupados que la construcción de las mismas traerá consigo, 

compensando la caída posterior en las cifras de afiliación (toda vez que el mantenimiento de estas 

plantas requiere un número reducido de trabajadores). 

 

Los sectores ya presentes en la región deben ser capaces de mejorar su competitividad, 

actualizando sus métodos de producción y optimizando el uso de recursos en sus procesos 

productivos, al tiempo que reduciendo la generación de residuos o dándoles nuevos usos. En este 

ámbito la apuesta por la Economía Circular resultará clave. 

 

Dentro de estos sectores clásicos, el del comercio de proximidad tiene una importancia crucial para 

el medio rural, no solo por su capacidad para generar empleo, sino también por su valor intrínseco 

en cuanto que dota a las zonas despobladas y de menor densidad de población de una oferta de 

productos y servicios que resulta esencial para el mantenimiento de la población. Las iniciativas en 

este campo son varias, desde la limitación en la apertura de domingos y festivos o el apoyo a los 

centros comerciales abiertos, hasta la promoción de sus ventas (mediante planes Renove y similar), 

pasando por el establecimiento, de la mano de las entidades financieras públicas o privadas, de 
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facilidades para su financiación. La presencia de este tipo de comercio, generalmente de propiedad 

familiar, va más allá de los municipios cabecera de comarca, extendiéndose por otras localidades 

de menor tamaño. 

 

El sector turístico, clave para lograr un desarrollo sostenible, ha cumplido en los últimos años un 

papel esencial en el aumento del empleo y la generación de riqueza en la región. Extremadura debe 

seguir potenciando sus activos turísticos, aprovechando la creciente demanda por nuevos nichos y 

productos, que van más allá del turismo del sol y playa. La región debe seguir diferenciando su 

oferta, añadiendo al turismo cultural y de naturaleza nuevos subsectores, como el turismo 

relacionado con la televisión y el cine, o la apuesta por el turismo experiencial (turismo de 

sensaciones, astroturismo, recreaciones históricas…). La distribución de recursos turísticos por toda 

la geografía regional supone además un potencial de crecimiento para las zonas rurales. Se trata 

en estos casos de un turista de mayor poder adquisitivo, dispuesto a pagar un mayor precio por un 

producto único, pero siempre que la calidad sea elevada, de forma que para poder multiplicar sus 

efectos el sector demanda una mayor formación y capacitación de sus agentes, al tiempo que el 

diseño de campañas que faciliten la comercialización de sus productos. Íntimamente relacionado 

con este sector se encuentra el desarrollo de nuevas infraestructuras que acerquen a la Comunidad 

a los principales centros emisores de turistas. 

 

La generación de mayores posibilidades económicas puede alcanzarse también sumando población 

y compartiendo esfuerzos, dando lugar así a economías de escala que favorecen la eficiencia. La 

puesta en marcha de la Eurociudad Badajoz, Elvas y Campo Maior, apoyada en la financiación 

europea (programa de cooperación Interreg V – A), deberá servir de ejemplo a las posibilidades que 

este ámbito ofrece. La creación de estructuras de gestión y de un plan estratégico propio dará lugar 

a un marco institucional que ofrecerá nuevas y mejores posibilidades a los ciudadanos y empresas 

del entorno. 

 

Existe un consenso bastante general en torno a las interconexiones entre empleo y demografía, de 

tal forma que el empleo se considera comúnmente como una de las principales respuestas ante los 

retos demográficos. Las menores oportunidades de empleo o la precariedad del mismo, entre otras 

razones, están condicionando la estructura territorial y demográfica de la región. Un claro ejemplo 

lo tenemos en la menor tasa de actividad de la región, históricamente por debajo de la media 
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española, tanto en hombres como, particularmente, en las mujeres (en el primer trimestre de 2018 

la tasa de actividad regional es 3,36 pp inferior a la nacional, diferencia que en el caso de las mujeres 

se amplía hasta los 5,23 pp). 

 

La elevación de dicha tasa de actividad solo puede ser consecuencia de una mayor demanda de 

empleo por parte del sistema productivo que, incrementando la cifra de ocupados, consiga reducir 

la tasa de paro regional e incentive la entrada de un mayor porcentaje de la población en el mercado 

de trabajo. Esto es particularmente cierto en el caso del empleo femenino, que presenta una brecha 

aun mayor que el masculino. 

 

La situación actual, con una elevada tasa de paro y una ausencia de infraestructuras relevante, que 

dificulta el acceso de nuestros productos y servicios a los principales mercados, demanda la 

aprobación por parte del Gobierno de la Nación de un Plan Especial de Empleo para nuestra 

Comunidad Autónoma. Una iniciativa de este calado resulta imprescindible para generar una 

dinámica de avance que permita, posteriormente, que dicho impulso genere a su vez nuevas 

inversiones y crecimiento económico. 

 

Las políticas de empleo a desarrollar exigen que el crecimiento en el empleo debe venir 

ineludiblemente acompañado de una mejora en la calidad del mismo, para colaborar así con el 

objetivo de lograr un crecimiento demográfico sostenible a medio y largo plazo, en línea con los 

postulados recogidos en la Estrategia Europea para el Empleo. La apuesta por sectores de 

crecimiento, con una mayor inversión en I+D+i, facilitará la creación de un empleo de calidad, útil 

para evitar la emigración de los jóvenes con elevada formación, al tiempo que atractivo para lograr 

la llegada de nueva población trabajadora. 

 

Los efectos positivos del empleo de calidad se proyectan hacia otros ámbitos. En términos 

macroeconómicos favorece la pujanza de la demanda interna, con efectos positivos sobre el 

comercio y los servicios, consolidando las empresas ya existentes y permitiendo la aparición de 

nuevas iniciativas empresariales en las distintas comarcas de la región. En el ámbito social esta 

apuesta por un empleo de mayor calidad, unida al consenso con los agentes sociales, dota de 

cohesión a la sociedad en su conjunto, fortaleciendo el compromiso de los ciudadanos entre ellos y 
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con las instituciones, con consecuencias obvias sobre los ingresos públicos y la sostenibilidad del 

sistema de protección y servicios públicos. 

 

El apoyo al emprendimiento y a la economía social también forma parte de las prioridades a atender, 

por su capacidad para aportar resiliencia a nuestras comunidades. Así, deben contemplarse Ayudas 

para el Fomento del Empleo en la Economía Social y del Empleo Autónomo, para dar soporte a un 

modelo de crecimiento endógeno, que permita crear fortalezas económicas y sociales integradas 

en el territorio: un modelo de referencia de sostenibilidad económica frente a las amenazas 

derivadas de la deslocalización, que ofrezca a Extremadura nuevas alternativas. Resultan 

esenciales medidas que faciliten el relevo generacional y que permitan la profesionalización de 

estas iniciativas emprendedoras, particularmente de aquellas de carácter asociativo y/o cooperativo. 

El apoyo a la Economía Social resulta esencial para el desarrollo económico del ámbito rural, por 

cuanto permite la generación de una actividad económica con menores necesidades de financiación 

y menos relacionada con las economías de escala, debilidades ambas del medio rural. 

 

o Iniciativas y propuestas a valorar:  

 

1. Formación y Transferencia de conocimiento al tejido productivo. 

2. Promoción del empleo juvenil para favorecer su emancipación. 

3. Emprendimiento, actividad y consolidación empresarial e incorporación al mercado laboral. 

Poner en marcha planes especiales de apoyo a autónomos y emprendedores del medio 

rural. Banco de Tierras. 

4. La I+D+i y la tecnología al servicio de la competitividad empresarial y los sectores 

productivos (endógenos, primario y agroindustria, industria y servicios). 

5. Apuesta por la mejora de la eficiencia energética, tanto en edificios como en infraestructuras 

y procesos empresariales/industriales, para conseguir no solo reducción de las emisiones, 

sino también el desarrollo de un sector económico altamente especializado en la materia. 

6. Los recursos naturales como generadores de riqueza y empleo: Economía Verde. 

7. Economía Circular como la mejor optimización de los recursos y optimización de procesos. 

8. Economía Social como herramienta en los servicios a los ciudadanos. Recuperar o fomentar 

la relación entre comercialización y cercanía con el lugar de producción agropecuaria y de 

productos locales en general, fomentando su presencia en los mercados locales. Impulsar 
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ayudas a la creación de empresas en el ámbito de la economía social. 

9. Política industrial. Concentración de esfuerzos en áreas de especialización para favorecer la 

creación de cadenas de valor sólidas y potentes, que permitan ganar escala y competitividad 

a nivel nacional e internacional. 

10. Exportaciones. Diversificación de sectores exportadores, con medidas de apoyo al inicio de 

la exportación e incorporación/formación de profesionales especializados. 

11. Atracción de inversiones extranjeras. Promoción de Extremadura como destino de inversión, 

dotándole de condiciones que aumenten su atractivo. 

12. Nuevos yacimientos de empleo. Potenciación del valor del patrimonio natural y cultural. 

13. Iniciativas turísticas. Desarrollo de diversidad de nichos de turismo (naturaleza, patrimonio, 

creencias, gastronomía, ornitológico, astronomía, etc.), para romper la estacionalidad. 

Establecer programas de apoyo a la promoción y comercialización turística como sector 

fundamental para la creación de empleo y fijación de población en el territorio. 

14. Comercio Minorista. Favorecer la actividad comercial, especialmente en los pueblos, a través 

de ayudas económicas al pequeño comercio e iniciativas de promoción económica como los 

planes Renove. Implantar líneas de apoyo, incentivo y asesoramiento para recuperar el 

pequeño comercio en las áreas rurales, que garantiza el derecho de acceso a productos, 

desde una perspectiva comarcal. 

15. Promover la incorporación y el acceso efectivo de las áreas rurales a los fondos y recursos 

del programa RIS3 de Especialización Inteligente de la Unión Europea. 

16. Diversificar la economía rural. Poner en marcha programas públicos de detección de nuevos 

yacimientos de empleo y nichos de oportunidades empresariales complementarias a las 

tradicionales en las distintas áreas rurales. 

17. Desarrollo de una agricultura moderna, basada en nuevos conceptos como la salud, menor 

uso de productos químicos y apuesta por los productos de proximidad en la gastronomía. 

18. Nuevo enfoque en la lucha contra los incendios y en la regeneración de áreas quemadas. 

Innovación en técnicas preventivas, creando nuevos métodos, técnicas y tecnologías que 

aporten valor en estas actividades económicas y que puedan exportarse a otros territorios. 

19. Apoyo al retorno de jóvenes y emigrantes, aprovechando la experiencia adquirida para el 

desarrollo de iniciativas empresariales. 

20. Adaptar el Plan de Garantía Juvenil a la realidad rural. 
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7.3.7. Fiscalidad y financiación 

 

Uno de los principales elementos para la construcción de un futuro de desarrollo económico y 

crecimiento poblacional para las zonas que enfrentan estos desafíos es la aceptación de que estas 

áreas se encuentran en desventaja en términos de costes, tanto a la hora de prestar los servicios 

públicos como ante la producción de bienes económicos. Y ambos elementos, el mantenimiento de 

los servicios públicos y la creación de empresas y negocios, son indispensables para la 

supervivencia de cualquier territorio. 

 

Partiendo de esta premisa, resultan necesarias medidas que combatan estas desventajas: de un 

lado mediante mejoras en la financiación europea, estatal y autonómica, pues la prestación de 

servicios públicos resulta especialmente gravosa en estas áreas. De otro, a través de la concesión 

de ayudas y exenciones respecto de algunos impuestos, así como la reducción de los costes de 

seguridad social asociados al factor trabajo. 

 

Las carencias geográficas y demográficas deben conciliarse mediante bonificaciones o deducciones 

fiscales y en las cuotas a la Seguridad Social, de forma que se logre una efectiva igualdad de 

oportunidades entre el medio urbano y el rural, haciendo más atractivo el medio rural para nuevos 

inversores. Se requiere una política de Estado que, de forma consciente y deliberada, establezca 

una discriminación fiscal positiva en favor de unos territorios rurales que se encuentran en situación 

de desigualdad frente a las zonas urbanas y costeras. 

 

De igual modo se debe actuar con las inversiones directas del Estado en infraestructuras viarias, 

hidráulicas, de energía y de telecomunicaciones. Debe priorizarse su realización en ámbitos rurales, 

para hacerlos más atractivos tanto de cara a los residentes como al sector productivo, al tiempo que 

comunicarlos mejor con las áreas urbanas, donde se localizan los centros de consumo. Los fondos 

del Estado dirigidos a entes locales también deben tener en cuenta estas circunstancias, 

permitiéndoles poner en marcha iniciativas de empleo en obras y servicios de interés público. 

 

El modelo de financiación de las Comunidades Autónomas también debe ajustarse en estos 

términos, incluyendo factores de corrección que tengan en cuenta las desigualdades existentes y 

articulando fondos específicos para compensar a los territorios de acuerdo con su pérdida 
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poblacional y su dispersión geográfica. Los costes unitarios de los servicios públicos esenciales son 

sustancialmente más elevados en zonas con baja densidad poblacional, con elevada tasa de 

envejecimiento o con núcleos dispersos, circunstancias que deben recogerse explícitamente en el 

modelo de financiación de las Comunidades Autónomas con el fin de financiar dichos servicios de 

forma equilibrada y justa. 

 

Adicionalmente, pueden plantearse iniciativas legislativas que sirvan para garantizar derechos de 

la ciudadanía, exigiendo por ley a las empresas de distintos sectores la prestación de servicios en 

ciertos núcleos y zonas actualmente no cubiertos por falta de rentabilidad. Esta situación ya ocurre 

en otros sectores, como el de las telecomunicaciones o el servicio postal, en los que se compensa 

económicamente a aquellas empresas que los prestan, de acuerdo con un análisis de costes. Estas 

experiencias podrían llevarse, a título de ejemplo, a los servicios bancarios o de supermercados, y 

supondrían un impulso a las condiciones de vida en zonas actualmente en peligro, haciéndolas más 

atractivas. A medio y largo plazo se irán reduciendo dichas subvenciones, pues en tanto calculadas 

de acuerdo con la falta de rentabilidad, ésta iría minorándose con el crecimiento poblacional y 

económico de dichos territorios. 

 

Igualmente, la Unión Europea debe prestar una especial atención a las zonas rurales y con 

problemas demográficos y territoriales, del mismo modo que sucede con otras tipologías de 

regiones, como las alejadas, ultraperiféricas o aquellas en declive industrial, por cuanto es un 

mandato explícito del artículo 174 TFUE y que se aplica no solo a las políticas de cohesión, sino 

también a los Fondos Estructurales y otros instrumentos financieros, en particular la PAC, por 

cuanto las zonas en declive poblacional son, en muchas ocasiones, eminentemente agrícolas. No 

en vano el Libro Blanco sobre el Futuro de Europa, reflexiones y escenarios para la Europa de los 

Veintisiete en 2025 (COM (2017) 2025 1 de marzo de 2017) identifica el cambio demográfico entre 

los retos a que tendrá que hacer frente la UE en el periodo previo y posterior a 2025. 

 

El desarrollo equilibrado de las distintas regiones de la Unión es necesario para garantizar que no 

se producen desigualdades sociales entre los habitantes de unas y otras zonas. El desafío 

demográfico y territorial debe integrarse en todo el espectro de ámbitos de actuación de la Unión, 

que deben adaptarse a los factores y características específicas de cada uno de los territorios que 

se enfrentan a desequilibrios demográficos, para lo que es necesario aplicar el análisis a una escala 
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territorial adecuada, llegando incluso a las unidades administrativas locales cuando fuese necesario. 

En este sentido, pueden resultar útiles medidas como el incremento de los porcentajes máximos de 

cofinanciación europea para proyectos empresariales en zonas con reducida capacidad fiscal. 

 

Estas medidas resultan igualmente justas desde otro punto de vista: el de las externalidades 

positivas. Las áreas rurales y de baja densidad de población generan multitud de efectos positivos 

para las áreas urbanas, que no están siendo debidamente compensados. Así, aquellas están 

funcionando como sumideros de CO2 frente el cambio climático, como garantes de un patrimonio 

cultural y arquitectónico de incalculable valor, como reservas de una biodiversidad en retroceso y 

como barrera frente a la desertización. 

 

Este enfoque de los territorios rurales como generadores de externalidades positivas debe encontrar 

una aplicación práctica directa en la definición del nuevo modelo de la PAC. Extremadura demanda 

una reforma de la PAC que integre como principio director la lucha contra el reto demográfico y 

territorial, pues es la única forma de mantener con vida gran parte de los territorios rurales de la 

Unión y, con ellos, todo lo que aportan. En este sentido, no puede aceptarse una tasa única, ni un 

pago único por igual a todos, porque no se estarían reconociendo las aportaciones al bienestar 

global de regiones como Extremadura. El nuevo modelo debe establecer pagos complementarios, 

que compensen los modelos agrícolas y ganaderos extensivos, por cuanto resultan esenciales en 

la lucha por la sostenibilidad. Junto a ellos deben aparecer fondos complementarios, vinculados a 

la mejora de las condiciones de vida (transporte, comunicaciones, servicios….) del medio rural, 

como forma de luchar contra el despoblamiento, garantizando su subsistencia futura. 

 

o Iniciativas y Propuestas a valorar:  

 

1. Medidas de discriminación fiscal positiva tales como apoyo financiero a iniciativas de 

emprendimiento joven; mayores porcentajes de cofinanciación a todos los proyectos destinados 

a generar un desarrollo económico diversificado y para combatir la despoblación; ayudas a 

Iniciativas Emblemáticas para el Reto demográfico alineadas con Agenda 2030; dotar en los 

presupuestos estatales, autonómicos y provinciales de un programa de incentivos adicionales a 

los actualmente existentes para promover la implantación de actividades económicas, con 

elevada creación de empleo, relacionadas con los recursos, la tradición o el entorno económico 
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de las zonas de prioridad demográfica;  reforzar, con carácter general, todas aquellas líneas de 

subvención existentes en la Comunidad autónoma cuando los beneficiarios sean residentes en 

zonas de prioridad demográfica; evaluar y, en su caso, promover la creación de incentivos 

económicos y de carrera profesional para los empleados públicos que fijen su residencia 

habitual en el municipio o zona rural en la que presten servicio; establecer 

bonificaciones/deducciones especiales en impuestos de actividades profesionales y 

empresariales, así como en subvenciones a la contratación y en bonificaciones de cuotas a la 

Seguridad Social para quienes desarrollen su actividad y tengan su residencia habitual en zonas 

de prioridad demográfica y, con carácter general, en municipios rurales de menos de 5.000 

habitantes; establecer bonificaciones/deducciones en el IRPF/Seguridad Social para los 

residentes en el medio rural, que incentiven la atracción de nuevos Pobladores y que consoliden 

los censos demográficos ya existentes; concesión directa de subvenciones para financiación de 

inversiones en zonas de prioridad geográfica que favorezcan la generación de renta y riqueza. 

2. Medidas Seguridad Social. 

3. Medidas de Financiación Autonómica como reforzar la financiación estatal de las diputaciones 

provinciales y los ayuntamientos para que pongan en marcha nuevos planes de empleo local en 

obras y servicios de interés público y refuercen los ya existentes, llevados a cabo en 

coordinación con los municipios y adaptados a sus demandas y necesidades; incorporar en la 

regulación del sistema financiero la obligación de las entidades de garantizar el acceso al sector 

bancario en el medio rural, en el marco de la garantía de Derechos de la ciudadanía ante las 

instituciones financieras; mejora de las entidades financieras prestando servicios digitales, 

culturales o jurídicos, más allá de los tradicionales depósitos y créditos; promover la creación de 

fondos público-privados de concesión de avales y créditos blandos específicamente dirigidos a 

proyectos de emprendimiento en el medio rural; implicación de inversores privados y entidades 

financieras, junto a administraciones públicas, en la dotación de dichos fondos (programa de 

Business Angels, entidades de capital-riesgo, capital-inversión...). 

4. Realizar, a través de la FEMP y con financiación estatal, un estudio de los costes para el 

sostenimiento de los servicios públicos locales en poblaciones de reducido tamaño, zonas de 

baja densidad, envejecidas o con núcleos dispersos, a efectos de su consideración en la 

financiación local con cargo a los tributos del Estado. 

5. Política de Cohesión y financiación europea. 

6. Potenciar las Inversiones Territoriales Integradas (ITI) 
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8. GESTIÓN DEL CAMBIO  

 

El desafío demográfico y territorial de Extremadura con sus consiguientes consecuencias debe ser 

conocido por el conjunto de la ciudadanía. Para poder hacer frente de forma consistente a este 

fenómeno no basta con desarrollar desde las instituciones iniciativas de respuesta. El conjunto de 

la población extremeña debe tener conocimiento y conciencia de los riesgos sociales, económicos 

y medioambientales a los que se enfrenta. Solo de este modo podrá estar suficientemente 

concienciada y será capaz de asumir propuestas que, en algunos casos, pudieran resultar 

impopulares para ciertos sectores o territorios. En este sentido, serán cruciales las dinámicas 

colectivas de la toma de decisiones en las que no solo el ciudadano participará en las mismas, sino 

que se deberá garantizar una activa colaboración en su diseño e implementación. La creación de 

diferentes foros para la difusión de esta información podría ser un buen inicio en la búsqueda de 

conciencia, implicación y sinergias con los distintos grupos poblacionales. 

 

Una parte importante de las iniciativas o campos de trabajo que se recogen en este documento ya 

se están abordando de una u otra forma en los distintos planes, estrategias e iniciativas lanzadas 

por las distintas Consejerías en los últimos tiempos. No se trata, por tanto, de dar un vuelco a las 

actuaciones hasta ahora llevadas a cabo, pero sí de buscar en su definición y planteamiento un 

enfoque de la variable demográfica y territorial, en tanto irrumpe de forma contundente en la agenda 

pública como elemento central e ineludible para el futuro de la región. 

 

Del mismo modo que se requiere un mayor conocimiento y conciencia por parte de la ciudadanía 

del desafío al que se enfrenta la región, se considera preciso dar entrada a otros actores en los 

procesos decisorios. Deben compartirse trabajos previos y planteamientos con otras 

administraciones y actores sociales, económicos y territoriales, a través de redes, foros, canales de 

interlocución y espacios de encuentros y debates, todo ello con el fin de perfilar de manera adecuada 

y precisa el alcance de un desafío complejo y claramente enraizado en el medio físico, desde el que 

se debe contemplar y apoyar las iniciativas que se proyecten como única forma de revertir el 

fenómeno. En este sentido, se establecerá un sistema de seguimiento y monitorización de las 

diferentes iniciativas que con mayor visibilidad se pongan en marcha en otras regiones, 

especialmente aquellas que respondan a indicadores demográficos que guarden similitud con los 
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de Extremadura, en los Estados y en la Unión Europea en el marco de las políticas públicas 

vinculadas al reto demográfico. 

 

El Consejo Económico y Social, en su calidad de órgano consultivo del Gobierno Regional en 

materias de orden económico y social y conformado a su vez por los principales interlocutores 

sociales de la región, se configura por tanto como un actor de primer orden en este proceso de 

análisis, estudio y proyección de este desafío, que debemos afrontar de forma conjunta, como 

Comunidad. 

 

El Consejo Regional de Desarrollo Rural, dada su amplia representación, su vocación regional y su 

directa relación con el territorio, puede ser el órgano apropiado para, en su seno, compartir este 

proceso con el conjunto de agentes de la región, en el que se pueda descender a un amplio y 

detallado análisis y diagnóstico de las principales características y adversidades demográficas de 

la Comunidad Autónoma de Extremadura con el fin de articular, tras una reflexión seria y 

responsable y con el debido sosiego, la Estrategia para revertir el fenómeno demográfico y territorial.   

 

Otro de los elementos esenciales en esta consecución es la comunicación, sobre la que debe 

trabajarse de forma concienzuda, poniendo en valor los avances que se vayan logrando en esta 

lucha contra el despoblamiento y el reequilibrio territorial. Con este objetivo en mente debe 

mantenerse el trabajo de los foros creados, elemento necesario para transmitir los progresos a los 

distintos grupos sociales y económicos.  

 

El cambio de dinámica que se plantea requiere un trabajo continuo y dilatado en el tiempo, pero con 

objetivos y retos a corto, medio y largo plazo, en cuya gestión juega un papel relevante el 

conocimiento de los mismos por parte de todos los implicados. 
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Anexo 1. Resumen Ejecutivo 

¿Qué sucede? 

 

FENÓMENOS DEMOGRAFICOS IDENTIFICADOS EN EXTREMADURA 

  

Extremadura al igual que otras regiones españolas y europeas está afectada por el cambio 

demográfico, pero con características propias derivadas de su historia y  situación 

geográfica. Las consecuencias que se derivan de este cambio, suponen un riesgo grave no 

sólo para el mantenimiento del Estado del Bienestar, sino para el propio sostenimiento del 

sistema de servicios públicos. 

Por un lado, pérdida total de habitantes, derivada de tres factores claves: la baja tasa de natalidad, el 

envejecimiento poblacional y la emigración. Por otro, la pérdida progresiva de áreas  territoriales especificas 

dentro de la Comunidad Autónoma. En el año 1920, había una población total en Extremadura de 1.064.318 

en 2018, es de 1.072.059. La edad media regional en 2017 fue de 43,8 años, la media española de 42,9 años. 

El 60,3% de los municipios extremeños, uno de cada cuatro habitantes tiene más de 65 años en 2017 y 234 

municipios tiene una tasa superior al 25%.En 2018 los extremeños residentes en el extranjero era de 31.220 

en 2009 esta cifra era de 23.152. El crecimiento vegetativo en 2018, fue de -2.624 extremeños menos. 

 

Despoblación del medio rural y tendencia a la concentración en las ciudades, derivado, por un lado, de 

factores relacionados con la falta de servicios públicos básicos, sanitarios, sociales y educativos, por otro, 

con la falta de oportunidades de empleo, proyectos familiares en condiciones de estabilidad social y 

económica y proyección y expectativas de futuro.   

Dispersión poblacional, derivada de las características geográficas de nuestra Comunidad Autónoma, del 

tamaño de su superficie,  distribución  de sus núcleos poblacionales y baja densidad poblacional. En 

Extremadura tenemos 388 núcleos poblacionales, el tamaño medio poblacional es de 2.860 habitantes, 

mientras que a nivel nacional es el doble.  En Extremadura la población que vive en poblaciones de más de 

10.000 habitantes, es de un 49,3%, mientras que a nivel nacional ese porcentaje al 77,8%, y un 19,8% de la 

población extremeña vive en municipios de menos de 2.000 habitantes. Nuestra densidad poblacional es de 

26 hbts/km2, la tercera por abajo. 

La Esperanza de vida  y tasas de dependencia, en Extremadura la esperanza de vida se encuentra entre los 82 

y los 83 años  y la media europea en 2014 era de 80,9 años, lo que deriva en una tasa de dependencia de 

ancianidad de 30 personas con 65 años y más por cada 100 personas en edad laboral. La dependencia por 

juventud es de 16 jóvenes por cada 100 personas en edad laboral. La tasa de dependencia total es de 46 

dependientes por cada 100 personas en edad de trabajar.  
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¿Qué se propone? 

OBJETIVO GENERAL 

Implementar el Cambio Demográfico en la Agenda Política de la Junta de Extremadura, las causas 
que lo producen y las consecuencias que de ello se derivan y paralelamente, la necesidad de 
innovar en la gestión y en el diseño de las políticas públicas para encontrar respuestas que deriven 
en la reversión de dicho fenómeno.  

OBJETIVOS ESPECÍFICOS  

 

 

La Junta de Extremadura propone implementar y desarrollar una estrategia de Intervención que 

revierta el cambio demográfico  en nuestra Comunidad Autónoma y cohesione social y 

territorialmente a Extremadura, con el resto de España y Europa.  Una propuesta política que cuente 

con todos los actores institucionales con competencias en políticas públicas identificadas con el 

cambio demográfico, la cohesión social y el crecimiento sostenible. Una gobernanza multinivel que 

ponga en valor los recursos autóctonos, sean estos naturales, sociales y económicos que nos 

identifican, y con unas especificidades como región que nos condicionan en el presente  y en el futuro.    
 

OBJETIVOS 
POLITICOS 

OBJETIVOS 
SOCIALES 

OBJETIVOS 
ECONÓMICOS Y 

EMPLEO 

OBJETIVOS 
TERRITORIALES 

Establecer y adecuar 

los escenarios 

políticos, propiciar un 

cambio en la cultura 

política de consenso y 

colaboración en el 

territorio, conseguir 

mayores impactos y 

convertir los objetivos 

en resultados, diseñar 

políticas públicas en 

innovación social y 

participación 

ciudadana y crear los 

entorno necesarios 

que deriven en una 

organización 

orientada al 

conocimiento.   

 

Garantizar a los 

extremeños la 

igualdad de 

oportunidades, 

equilibrar las 

prioridades de 

intervención social,  

propiciar el 

envejecimiento 

activo, la 

conciliación familiar 

y el acceso a las 

mujeres rurales a la 

participación 

comunitaria, 

garantizar el acceso 

a las infraestructuras 

y los servicios 

públicos en el 

territorio y por 

último,  animar e 

incentivar a la 

población rural y a 

los nuevos 

repobladores a las 

ventajas de vivir en 

un entorno con 

calidad de vida. 

 

Impulsar políticas 

económicas que 

estén dirigidas a 

garantizar la 

convergencia 

económica y 

cohesión entre 

territorios y regiones 

europeas, favorecer 

una economía 

inclusiva, sostenible 

social y 

ambientalmente, 

dimensionar el 

potencial de los 

recursos autóctonos, 

mejorar los entornos 

productivos locales, 

invertir en el 

patrimonio cultural y 

artístico,  y  por 

último, revertir  el 

cambio demográfico 

no puede ser un 

objetivo 

exclusivamente 

político, debe de ir 

acompañado por la 

iniciativa privada.  

 

Garantizar desde la 

acción política y 

desde la gobernanza 

multinivel, la 

cohesión territorial 

con un escenario 

temporal, abordar 

de manera eficiente 

los desequilibrios 

territoriales, dirigir 

acertadamente las 

inversiones, 

conjugar la acción 

política establecida 

en sus tiempos de 

desarrollo con el 

enfoque de redes, y 

por último, conocer 

los marcos 

normativos y  actuar 

con seguridad 

jurídica 
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¿Cómo se hará? 

 

DIRECTRICES 

Los principios rectores que proponemos van dirigidos a la optimización de los recursos públicos, a 
la gobernanza multinivel, a la innovación en la gestión y en el diseño de políticas públicas, la 
información, comunicación y participación ciudadana.  

 

 

 

   

 

 

METODOLOGÍA 

La implementación de la variable demográfica en el diseño de políticas públicas necesita de un 
modelo de gobernanza que abarque desde la toma de decisiones, la innovación en la gestión de 
los recursos públicos y la participación de actores.  

 

 

 

 

 

 

 

Los intereses del conjunto de los extremeños, son los que marcan las prioridades en la toma de decisiones, 

para ello la coordinación, la colaboración, en definitiva la alineación de las instituciones, es imprescindible 

para conseguir los objetivos. A esto hay que añadir, la organización y la planificación de los recursos 

públicos a nivel territorial y temporal, hay que tener en cuenta que la visión intergeneracional en 

fenómenos demográficos es una premisa categórica.     

Organización y Planificación 
de las políticas públicas desde 

un enfoque demográfico 

Cooperación 
Administrativa e 

Institucional 

Corresponsabilidad de la 
Acción desde el ámbito 

público y privado 

Gestión y previsión de los 
escenarios demográficos 

Participación e 
Información: 

instrumentos de 
dinamización y cohesión 

social 

Solidaridad 
Intergeneracional 

Un modelo de gobernanza multinivel sentando las 

bases para la mejorar de la eficacia en las políticas 

públicas en un escenario fragmentado, 

temporalmente amplio y con recursos públicos 

escasos. 

Un modelo de gobernanza en la movilidad 
económica y social en el territorio para dotarnos de 

un modelo que articule y cohesione  y a la vez que 

favorezca el desarrollo endógeno y sostenible.   

 

Un modelo de gobernanza en la gestión de los 
recursos públicos a través de la innovación en la 

gestión y el diseño de políticas públicas como 

herramientas transformadoras de la realidad 

demográfica.   

Un modelo de gobernanza de participación y 
redes de actores formales e informales que 

dinamicen y produzcan interacciones  y cambios 

positivos en la gobernanza y en la toma de 

decisiones.  
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¿Dónde se intervendrá? 

ÁREAS DE INTERVENCIÓN 

Uno de los objetivos de la UE es desterrar la desigualdad entre las regiones y cerrar brechas que generan 

desigualdad. El modelo de cohesión regional de Extremadura, basado en el desarrollo de sus recursos y en el 

principio de igualdad de oportunidades,  tiene que contar con las dotaciones que puedan optimizar el modelo, 

por un lado, y por otro, con el compromiso y alineación del resto de instituciones  nacionales y europeas. 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Extremadura ha sido y es receptora de fondos estructurales, su impacto ha sido positivo y reconocidos por 

todos,  pero la desigualdad es aún tangible, con el resto de regiones españolas y europeas. Se necesita la 

colaboración, el compromiso y la participación de todos los actores para revertir el cambio demográfico, 

bajo unas premisas de eficacia en la consecución de los objetivos, eficiencia en los procesos de 

implementación de las medidas y resultados medibles y evaluables.    

SANITARIO, SOCIOSANITARIO Y 
MAYORES, en el cual el cambio demográfico 

muestra su mayor expresión en el ámbito de los 

servicios públicos asociados a la salud, a la calidad de 

vida y al envejecimiento poblacional.   

 

EDUCACIÓN, FORMACIÓN Y 
CULTURA, el acceso a la educación es esencial 

para garantizar la igualdad de oportunidades y resulta 

un elemento transformador en favor de la integración 

social, fundamentalmente para los colectivos más 

vulnerables y en riesgo de exclusión. 
 

IGUALDAD DE OPORTUNIDADES, 
FAMILIA, VIVIENDA E 
INMIGRACIÓN, ya sea esta social, territorial o 

de género. La familia como elemento de cohesión y 

solidaridad intergeneracional.   

INFRAESTRUCTURAS Y 
EQUIPAMIENTOS PÚBLICOS, el 

equilibrio y la cohesión territorial pasa por la 

inversión pública y el acompañamiento privado en la 

creación, mantenimiento y sostenibilidad de las 

infraestructuras y equipamientos dotacionales en el 

territorio. 

ORDENACIÓN Y GESTIÓN DEL 
TERRITORIO, con el planteamiento de una 

gobernanza multinivel hasta la gestión integrada de 

recursos públicos y dentro de los ámbitos 

competenciales de cada administración pública.   

 

ECONOMIA, EMPLEO Y 
GENERACIÓN DE RIQUEZA, el modelo 

económico elegido para Extremadura se basa en los 

pilares que se identifican con el desarrollo y puesta en 

valor de los recursos endógenos, el equilibrio 

territorial,  y un crecimiento sostenible y competitivo.  

 

FISCALIDAD Y FINANCIACIÓN, las 

carencias geográficas y demográficas deben conciliarse 

mediante bonificaciones o deducciones fiscales y en las 

cuotas a la Seguridad Social, de forma que se logre una 

efectiva igualdad de oportunidades entre el medio 

urbano y el rural, haciendo más atractivo el medio rural 

para nuevos inversores. 
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