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Media Policy Silence en los territorios despoblados: La comunicacion en la normativa autonémica y
nacional sobre despoblacion

Ideas clave:

1. La comunicacion es un elemento importante de las politicas y estrategias para hacer frente al
reto demogréafico.

2. En Espafa no se han implantado hasta el momento politicas de apoyo a medios locales en
zonas en riesgo de despoblacion.

3. Afuturo, cabe disefiar medidas que especifiquen las "Estrategias territoriales de comunicacion”.

Resumen: A través de la revision analitica de la normativa frente al reto demografico de ambito
nacional y autonomico se realiza un estudio exploratorio para detectar el lugar que ocupa la comunicacion
y los medios de comunicacion en estas politicas publicas. Se observa que la presencia de lo comunicativo
tiene importancia en el corpus normativo analizado, que ha tenido su principal desarrollo desde el afio 2017,
coincidiendo con la creciente presencia del asunto en los medios de comunicacion. En las normas vy estra-
tegias se alude a los medios como cdmplices en la consecucion de los objetivos, se destaca la necesidad de
impulsar y proteger los medios locales, se propone la especializacion en los profesionales del periodismo y
se plantea la sensibilizacion sobre las bondades del medio rural. Sin embargo, no hay hasta el momento
medidas especificas orientadas a la comunicacion y proteccion de medios locales en zonas despobladas, lo
que algunos autores han conceptualizado como media policy silence. Este contexto supone una oportuni-
dad para disefar estrategias innovadoras en las que los medios no sean considerados meros canales trans-
misores, sino actores fundamentales y como parte de los valores inmateriales que favorecen el arraigo al
territorio.

Palabras clave: Politicas de comunicacion, medios de comunicacion local, periodismo, estrategias
territoriales de comunicacion.

Media Policy Silence in Depopulated Territories: Communication in Regional and National Regulations
on Depopulation

Highlights:

1. Communication has come to be an important input in policies and strategies to face the
demographic challenge.

2. So far, Spain has not implemented policies to support local media in areas at risk of depopu-
lation.

3. In the future, it is necessary to design measures that specify Territorial Communication
Strategies.



Abstract: Through an analytical review of national and regional regulations on the demographic
challenge, an exploratory study is carried out to detect the place of communication and the media in these
public policies. It is observed that the presence of the communicative aspect is important in the corpus of
regulations analysed, which has had its main development since 2017, coinciding with the growing
presence of the issue in the media. The standards and strategies refer to the media as accomplices in the
achievement of the objectives, highlight the need to promote and protect local media, propose
specialisation in journalism professionals and raise awareness of the benefits of the rural environment.
However, so far there are no specific measures aimed at the communication and protection of local media
in depopulated areas, which some authors have conceptualised as media policy silence. This context
represents an opportunity to design innovative strategies in which the media are not considered as mere
transmission channels, but as fundamental actors and as part of the intangible values that favour the
rootedness to the territory.
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1. Introduccion y justipicacion

La despoblacion es una cuestion que afecta a distintas areas de Europa, pero no
en todas ha alcanzado el nivel de atencion en la agenda publica que ha tenido en
Espafna (Pazos-Vidal, 2022). La implicacion institucional y el desarrollo legislativo
reciente ha marcado un cambio que materializa la voluntad politica de poner la cues-
tion en el primer plano de la gestion territorial. Hay que tener en cuenta que entre la
Ley 45/2007 para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural y la creacion del
Comisionado frente al reto demografico en 2017 pasaron diez afios. Si en este lapso
la cuestion a denunciar fue la ausencia de politicas, ahora se puede constatar que se
ha avanzado notablemente al respecto (Centro de Estudios Politicos vy
Constitucionales, 2023). Hay un consenso significativo acerca de que "la dualidad
territorial concentracion-desertizacion no es sostenible, no es justa socialmente y no
es eficaz economicamente” (Molina et al., 2023, pp. 15-80). También hay cierto
acuerdo en que estamos ante “una reivindicacion social justa”, en la que “la responsa-
bilidad politica es de todos" (Ibidem).

Para hacer frente a este reto, las politicas publicas son esenciales por diversos
motivos. En primer lugar, porque hay una responsabilidad politica con respecto a los
desequilibrios actuales, derivada de las medidas adoptadas o de la falta de ellas (Molina
et al., 2023). En sequndo lugar, son necesarias para catalizar mejor el didlogo centro-
periferia que ha traido consigo el cuestionamiento de las relaciones entre lo urbano y lo



rural (Ruiz y Esparcia, 2021). Sin embargo, la comunidad experta ha sefalado que en el
disefio y aplicacion de medidas se han perdido oportunidades de generar espacios de
cooperacion. Bello (2023, p.131) considera que uno de los problemas ha sido “la desco-
ordinacion entre los instrumentos derivados de la ordenacion del territorio y aquellos
surgidos de la cohesion territorial o del desarrollo rural, que debieran estar integrados o,
al menos, interrelacionados entre si para poder realizar una actividad multinivel de pla-
nificacion y gobernanza entre las diversas entidades politicas”. Pinilla y Sdez (2021) coin-
ciden en este diagnodstico y reiteran que hay una insuficiente colaboracion vertical
(administracion central con las administraciones autonomicas y locales y viceversa) y
horizontal (entre los diferentes gobiernos autonomicos y provinciales), desaprovechando
posibles sinergias y el potencial del modelo de gobierno espafol. Pazos-Vidal (2022)
también cuestiona una vision cortoplacista, economicista y de falta de colaboracion
interterritorial y alerta de que esto dificulta la puesta en marcha de planteamientos
comunes para actuar conjuntamente, entre otros espacios, en el europeo. Otra limita-
cion en sus planteamientos es que se ha priorizado una estrategia de orden legislativo
que solo después se amplia a otros ambitos culturales, sociales, econdmicos, etc. (Pazos-
Vidal, 2022). A menudo el problema de la despoblacion se afronta como una cuestion de
derechos formales y prestacion de servicios publicos, antes que desde comprensiones
mas amplias relacionadas con el respeto y el acompahamiento en los distintos modos de
habitar el territorio. Una excepcion en este sentido es el Plan Integral de Politica
Demografica y Poblacional del Gobierno de Aragdn de 2000, que si remarca la eleccion
de las personas sobre su lugar de residencia tomando en cuenta el valor del patrimonio
social y cultural (Pinilla, 2023).

Junto a la coordinacion multinivel parece necesario disefiar marcos holisticos
que integren el desarrollo rural con la ordenacién y cohesion territorial, incluyendo
medidas en el ambito de la gobernanza y la participacion, en consonancia con la filo-
sofia LEADER. Unos principios que quedan reforzados con la aprobacion de la Vision
rural a largo plazo en el marco de la Union Europea (European Commision, 2021), el
Pacto Rural (European Union, 2022) y el nuevo reglamento (UE 2021/1060) que regula
los Grupos de Desarrollo Territorial (GDR) y las Estrategias de Desarrollo Local
Participativo (EDLP) (Art. 28, Art.31-34). Estos planteamientos, asi como la emergencia
de la filosofia del rural proofing (Esparcia, 2023), ponen de relieve la importancia de
las estrategias enfocadas en el arraigo, en hacer los entornos rurales mas atractivos
para vivir y trabajar, sobre todo para las poblaciones jovenes. Como sefiala la Comision
Europea en la hoja de ruta hacia 2040, “es probable que las posibilidades de participa-
cion en la vida publica y social, incluidas las actividades artisticas y culturales, también
influyan en el atractivo relativo de las zonas rurales” (CE, 2021).
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Sin embargo, la estrategia nacional de 130 medidas presentada por el Ministerio
de Transicion Ecoldgica y Reto Demografico revela ciertas lagunas al respecto. Segun
Séez (2021a), en la propuesta subyace una perspectiva incrementalista que, en su opi-
nion, es imposible, porque afronta fendmenos complejos con enfoques funcionales
desde arriba. Saez critica que "no se repara en las asociaciones e instituciones informa-
les, que activan el capital social rural, ni tampoco en las aspiraciones de tipo personal
ajenas a la renta y el consumo” y considera que se mantiene “el culto hacia las infraes-
tructuras”, en lugar de incluir la potencialidad de los intangibles “que tienen que ver con
el talento, la tolerancia y la creatividad, mas relevantes en un emergente capitalismo
creativo postmaterial de una sociedad sostenible mas humana y cuidadora" (Saez,
2021a, p.26). Coincide Pinilla (2023) en que es preciso incorporar “una dimension nove-
dosa en torno a la mentalidad y las expectativas personales, que normalmente no es
considerada en las estrategias de Administraciones autonomicas o del Gobierno central”.

La importancia de esta dimension de lo intangible forma parte del cruce entre las
nociones de espacio, sistemas de sentido y comunicacion, que se ha trabajado desde
propuestas con inspiracion semiotica como la clasica de Lefebvre (2013), y con enfoques
mas recientes como la geografia de la comunicacion (Adams y Jansson, 2012) o la geo-
grafia cultural (Anderson, 2019). Un conjunto de autores ha reflexionado sobre estos
asuntos a partir de cuestiones como la construccion de la ruralidad (Mormont, 1990;
Cloke, 2006) o la produccion de las identidades territoriales (Banini y llovan, 2021). En
Espafa, los trabajos recientes sobre esta interrelacion se han centrado sobre todo en
coémo los discursos mediaticos y culturales contribuyen a la construccion simbdlica de
los territorios despoblados (Saiz-Echezarreta y Galletero-Campos, 2023; Moyano-
Estrada, 2020; Paniagua, 2018; Martinez-Puche et al., 2022, entre otros). Sin embargo,
aun no hay analisis sobre la comunicacion y los medios en el contexto de las politicas
publicas para afrontar el reto demografico.

El objetivo de esta investigacion es analizar la presencia y concepcion de la
comunicacion mediatica en el conjunto de medidas que tienen el reto demografico
como ambito de actuacion. Con ese proposito, se plantean las siguientes preguntas:

P1. ¢Esta presente la comunicacion en las leyes y estrategias frente a la despo-
blacion?

P2. iCual es la concepcion de la comunicacion que se infiere de los textos y de
qué modo se interrelaciona con los demas actores?

P3. ;Qué vacios o silencios se detectan en la normativa?



Este articulo presenta la siguiente estructura: en el siguiente apartado se defi-
nen las bases tedricas y conceptuales que guian el posterior analisis y que se basan en
la nocion de sociedad mediatizada, en la que todos los procesos politicos, sociales y
culturales estan imbricados con el uso de tecnologias de la comunicacion y con las
practicas mediaticas. Desde esa perspectiva y dada la importancia de los medios, se
presenta en este epigrafe el contexto de las politicas de comunicacion en Espafia. A
continuacion, se detalla el corpus de analisis y el disefio metodologico de la investi-
gacion. Sequidamente, el apartado de resultados se divide en una introduccion inicial
que recoge las menciones a la comunicacion mediatica en las normas y en unos sube-
pigrafes, en los que a través de una interpretacion inductiva se sefalan las distintas
orientaciones sobre la comunicacion y los medios coincidentes en el corpus. Los
hallazgos y sus limitaciones se interpretan en el epigrafe dedicado a discusion y con-
clusiones. Finalmente, se ofrecen algunas orientaciones para continuar esta linea de
investigacion desde una perspectiva interdisciplinar.

2. Bases teorico-conceptuales

2.1. Mediatizacion y ruralidades despobladas

Dentro de la disciplina de la comunicacion, nuestra investigacion se situa en el
paradigma de la mediatizacion, que actua como un sensitizing concept, esto es, una
metafora conceptual capaz de orientar el proceso de investigacion a instancias empiri-
cas (Couldry y Hepp, 2022). Esta perspectiva argumenta que, en términos historicos, la
construccion mediada de la realidad ha sido cada vez mas interdependiente de los
medios digitales y sus infraestructuras (Jansson, 2022). Un proceso dialéctico (Jansson,
2017) de mutua dependencia entre los medios y el resto de instancias socioculturales,
politicas, economicas, ete. que se ha ido intensificando y acelerando y que hoy podemos
identificar como un contexto de "mediatizacion profunda” (Hepp, 2020). Es decir, un
entorno en el que todos los elementos de nuestro mundo social estan intrinsecamente
relacionados con los medios, las ldgicas mediaticas y sus infraestructuras (Couldry y
Hepp, 2022). Se pone el foco no sélo en la dimension histérica de este proceso de trans-
formacion, sino en la diversidad de los cambios experimentados y en la conexion de
estos con los procesos de modernizacion, desarrollo e innovacion social.

Belén Galletero-Campos, Vanesa Saiz-Echezarreta
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Desde esta nocion de interdependencia, consideramos que la comunicacion es
un condicionante a tener en cuenta en la indagacion sobre los procesos de despobla-
miento, pudiendo generar lo que algunos autores han denominado “culturas de la
despoblacion” (Bryant et al., 2011). Ademas, es un factor relevante si partimos de la
nocion de que comunicar es generar cultura. Los medios difunden, preservan y enri-
quecen las manifestaciones culturales de un grupo social, y al mismo tiempo pueden
ampliar horizontes de pensamiento hacia otras realidades. Actuan como constructores
de discurso, reafirmando, cuestionando o transformando la identidad y el sentir de las
comunidades en las que se insertan. En los ultimos afos se ha puesto de relieve el
valor intrinseco de lo cultural en las politicas frente a la despoblacion, reconociendo
que la cultura "nos provoca ideas, despierta sensibilidades, e inspira lo inédito”, y
desde ahi opera como herramienta de desarrollo local, "generadora de talento, tole-
rancia, incluso tecnologia”, como un ingrediente de la creacion de capital social y un
factor integrador (Saez, 2019). Por tanto, ni la comunicacion ni los medios deberian
entenderse al margen de la dinamizacion cultural, imprescindible para fomentar el
arraigo al territorio.

En sintesis, si aceptamos que ni los procesos sociales ni los territorios geograficos
son independientes de los imaginarios que los componen y que los discursos afectan a
su percepcion como lugares valiosos en los que articular un proyecto de vida, parece
logico que se sefale la importancia de combinar estrategias convencionales de promo-
cion econdmica, de acceso a servicios publicos y mejora de infraestructuras, con otras
que incidan en la transformacion de los imaginarios y enciclopedias sobre el medio rural.
De hecho, estas intervenciones se valoran positivamente como medidas para afrontar Ia
despoblacion, sobre todo por parte de poblaciones intermedias en las que los servicios
basicos estan garantizados v, por tanto, se puede ahondar en la idea de que son territo-
rios potencialmente deseables (Alonso-Carrillo et al., 2023).

La propuesta de Pacto Rural Europeo, aprobada el 16 de junio de 2022, marca
algunos objetivos en cuyo cumplimiento la comunicacion puede participar ayudando
a consequir que los territorios rurales sean percibidos como “lugares de oportunidad”
(OB1). Ademas, los medios pueden ser actores activos en el desarrollo de "estrategias
integradas utilizando enfoques colaborativos y participativos” (0B2) y colaborar con
los procesos de "alfabetizacion digital” (OB7). En un sentido amplio, pueden contribuir
a la emergencia, cohesion y sostenimiento de “comunidades dindmicas" (OB4), “inclu-
sivas" (OB5) y "diversas" (0B10) a nivel intergeneracional e intercultural. Entre otras
herramientas, el espacio mediatico puede actuar como lugar en el que obtener voz,
visibilizarse, verse representados y reconocidos como colectivos “con una capacidad



adecuada de apoyo mutuo”, capaces de fomentar la igualdad de oportunidades para
todos y todas.

La comunicacion es, por tanto, un eje transversal necesario en el disefio e
implantacion de estrategias frente al reto demografico, tanto en los aspectos mas
pragmaticos como en los intangibles. En el primer caso, es facil concluir que no es
posible la cooperacion entre instituciones sin comunicacion, y tampoco la participa-
cion de la ciudadania en los complejos procesos de transformacion del medio rural
despoblado. Respecto a la sequnda cuestion, puede incidir al condicionar la genera-
cion de expectativas ciudadanas (Alonso-Carrillo et al., 2023). El modo en que se
transmiten las informaciones puede contribuir a la generacion de una cierta atmos-
fera afectiva vehiculada a través de las representaciones compartidas, lo que modulara
el grado de optimismo o pesimismo hacia las politicas propuestas y su grado de cum-
plimiento. Sin embargo, la centralidad de la comunicacion plantea el riesgo de que
pase desapercibida si se hace una interpretacion instrumental comprendiéndola uni-
camente como una herramienta al servicio de otras actuaciones. Por otra parte, si la
dimension comunicativa siempre esta implicada en los procesos de desarrollo y cam-
bio social, puede pensarse que no requiere acciones particulares o que no llegue a
determinarse qué ambito competencial debe responsabilizarse de ella. Esta condicion
de interseccionalidad y transversalidad puede complicar la puesta en marcha de poli-
ticas publicas especificas.

2.2. Las politicas de comunicacion y el media policy silence

Las politicas de comunicacion se ocupan de las intervenciones gubernamenta-
les que buscan garantizar que el contenido y las infraestructuras de comunicacion
satisfagan las diversas necesidades de informacion y entretenimiento de las comuni-
dades preservando los principios de la libertad de expresion (Napoli, 2023). Sin
embargo, a la hora de aplicar un analisis sobre ellas es preciso atender no solo a las
normas que regulan el sistema mediatico, sino a las ideologias subyacentes que orien-
tan el proceso, que suele ser de naturaleza conflictiva (Freedman, 2010, 2014), el pro-
ceso por el que se disefian. Asi, son parte de estas politicas tanto las nociones de
comunicacidn que se manejan, como las relaciones de poder que determinan los acto-
res participantes (o los excluidos) y sus alianzas. Hay que considerar que esta area de
la politica publica suele ser mas tecnocratica, menos transparente y menos abierta a
la participacion ciudadana que otras.

Belén Galletero-Campos, Vanesa Saiz-Echezarreta
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Los sistemas mediaticos se han agrupado tradicionalmente en tres modelos que
reflejan diferentes relaciones entre los medios y el Estado (Hallin y Mancini, 2017) y
que guian la orientacion de las politicas publicas que adoptan. De acuerdo con estos
autores, en el modelo liberal, propio de los paises anglosajones, los medios operan de
manera autonoma y el mercado es el principal regulador; en el otro extremo se
encuentra el modelo corporativista democratico propio de los paises nordicos, en el
que los medios se consideran un componente importante de la sociedad democratica
y se promueven ayudas para favorecer la pluralidad y proteger a las minorias, entre
otras cuestiones. Espafia se integra en un tercer modelo denominado pluralista pola-
rizado en el que los medios reflejan y amplifican las divisiones politicas existentes y a
menudo se alinean con facciones politicas o ideoldgicas, por lo que la intervencion en
el sistema medidtico se considera fuente de injerencias y se opta por no actuar.

En Espafia, las subvenciones a los medios suelen ser un tema controvertido y
politizado, ya que se interpreta como una posible via de control editorial por parte de
los poderes publicos (Galletero-Campos y Lopez-Cepeda, 2018). Este marco explica
que las politicas tengan un alcance limitado y se centren mas en definir el conjunto
de regulaciones basicas que establecen los limites de la actividad periodistica o la
ordenacion de los servicios de comunicacion audiovisual, entre otros aspectos, que en
la promocion de la sostenibilidad mediatica’. Las convocatorias de ayudas directas a
medios son actualmente competencia de las comunidades autonomasy se han impul-
sado en aquellas con lenguas cooficiales bajo el principio de proteger las minorias lin-
guisticas. Solo en alguin caso minoritario como Andalucia han tenido el objetivo de
impulsar medios locales y fomentar la alfabetizacion mediatica (Aquado-Guadalupe y
Blasco-Gil, 2023).

De acuerdo con Freedman (2010), interesa conocer no solo el modelo de politi-
cas publicas que opera sino aproximarse a la dimension conflictiva del media policy
process a través del concepto media policy silence. Este destaca en qué medida los
analisis pueden evidenciar "aquellas opciones que no son consideradas, las cuestiones
que quedan fuera de la agenda politica, la de los actores que no son invitados a dis-

1e Al amparo de la nueva Ley Europea de Libertad de los Medios de Comunicacion (EMFA) aprobada en
mayo de 2024 y de la Agenda Estratégica de la UE 2024-2029, en Gobierno de Espafa ha propuesto
un Plan de Accion por la Democracia en el Congreso de los Diputados en julio de 2024, que responde
al objetivo estratégico de la UE de proteger la libertad y el pluralismo de los medios de comunica-
cion y de la sociedad civil. Aun en desarrollo no es posible evaluar qué lineas de accion concretara
y qué impacto puede tener en las estrategias territoriales de comunicacion.



cutir o los valores e intereses que son considerados poco realistas 0 no deseables por
aquellos que movilizan su poder en la toma de decisiones" (Freedman, 2010, p.355).
Este concepto alude, por tanto, no solo al modo en que se negocian y presentan las
medidas, sino que también se fija en la ausencia de politicas formales, en la inercia
mas que la intervencion, asi como en la opacidad antes que la visibilidad (Li, 2020).

3. Metodologia y puentes

El corpus de fuentes para el analisis se compone de los documentos de accion
que han desarrollado el gobierno central y las comunidades autdnomas que tienen el
reto demografico como aspecto nuclear. El punto de partida se sitta en 2017 por dos
motivos. El primero es la institucionalizacion del problema con la creacion del
Comisionado de Reto Demografico, hecho que da cuenta de la transicion del nivel
local[territorial hacia politicas de Estado. Autores como Pinilla (2023, p. 146) han
puesto de relieve que desde ese afio “se han sucedido tanto el despliegue de planes o
leyes para combatir la despoblacion rural como nuevas estructuras administrativas” El
segundo motivo es el despunte de la cuestion de la despoblacion en la agenda media-
tica que se produce desde ese momento (Saiz-Echezarreta et al., 2022), lo que sugiere
observar si ese incremento ha tenido algun efecto en el desarrollo normativo.

Revisando los boletines oficiales de todas las comunidades auténomas vy en los
portales gubernamentales se localizaron las leyes y estrategias que afrontan el reto
demografico desde distintas denominaciones y que se recogen en la tabla 1.

Junto a las normas aprobadas se revisé el proyecto de ley de Cantabria, aun
sujeto a posibles modificaciones antes de su ratificacion
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Tabla 1.
Corpus de documentos analizados

Ambito Afio  Documento de accion

FEMP (Espafia) 2017  Listado de medidas para luchar contra la despoblacion en Espafia.
GOBIERNO DE ESPANA 2019 Estrategia nacional frente al reto demografico.

LA RIOJA (LR) 2020  Estrategia frente al reto demografico y la despoblacion en La Rioja:

equilibrio, cohesion social y transversalidad.
GOBIERNO DE ESPANA 2021  Plan de recuperacién 130 medidas frente al reto demografico.

GALICIA (GAL) 2021  Ley 5/2021, de 2 de febrero, de impulso demogréfico de Galicia.
CASTILLA-LA MANCHA 2021  Ley 2/2021, de 7 de mayo, de Medidas Econdmicas, Sociales y
(CLM) Tributarias frente a la Despoblacion y para el Desarrollo del Medio Rural

en Castilla-La Mancha.
2021  2021. Estrategia Regional Frente a la Despoblacion 2021-2031.

EXTREMADURA (EX) 2022  Ley 3/2022, de 17 de marzo, de medidas ante el reto demografico y
territorial de Extremadura.

2022  Decreto 32/2022, de 30 de marzo, por el que se aprueba la Estrategia
ante el Reto Demogréfico y Territorial de Extremadura.

PAIS VASCO (PV) 2022  Estrategia vasca 2030 para el reto demografico
ARAGON (AR) 2017  Directriz especial de Politica Demogréfica y contra la Despoblacion
2017.
2023 Ley 13/2023, de 30 de marzo, de dinamizacion del medio rural de
Aragon.
COMUNITAT VALENCIANA 2021  Estrategia AVANT 20-30.
v
2023  Ley 5/2023, de 13 de abril, integral de medidas contra el despo-
blamiento y por la equidad territorial en la Comunitat Valenciana.
NAVARRA (NA) 2023  Estrategia de lucha contra la despoblacion de Navarra
PRINCIPADO DE ASTURIAS (AS) 2024 Ley 2/2024, de 30 de abril, de Impulso Demografico
CANTABRIA (CA) —- Anteproyecto de ley de Cantabria de lucha contra el despoblamiento y

frente al reto demografico.Fuente: elaboracion propia.

En una primera fase y siguiendo una metodologia ya aplicada para en estudios
comparativos de legislacion (Galletero-Campos y Alvarez-Peralta, 2021; Vila, 2012), se
llevo a cabo un analisis de contenido a nivel semantico para localizar todas las men-
ciones a la comunicacion en los documentos, asi como todos los enunciados que
pudieran implicar a los medios de comunicacion, para sistematizar y comparar los
hallazgos (Hernandez et al., 2010). De manera complementaria, las politicas publicas



se pueden analizar también a partir de la nocion de enmarcado, que se centra en prio-
rizar determinados aspectos del modo en que se presentan las informaciones para
observar de qué manera influyen en la percepcion y comprension de estas (Goffman,
1974; Muniz, 2020). Aplicado a las politicas de reto demografico, Ivanov (2021) ha
analizado los encuadres que han aplicado los responsables politicos y que revelan
interpretaciones vy justificaciones implicitas o explicitas para abordar el problema.

En una seqgunda fase de trabajo y a partir de los extractos registrados en una
hoja de calculo, se han agrupado los enunciados en base a orientaciones coincidentes,
con el proposito de indagar en las funciones atribuidas a los medios a partir de las
medidas propuestas. Sobre estos elementos, se aplica un analisis semiotico del dis-
curso, herramienta analitica que permite reconstruir e interpretar los sistemas de sen-
tido que estan operando (Peflamarin, 2015), que quedan inscritos y circulan a través
de las diferentes medidas consultadas. Esta aproximacién metodologica, de caracter
cualitativo, atiende a aspectos retoricos y a las estrategias argumentativas, incluyendo
las logicas de enmarcado y etiquetado, los modos de figurativizacion de los diferentes
actores y la movilizacion de imaginarios en torno a los territorios despoblados y sus
habitantes (Abril, 1995). Siguiendo la propuesta de Freedman (2014), entendemos que
los textos son reflejo de cdmo se interpretan y articulan las relaciones entre los medios
y otros actores implicados. Asi mismo, nuestra lectura analiza la dimension enuncia-
tiva, esto es, las estrategias de movilizacion de los destinatarios, entre otros aspectos
a través de las presuposiciones y del estilo afectivo que sirve no solo para delimitar a
los colectivos interpelados por estas medidas, sino para realizar propuestas de accion
que buscan un efecto performativo (Larrain y Medina, 2007).

Por otro lado, dado que en gran medida los sentidos se movilizan tanto en lo
explicito como en lo implicito y no dicho, el analisis semidtico también trata de prestar
atencion no solo a las menciones, sino desde otra dptica, iluminar los silencios en el
desarrollo normativo, utilizando el texto como evidencia que guia la interpretacion y
que permite observar el media policy silence.

Belén Galletero-Campos, Vanesa Saiz-Echezarreta
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4. Resultados

4.1. La comunicacion en el corpus normativo

En la tabla 2 presenta una sintesis de los enunciados analizados en el corpus
que hacen alusion a la comunicacion y los medios.

Tabla 2.

Menciones a la comunicacion y medios en el corpus

Ambito Afo
FEMP 2017
(Espana)

Ley/doc. de accion Art. Menciones

MMCC
Listado de medidas para X - Mejorar la comunicacion de la realidad territorial.
luchar contra la despo- - Potenciar, con estrategias territoriales de comunica-
blacion en Espafia. cion, la difusion de esa realidad y de las ventajas

competitivas -sociales y econémicas de las dreas rurales.

- Poner comunicativamente en valor la lucha contra la
despoblacion.

- Promover acciones educativas para sensibilizar a la
poblacion en su conjunto. (Eje 4.7 Cultura-Identidad-
Comunicacion).

GOBIERNO 2019
DE ESPANA

Estrategia nacional frente

al reto demografico. X - Eliminar estereotipos y poner en valor la imagen y repu-
tacion de los territorios mas afectados por los riesgos
demograficos (OB Transversal 5).

LA RIOJA (LR) 2020

Estrategia frente al reto de- X - Configurar una imagen del medio rural diferente
mografico y la despoblacion (6 Lineas transversales).

en La Rioja: equilibrio, cohesion

social y transversalidad.

GOBIERNO 2021  Plan de recuperacion 130 X - Elaborar un Plan de Comunicacion de la Red Rural

DE ESPANA medidas frente al reto Nacional (Medida 6.11).
demografico.

GALICIA (GA) 2021  Ley 5/2021, de 2 de febrero, - Colaborar con los medios de comunicacion
de impulso demografico de social que actuien en el ambito de la Comunidad Auto-
Galicia. noma de Galicia para la transferencia a la ciudadania

del conocimiento en materia demografica (Art.27).

- Campanas de sensibilizacion sobre la conciliacion, co-
rresponsabilidad, consecuencias del cambio demografico
y parentalidad positiva (Art. 27).



Ambito Ano  Ley/doc. de accion Art. Menciones
MMCC
CASTILLA- 2021 Ley 2/2021, de 7 de mayo, de - Colaborar con los medios de comunicacion social para
LA MANCHA Medidas Economicas, Sociales la transferencia a la ciudadania del conocimiento en ma-
(CLM) y Tributarias frente a la Despo- teria demografica (Art.7).
blacion y para el Desarrollo - Poner en valor de la imagen y reputacion del medio rural,
del Medio Rural en Castilla- potenciando con estrategias territoriales de comunica-
La Mancha. cion (Art. 7).

- Impulsar medidas que favorezcan el acceso de la ciuda-
dania del medio rural a una informacion veraz y que
propicie los intercambios humanos, culturales y econo-
micos de la poblacion del medio rural (Art. 67).

- Habilitar mecanismos que impulsen la radiodifusion, tele-
vision y cualquier otro medio de comunicacion social en

el medio rural (Art.67).

2021  2021. Estrategia Regional X - Sensibilizar sobre el cambio
Frente a la Despoblacion demografico y sus implicaciones (LS 8).

2021-2031.
EXTREMADURA 2022  Ley 3/2022, de 17 de marzo, - Impulsar medidas que favorezcan el acceso de la ciuda-
(EX) de medidas ante el reto dania a una informacion veraz, y que propicie los inter-
demografico y territorial cambios humanos, culturales y econémicos de la pobla-
de Extremadura. cion del medio rural (Art.12).

- Habilitar mecanismos que impulsen la radiodifusion, tele-
vision y cualquier otro medio de comunicacion social en
el medio rural (Art 12).

- Fomentar en los medios de comunicacion el conocimiento
de la Extremadura rural, dando traslado de su imagen real,
lejos de estereotipos sobre la vida en los pueblos (Art. 45).

2022  Decreto 32/2022,de 30 de X - Perfilar un plan de comunicacion para eliminar estereo-
marzo, por el que se aprueba tipos y poner en valor la imagen vy la reputacion de los
la Estrategia ante el Reto territorios mas afectados y mas vulnerables en términos
Demografico y Territorial de demograficos (Eje 6 Economia, empleo y generacion de
Extremadura. riqueza).

ARAGON (AR) 2017  Directriz especial de Politica X - Campanas de formacion y sensibilizacion sobre la pro-
Demografica y contra la Des- blematica demogréfica y poblacional (Eje 9.2).
poblacion 2017.

2023  Ley 13/2023, de 30 de marzo, X - Sensibilizacion y atraccion del medio rural: cooperacion
de dinamizacion del medio con los medios de comunicacion social para divulgar,
rural de Aragon. construccion de un concepto de ruralidad, despejada de

tdpicos e integradora e igualitaria y promocion de la
informacion y la formacion de periodistas y profesionales
a través de jornadas, foros y programas de especializa-
cion (Art. 6).
CANTABRIA 2019  Estrategia frente al Reto X
(CA) Demografico de Cantabria
2019-2025
—  Anteproyecto de ley de Can- X - Sensibilizacion social en materia de lucha contra el des-
tabria de lucha contra el poblamiento v frente al reto demogréafico. Para ello, cola-
despoblamiento y frente al ello, colaboracion con los medios de comunicacion social
reto demografico y uso de estrategias de comunicacion con el fin de poner

en valor las ventajas sociales, econdmicas y ambientales
que caracterizan la vida en los municipios en riesgo de
despoblamiento.

Belén Galletero-Campos, Vanesa Saiz-Echezarreta
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Ambito Ano  Ley/doc. de accion Art. Menciones
MMCC

PAIS 2022  Estrategia vasca 2030 para X - Desarrollar un plan anual de comunicacion: iniciativas

VASCO (PV) el reto demogréafico orientadas a situar la cuestion demografica (mes de la
demografia) y campanas de sensibilizacion sobre la cues-
tion demografica (Linea 2 Prospeccion, divulgacion y
comunicacion).

COMUNITAT 2021  Estrategia AVANT 20-30. X Plan de comunicacion para dar a conocer el fendmeno

VALENCIANA de la despoblacion-despoblamiento, y sus atractivos,

(cv) potencialidades, fortalezas y oportunidades, mediante
una serie de medidas (Programa 7.4).-Informacion que
mejore la autoestima de la poblacion, asi como la curio-
sidad del residente urbano (Programa 7.4).-Acciones
conjuntas con los medios de comunicacion para la reali-
zacion de programas de difusion de las ventajas sociales
y econdmicas de las areas rurales (Programa 7.4).

2023  Ley 5/2023, de 13 de abril, - Colaborar con los medios de comunicacion para la trans-
integral de medidas contra el ferencia a la ciudadania del conocimiento y la sensibili-
despoblamiento y por la equi- zacion social en materia de despoblamiento vy del reto
dad territorial en la Comunitat demogréfico, y para la puesta en valor de los municipios
Valenciana. de interior y del medio rural (Art. 11).

Impulsar medidas que favorezcan el acceso de la ciuda-
dania de los municipios en riesgo de despoblamiento a
una informacion veraz, fiable y diversa, que propicie los
intercambios humanos, culturales y economicos de la
poblacion (Art. 30).

Habilitar mecanismos que impulsen la radiodifusion, la
television y cualquier otro medio de comunicacion
social en estos municipios (Art.30).

NAVARRA 2023  Estrategia de lucha contra X Estrategia de Comunicacion, que positivice y ponga de

(NA) la despablacion de Navarra. relieve los valores y bonanzas de la vida en el mundo
rural, no desde |a idealizacion de lo rural, sino desde de
un punto realista (Cap. 8 Proyectos directores).

Colaboracion con los medios de comunicacion a través

PRINCIPADO 2024  Ley 2/2024, de 30 de abril,

DE ASTIURIAS de Impulso Demogréfico. de los mecanismos, procedimientos e instrumentos opor-

(AS) tunos a fin de facilitar la transmision de conocimientos
e informaciones a la sociedad en materia de demografia
(Art. 17).

Se desarrollaran actividades de comunicacion y difusion
protagonizadas por los jovenes rurales y profesionales
agrarios para trasladar y visibilizar ante la sociedad urbana
la imagen positiva de la actividad agraria (Art. 70 Relevo
generacional en el campo)

Fuente: elaboracion propia.

Antes de detallar los hallazgos, hay que sefalar, a modo de precedente, la Ley
45/2007 para el desarrollo sostenible del medio rural. En ella, la comunicacion for-
maba parte del binomio “Tecnologias de la informacién y la comunicacion”, poniendo



el énfasis en garantizar el acceso a los servicios en términos de cobertura de las tele-
comunicaciones. También sefala la necesidad de promover la alfabetizacion digital en
colectivos como los mayores, las mujeres y las personas con discapacidad.

Se trata de una vision centrada en el acceso a los dispositivos y el uso de las
tecnologias, muy diferente a la que se presenta diez afos después en el "Listado de
medidas para luchar contra la despoblacion en Espafia” elaborado por la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias en 2017 que contiene un eje titulado "Cultura-
identidad-comunicacion” Este documento reconoce por primera vez el valor inmate-
rial de la comunicacién como elemento performativo y generador de identidad
cuando advierte de la existencia de "una situacion de inferioridad" del medio rural,
que responde a percepciones sesgadas acerca de la calidad de vida, la falta de opor-
tunidades y la insostenibilidad de los pequefios municipios, supervivientes de manera
subsidiada. Se reconoce asi implicitamente el perjuicio experimentado por las comu-
nidades rurales en términos de reputacion e incluso de autoestima, cuestiones que
afos después se han incorporado de manera expresa a algunas normativas. El docu-
mento de la FEMP también propone el concepto de “estrategias territoriales de comu-
nicacion”, que mas tarde retoma ley castellanomanchega. Esta es una nocion que aun
no ha tenido desarrollo pero que puede ser relevante por el potencial como metafora
conceptual, y porque podria actuar en un futuro como eje desde el que imaginar y
articular propuestas.

En el ambito nacional destaca también la Estrategia nacional frente al reto
demografico de 2019, que incluye el objetivo de eliminar estereotipos y mejorar la
reputacion de los territorios afectados por los riesgos demograficos. Para lograr este
propdsito se plantean distintas medidas integradas con la actividad cultural, como la
promocion de eventos y foros culturales, las actividades del Foro nacional de despo-
blacion, el Plan de Comunicacion de la Red Rural Nacional, el desarrollo de programas
educativos, la recuperacion del patrimonio y la organizacion de cursos en colaboracion
con la UIMP. Como sefala Pinilla (2023), el contexto de pandemia obligo a una rede-
finicion de los contenidos que finalmente se materializaron en el Plan 130 Medidas
frente al Reto Demografico. En este, la comunicacion y la implicacion de los medios
quedan reducidas al plan de comunicacion de la Red Rural Nacional con el objetivo de
"difundir la existencia y utilidad de los programas de desarrollo rural cofinanciados
por el Fondo Europeo Agrario de Desarrollo Rural (FEADER) y dar a conocer la Red
Rural Nacional como la principal plataforma de difusion de la politica de desarrollo
rural” (Punto 6.11.). Se trata, por tanto, de una vision un tanto limitada que restringe
los medios a meros soportes divulgativos de la actividad gubernamental.

Belén Galletero-Campos, Vanesa Saiz-Echezarreta
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En el nivel autonomico, todos los documentos revisados, impulsados en los ulti-
mos afos, incorporan de uno u otro modo la dimensién comunicativa, con la excep-
cién de la Estrategia frente al Reto Demogréfico de Cantabria 2019-2025. lLa
importancia de los medios de comunicacion social se pone de relieve con un articulo
especifico en las leyes de Galicia (Art.27), Castilla-La Mancha (Art.67), Extremadura
(Art.12) y Asturias (Art.17), no asi en la de Aragon, donde se integran en un articulo
dedicado a la sensibilizacion y atraccion del medio rural (Art.6), entendiendo que la
comunicacion es un elemento transversal y no se puede separar los medios de los
efectos que producen. Ligeramente diferente es el planteamiento de la ley valenciana,
que vincula los medios con el estudio y la transferencia de conocimiento (Art. 11) y los
asocia a los derechos de la ciudadania en términos de consumo y acceso a la informa-
cion (Art. 30). Estos enunciados son reflejo de que los gobiernos asumen que la comu-
nicacion es un elemento estratégico, que debe ser tomada en consideracion y que los
medios son aliados en la transformacion de imaginarios y en la divulgacion de lo que
sucede en entornos rurales.

4.2. Medidas sobre comunicacion y medios en el corpus normativo

Del analisis del conjunto de documentos y de las medidas propuestas se infieren
distintas funciones que se atribuyen a la comunicacion y los medios y que se desglo-
san en los siguientes epigrafes.

4.2.1. Impulso de medios de comunicacion social y acceso a informacion veraz

Las normas autondmicas dedicadas al reto demografico de Castilla-La Mancha,
Extremadura y Comunidad Valenciana respaldan el impulso a “la radiodifusion, la tele-
vision y cualquier otro medio de comunicacion social en el medio rural” (CLM, EX, CV).
Ademas, proponen habilitar medidas que favorezcan el acceso a la ciudadania a
“informacion veraz" (leyes de CLM y EX), término al que se anade “fiable y diversa” en
la ley de la Comunitat Valenciana. Esta preocupacion es compartida en el marco euro-
peo, donde el Congreso de Poderes Locales y Regionales del Consejo de Europa (CPLR,
resolucion noviembre de 2023) ha alertado de que "las comunidades rurales y socioe-
conomicamente desfavorecidas son especialmente proclives a convertirse en desiertos
informativos locales, exacerbando las desigualdades ya existentes".

La nocion de desiertos informativos (Abernathy, 2018), comprendidos como
espacios donde no opera ningun medio de comunicacion local, viene de Estados
Unidos vy tiene origen en la crisis de la prensa local a partir de 2008 (Diaz-Noci, 2019).



En las areas rurales, los medios comerciales tienen dificultades para ser viables, dado
el escaso tejido industrial y econdmico y el publico reducido al que se dirigen y esto
es mas acusado en los lugares despoblados (Negreira-Rey et al., 2023; Saiz-
Echezarreta et al., 2023).

El Consejo de Europa ha pedido a los Estados miembros que desarrollen politi-
cas de comunicacion que tengan en cuenta las necesidades de informacion de las
comunidades locales. Las recomendaciones se basan en varios ejes de actuacion: sis-
tema de apoyo transparente con subsidios directos y ayudas indirectas; iniciativas de
colaboracion que involucren a medios privados, organizaciones de medios publicos,
organismos profesionales, autoridades locales, universidades y escuelas (promocion de
iniciativas de periodismo colaborativo); becas y programas de pasantias; fomento de
organizaciones sin animo de lucro y medios comunitarios y campafias de conciencia-
cion publica sobre las consecuencias de los desiertos. Sin embargo, y a pesar de la
voluntad politica que se plasma en las normativas a distintos niveles, hay que senalar
que en Espafia no hay hasta la fecha politicas de ayudas a medios orientadas de
manera especifica a estos territorios en riesgo demografico y que presentan un eco-
sistema mediatico singular. La Unica linea de apoyo orientada a la sostenibilidad de los
medios se localiza en Andalucia, donde en 2023 se convocaron subvenciones para el
equipamiento e impulso de las emisoras de radio publicas de ambito municipal.

4.2.2. Transperencia de conocimiento y divulgacion

Desde el afio 2017 y con mas intensidad desde 2019 se ha producido una aten-
cion creciente hacia la despoblacion en los medios (Saiz-Echezarreta et al., 2022;
Collantes, 2020).

De hecho, en la Estrategia frente al reto demografico y la despoblacion en La
Rioja se reconoce que “la fase de visibilizacion ya esta superada”, por lo que se afronta
una nueva etapa en la que se busca un acercamiento mas ajustado a la hora de trans-
mitir la diversidad de las realidades rurales.

Un marco ampliamente compartido en las normas analizadas es que los medios
son agentes para la transferencia de conocimiento en materia demografica. Asi lo
recoge la normativa de Galicia, Castilla-La Mancha, Comunidad Valenciana y el proyecto
de ley de Asturias. En este caso, la mas concreta es la de Aragdn, que sehala que "se pro-
movera la informacion y la formacion de periodistas y profesionales a través de jornadas,
foros y programas de especializacion formativa en el lenguaje, contenidos, tratamientos
e imagenes adecuados” (Art. 6.4), al mismo tiempo que incorpora para ello a agentes
como “la Universidad de Zaragoza, escuelas de negocios, del profesorado del medio rural

Belén Galletero-Campos, Vanesa Saiz-Echezarreta



Medlia Policy Silence en los territorios despoblados: La comunicacion en la normativa autondmica y nacional sobre despoblacion

y de otros agentes representativos”. Con ello, por un lado, se prioriza por ley el conoci-
miento especializado y se promueve una formacion adecuada para los profesionales de
la informacion; por otro, se implica a las instituciones como la universidad autondmica,
entendiendo que es necesario el rigor cientifico en los diagndsticos, la comprension del
fendmeno y el disefio de medidas, pero también en la forma de transmitirlos a la ciuda-
dania a través de los medios de comunicacion. Se pone en valor asi el uso de fuentes
especializadas por parte de los profesionales del periodismo, con el fin de presentar la
despoblacion desde el rigor y como un proceso complejo y multifactorial. Hay que tener
en cuenta que Aragon fue ya pionera en promover nexos entre agentes politicos, socia-
les y académicos. Ya en 2017 en la Directriz especial de Politica Demografica y contra la
Despoblacion de Aragon se acordaba, entre otras acciones, la “realizacion de encuentros
especializados de caracter periodico para abordar la evolucion de las politicas demogra-
ficas y poblacionales” (Tomo II, p.92). Ese mismo afo se creo la primera catedra dedicada
a la cuestion entre la Universidad de Zaragoza y la Diputacion Provincial, la Catedra DPZ
sobre Despoblacion y Creatividad.

Lo recogido en las normas refleja que desde los territorios afectados las admi-
nistraciones priorizan dar una respuesta cientifica a los desafios que plantean las des-
igualdades demograficas y territoriales y parece que se ha producido un cambio de
paradigma que pone en valor la especializacion, tanto en el estudio de medidas como
en el modo de comunicarlas.

4.2.3. Los medios como agentes de sensibilizacion

El objetivo al que las leyes y estrategias dedican mas espacio es el de modificar
los imaginarios, enciclopedias y representaciones acerca de los territorios despoblados
para incidir en la percepcion de practicas, valores y modos de vida asociados a estos, uti-
lizando mayoritariamente la estrategia de sensibilizacion, si bien con algunas diferen-
cias. En la ley gallega, por ejemplo, las tareas de concienciacion se vinculan al fomento
de la natalidad desde la idea de la repoblacion, pues la propia ley se adscribe desde su
titulo al objetivo del “impulso demografico”, distinguiéndose asi del resto del corpus.

El enmarcado mas asentado en el conjunto de normas es el de la necesidad de
un cambio global en las representaciones mediaticas del medio rural. Se utilizan
expresiones como “poner en valor la reputacion” (CLM, EX), "visibilizar aspectos posi-
tivos que atesora la vida rural” (CLM) y "consolidar el orgullo de pertenecer al territo-
rio" (Estrategia AVANT 20-30). A partir de los términos utilizados es posible reconocer
en el corpus un posicionamiento enunciativo que abandona la voz impersonal y neu-
tral y parece identificarse con la voz del activismo frente a la despoblacion desde la
resistencia. Esto explica que la defensa de la ruralidad aparezca como un movimiento



contrahegemonico, que precisa medidas para “contrarrestar la hegemonia cultural y
social que ensalza la vida urbana" (CLM).

Asi mismo, se infiere un lugar de enunciacion (Larrain y Medina, 2007) que
alude a la memoria de lo rural y de sus habitantes como sujetos subalternos y victimas.
Desde esta posicion, se promueven propuestas de intervencion mediatica orientadas,
entre otros objetivos, a “mejorar la autoestima de la poblacion rural”, como propone
la Estrategia Avant 20-30 de la Comunitat Valenciana.

Se puede interpretar que estos planteamientos surgen desde la reaccion a lo
que se considera un discurso estereotipado y estigmatizado, que ha sido preeminente
en el pasado (Castelld, 2023). Las normas recientes se proponen circular al otro
extremo y potenciar "lo positivo": promover "una imagen moderna" (Estrategia AVANT
20-30), "aspectos positivos” del medio rural (CLM y EX), asi como sus “atractivos,
potencialidades, fortalezas y oportunidades" (Estrategia AVANT) y sus "ventajas socia-
les, econdmicas y ambientales” (CA). Incluso se identifica como "una buena politica de
comunicacion" aquella que "difunda los atractivos del medio rural” (CLM). Esta puesta
en valor del medio rural, entendida practicamente en términos de promocion, suele
dar pie a medidas de comunicacion como la creacion de campafas publicitarias de
tipo institucional para los territorios. Sin embargo, la imagen y reputacion no solo se
transforma mediante la comunicacion publicitaria sino también a partir de los encua-
dres que adoptan los medios de comunicacion en la transmision de informaciones
sobre el medio rural. Solo la ley de la Comunidad Valenciana sefiala explicitamente la
colaboracion de los medios para la sensibilizacion.

Es interesante sefialar que la ley aragonesa y las estrategias de La Rioja y
Navarra introducen algunos matices. En el primer caso se propone “la sensibilizacion
e informacion de la sociedad sobre el potencial de los recursos endogenos” (AR), sin
una calificacion tan explicita sobre sus bondades. La estrategia de La Rioja presenta
un planteamiento que trata de ser equilibrado, hacia "la configuracion de una imagen
del medio rural diferente, no basada en aspectos negativos y de déficit sino en sus
potencialidades y recursos, pero sin caer en visiones idealistas que generan expectati-
vas que no son reales y que estan lejos de cumplirse”. La Estrategia de lucha contra la
despoblacion de Navarra, por su parte, aboga por una Estrategia de Comunicacion
disefiada "desde un punto realista”. De nuevo, los documentos remiten a la necesidad
de transmitir la complejidad de la cuestion demografica y la diversidad del medio
rural. Sobre esta vision, destaca la mencion a la “construccion de un concepto de rura-
lidad" en la ley aragonesa, una expresion mas abierta y diversa y que ademas aparece
acompanada de adjetivos como “integradora e igualitaria”, ampliando el horizonte de
lo rural a un espacio en constante transformacion.
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Finalmente, otra conclusion que se detrae de las normas es la que se situa en
contraposicion con lo urbano, reforzando una dicotomia que algunos autores consi-
deran superada (Camarero y Oliva, 2018; Saez, 2021b). Se presenta el objetivo de visi-
bilizar las ventajas del medio rural en oposicion a “la vida urbana” (CLM), “visibilizar
ante la sociedad urbana” (AS), "vivir en las zonas rurales frente a las urbanas” (EX) y se
senala la "desconexion entre la poblacion rural y la urbana" (CV). Considerando el
territorio desde una dimension social, la hibridacion en las practicas y estilos de vida
que han traido consigo los procesos de modernizacion, globalizacion y mediatizacion
de las ultimas décadas hablan de entornos mas heterogéneos y mestizos donde las
fronteras son cada vez mas difusas. Por ello, los planteamientos sobre el discurso y las
representaciones que encontramos en las normas resultan excesivamente polarizados.
Al contrario, los medios deberian asumir desde una 6ptica cultural y social las interre-
laciones que se producen en las formas de vida, sea cual sea el habitat, ademas de
apostar por la cooperacion.

4.2.4. Los medios locales para la cohesion de la comunidad

Por ultimo, sefalaremos otra expresion coincidente en las leyes de Castilla-La
Mancha, Extremadura y Comunidad Valenciana: que la informacion debe propiciar "los
intercambios humanos, culturales y econdmicos de la poblacion del medio rural” Bajo
esta premisa, los medios se interpretan como acicates de la vida social y cultural de la
comunidad, cumpliendo una funcion conectiva, el rol que fomenta la cohesion comu-
nitaria, entre los habitantes del lugar, con los de entornos vecinos y con quienes tie-
nen vinculos afectivos con él. El marco politico europeo reconoce este valor esencial
de los medios locales, sefialando que pueden servir como herramientas poderosas para
promover el entendimiento intercultural e intergeneracional, para fomentar el didlogo
y la empatia entre los residentes y para empoderar grupos marginados y dotarlos de
capacidad de agencia y de un lugar en el espacio publico. A modo de ejemplo, sehala
su labor en la integracion de la comunidad migrante en estos entornos (CPLR, 2023).
Sin embargo, la excesiva abstraccion de los términos en una formulacion que parece
heredada de unas normas a otras impide dotarlos de un sentido practico, ya que
requiere definir indicadores de calidad para que las informaciones puedan cumplir el
proposito. Desde este punto de vista, no basta con tener acceso a la informacion, tal
y como se recogia en lineas anteriores, sino promover un contenido que tenga que ver
con los intereses locales y que contribuya a enriquecer los debates politicos y sociales
que afectan a estos territorios. Una informacion de calidad resulta esencial para la
toma de decisiones y la gobernanza de estos lugares y posibilita participar en la ges-
tion de recursos. La opacidad, en cambio, puede dar lugar a proyectos que se disefian



desde arriba, sin la implicacion de la comunidad local y que podrian acabar incluso
con perjuicios hacia ella.

5. Discusion y conclusiones

Un hallazgo que ponemos de relieve con este estudio es que desde 2017 existe
un marco compartido que reconoce el papel de la comunicacion y la labor de los
medios locales en los territorios despoblados. Las normas asi lo recogen, en coherencia
con los estudios académicos y los planteamientos politicos. El valor de la comunica-
cion local tiene que ver con la escucha a las audiencias, sirve para facilitar orientacion
sobre asuntos locales (Costera, 2020), para la dinamizacion social, politica y cultural
(Mathews y Ali, 2022) y para fomentar el sentimiento de pertenencia (Gulyas y Baines,
2020). Ademas, los medios locales actiian como un lugar de reconocimiento publico,
tanto a nivel del propio territorio como hacia el exterior (Harte et al., 2017).

Es una preocupacion comun a todos los niveles —europeo, nacional y autono-
mico- la falta de acceso a informacion local de calidad, mas aun cuando los territorios
en riesgo demografico tienen mas tendencia a convertirse en desiertos informativos
(Negreira-Rey et al., 2023; Saiz-Echezarreta et al., 2023). Las investigaciones sobre estos
espacios han puesto el foco en el aumento de la desinformacion (Jeronimo y Sanchez-
Esparza, 2022). Pese a que, a priori, cabria pensar que cuanto mas pequefo es el ambito
geografico, mas facil es que la informacion alcance a toda la ciudadania, un informe del
Comité Europeo de Regiones (2022) advierte sobre los riesgos de la proliferacion de noti-
cias falsas en el entorno local, especialmente cuando los contenidos se comparten en
grupos cerrados de Facebook, Telegram o WhatsApp, ya que “es mas facil la introduccion
de sesgos porque el nivel de escrutinio es reducido” (p.10). Por otro lado, compartir
informacion local unicamente a través de redes sociales privadas puede conducir a un
doble aislamiento, derivado de no tener acceso a medios profesionalizados y comuni-
carse solo entre personas con puntos de vista homogéneos. Esto puede llevar a endure-
cer y reforzar las opiniones existentes y que “la ciudadania se aisle dentro de su propia
version de la realidad" (Comité Europeo de Regiones, 2022, p.10).

Otro aspecto importante, y asi lo recogen el corpus, es el uso de fuentes expertas
en el contenido periodistico sobre demografia. Estudios previos han comprobado que las
informaciones sobre el reto demografico se presentan desde distintos encuadres, algu-

Belén Galletero-Campos, Vanesa Saiz-Echezarreta



Medlia Policy Silence en los territorios despoblados: La comunicacion en la normativa autondmica y nacional sobre despoblacion

N
wu
(=)

nos de ellos en un tono un tanto apocaliptico (Saiz-Echezarreta y Galletero-Campos,
2023; Domingo, 2023). Los periodistas no siempre recurren en sus coberturas a expertos
en demografia, a veces consultan a especialistas de otras areas "que pueden dar una
vision sesgada o equivocada de asuntos de gran calado como son el envejecimiento, la
creciente longevidad, la fecundidad ultrabaja, los movimientos migratorios o la despo-
blacion" (Cuenca y Garcia-Gonzalez, 2023). Ademas, el tipo de expertos consultados v el
discurso demografico varian en funcion de la linea editorial del medio, como han
demostrado Cuenca et al. (2023): los conservadores tienden a adoptar una perspectiva
menos especializada y con menos uso de datos rigurosos, mientras que medios progre-
sistas acuden con mas frecuencia a fuentes de centros de investigacion y profesorado
universitario. La colaboracion con el entorno académico y la promocion de la formacion
especializada resultan de especial relevancia para trasladar a la ciudadania mensajes
rigurosos y comprensibles sobre la compleja realidad demografica. Asi lo demandan los
periodistas rurales, que consideran que la perspectiva rural no siempre se tiene en
cuenta en las informaciones relativas a los asuntos demograficos (De Sola, 2021).

Sin embargo, este analisis también permite vislumbrar las limitaciones que
afectan a la interpretacion de la comunicacion y los medios en las estrategias frente
al reto demografico. La primera de ellas es que en algunos planteamientos se esta pro-
moviendo una vision instrumental y reduccionista de los medios, circunscrita a su rol
de transmisores de informacion o con una orientacion casi persuasiva en su papel de
“promocion turistica” de los territorios. Este enfoque los aleja de su rol como dinami-
zadores culturales y preservadores del patrimonio inmaterial de los lugares. Cabria
preguntarse, ademas, qué necesidades comunicativas o informativas tienen estas
comunidades de habitantes, para orientar mejor el disefio de recursos. Por otro lado,
de los enunciados se infiere aun un eje dicotdmico urbano-rural que ignora la hibri-
dacion de practicas y estilos de vida y que presenta una esencializacion de lo rural que
negaria la vision planteada por Mormont (2015): como un espacio por definir, de con-
flicto y de lucha de intereses, deseos, expectativas, en didlogo con lo urbano.

Como sefala Soriano Moreno (2022), en el campo del derecho la vision urbana ha
sido imperante, comprendida como neutra y universal, ocultando que “el territorio se pre-
senta como elemento de discriminacion para la eficacia de los derechos de las personas”
(p. 15). Este es el escenario en el que se inscriben las politicas de comunicacion en Espana,
que si bien son competencia de las comunidades autonomas, no se han promovido en la
mayor parte de ellas y se limitan a la proteccion de la pluralidad linguistica (Aguado-
Guadalupe y Blasco-Gil, 2023). Si bien este es un fin relevante, no lo es menos la adecua-
cion del sistema mediatico a aquellas areas con determinadas caracteristicas territoriales
y demograficas. Esta ausencia de regulacion es lo que Freedman (2010) define como nega-



tive policy, es decir, un marco en el que no se adoptan decisiones formales con respecto a
los medios de comunicacion, con un amplio espacio de indefinicion que prioriza la libera-
lizacion y la autorregulacion del mercado.

Sin embargo, y dado que en estos lugares los medios de comunicacion que mantie-
nen un modelo comercial suelen tener dificultades para subsistir (Negreira-Rey et al., 2023),
seria preciso adoptar la perspectiva del rural proofing (Esparcia, 2023; Sherry y Shortall,
2019) para establecer mecanismos de compensacion para las zonas rurales y despobladas
en términos de acceso a los medios de comunicacion e informacion de calidad. En la tarea
de imaginar lo que algunas leyes denominan "Estrategias Territoriales de Comunicacion”
hay que disefar procesos de participacion abiertos a la ciudadania y observar las recomen-
daciones de organismos implicados en frenar la expansion de desiertos informativos. La
intervencion politica de los gobiernos, que debe adaptarse en funcion de cada contexto,
puede orientarse no solo a las ayudas directas sino a las deducciones fiscales, a la flexibili-
zacion de normas para que los medios comerciales puedan transformarse en entidades sin
animo de lucro o hibridas o la diversificacion de los medios financiados por fondos publicos,
mas alla de los soportes tradicionales de prensa, radio y television hacia, por ejemplo, la cre-
acion de podcast (UNESCO, 2022). De manera complementaria, el Congreso de Poderes
Locales y Regionales del Consejo de Europa (2023) recoge estas y otras ideas como la crea-
cion de incentivos para contratar o retener a periodistas en los territorios rurales o progra-
mas de becas, entre otros. En cualquier caso, es evidente que el contexto requiere soluciones
que tomen en consideracion las particularidades de estas comunidades rurales.

6. Orientaciones juturas

En este trabajo se han observado los planteamientos sobre comunicacion en las
normas, pero cabe observar en el futuro si se estan promoviendo planes de accidn espe-
cificos en las comunidades estudiadas. No existen, por el momento, convocatorias de
ayudas a medios locales orientadas a estos territorios pero pueden estar desarrollandose
otro tipo de iniciativas de comunicacién que podrian ser objeto de interés, como los pla-
nes de promocion institucional impulsados desde las administraciones, estudiados habi-
tualmente bajo el paradigma teorico de la "marca territorio” (Kotler et al., 1993), asi
como las campafas de sensibilizacion, que pueden presentar resultados interesantes
sobre el modo en que se estan transformando los imaginarios sobre la ruralidad.
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Por otro lado, hay que sefialar que uno de los niveles que no ha sido estudiado es
el de las Estrategias de Desarrollo Local Participativo. Aunque excede los objetivos de
este articulo, nos gustaria apuntar que las EDLP incluyen toda una serie de aspectos que
dificilmente se logran si no se incluyen acciones comunicativas y se reflexiona sobre for-
mas de colaboracion con los medios. Los procesos de mediatizacion implican que sin la
adaptacion a las logicas mediaticas es complicado cumplir con eficacia algunos de los
objetivos, no solo aquellos en los que la comunicacion interviene de manera mas evi-
dente, como “fomentar la participacion ciudadana, la informacidn sobre los grupos y la
divulgacion de los objetivos”, sino otros que tienen que ver con fomentar la capacidad
de las comunidades locales, considerar las necesidades y potencialidades locales, sus
caracteristicas socioculturales, establecer redes y formas de cooperacion entre actores”
(Orden 52/2023, de 21 de marzo, BCLM). En el futuro se puede indagar en como se esta
incorporando la comunicacion a las EDLP, ya que es posible que, sin un marco nacional
y autonomico mas claro, quede a expensas de la relevancia que se le conceda en el seno
de cada grupo, de sus dinamicas de trabajo y sus recursos disponibles.

Por ultimo, seria interesante conocer en qué medida los periodistas estan siendo
participes de las negociaciones e intercambios que se producen en encuentros y foros
especializados. Puesto que en los ultimos afios se han incrementado los espacios de dis-
cusion en los que los actores politicos se interrelacionan con grupos de expertos y otros
agentes de la sociedad civil -un ejemplo son las catedras suscritas con las universida-
des- es importante que los periodistas puedan hacer también aportaciones en el disefo
de estrategias y no solo ser considerados relatores de los proyectos y sus resultados.

7. Financiacion

Proyecto |+D+i "Analisis del periodismo local y el sentido de comunidad en el
despliegue de estrategias territoriales de comunicacion en zonas despobladas” (2024-
2027) cofinanciado por la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha y el Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, en el marco del Programa Operativo Feder de Castilla-
La Mancha 2021-2027.
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Extended Abstract

1. Introduction

Depopulation is a pressing issue affecting rural areas across Europe, particularly
in Spain, where vast swathes of land face declining populations, aging demographics,
and economic challenges. In recent years, the demographic challenge has gained
political recognition, as evidenced by the creation of institutional frameworks such as
the Commissioner for the Demographic Challenge in 2017. This shift marks the
prioritization of rural depopulation on Spain's public agenda. Despite this political
momentum, communication and media, vital for shaping public perception and
fostering community resilience, have not been adequately incorporated into policy
responses. This study explores the role of communication and media in the legislative
and strategic frameworks developed to address depopulation. It assesses whether
these elements are integrated into policies and examines the extent to which media
policy silence exists—defined as the absence of specific measures to support local
media in depopulated areas, where the lack of information infrastructures further
deepens socio-territorial inequalities.

2. Theoretical framework

The theoretical framework of this study is grounded in the concept of
mediatization, which posits that all social, political, and cultural processes are deeply
intertwined with media and communication technologies. As societies become
increasingly mediatized, the way issues such as depopulation are perceived and
addressed depends heavily on how they are represented in the media. This framework
allows for an understanding of how communication shapes not only public opinion
but also the social and cultural fabric of rural territories.

Furthermore, the study adopts the lens of media policy silence, a concept
introduced by Freedman (2010), which refers to the absence of policies, discussions, or
interventions aimed at supporting media infrastructures in certain contexts. In the
case of rural depopulation, media policy silence manifests in the lack of targeted
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measures to sustain local media, which are crucial for providing residents with
relevant information, fostering local identity, and bridging the rural-urban divide. The
absence of these measures in public policies exacerbates rural areas' marginalization
and creates news deserts, regions where there is little or no access to local journalism
and information, thus limiting the rural population's ability to engage with wider
societal discourses.

3. Methodology

This study employs a qualitative content analysis of national and regional laws
and strategies designed to combat depopulation. The analysis focuses on regulations
enacted since 2017, when the demographic issue gained more visibility in Spain. The
corpus includes documents from various regions, such as Galicia, Aragon, Castilla-La
Mancha, and the Valencian Community, as well as national frameworks like the
National Strategy for the Demographic Challenge and the 130 Measures Plan
presented by the Spanish government in 2021. The research aims to identify explicit
references to communication and media, examining how these elements are
conceived and incorporated within public policies.

A semantic analysis was conducted to catalog references to communication
and the media, paying particular attention to how policies frame the role of these
elements in addressing depopulation. Additionally, a semiotic discourse analysis was
applied to explore how the media's role in rural life is depicted, the assumptions
underlying these depictions, and any noticeable gaps or silences. The analysis also
draws from framing theory, which examines how the presentation of information
influences public understanding and perception. The study seeks to uncover whether
communication strategies are framed as central components of demographic policies
or are relegated to a secondary, supportive role.

4 Results

The findings reveal that communication and media are recognized as important
components in addressing depopulation, but their role is often superficial and lacks
concrete policy measures. At the national level, the National Strategy for the
Demographic Challenge and the 130 Measures Plan include references to improving



the image of rural areas and countering negative stereotypes through media.
However, these strategies primarily focus on external promotion rather than fostering
robust local media ecosystems. The 130 Measures Plan, for instance, proposes a
communication plan for the National Rural Network aimed at promoting rural
development programs, but it lacks specificity regarding support for local media
platforms in depopulated areas.

In contrast, regional laws show more explicit, though limited, attempts to
integrate communication into policies. For example, a recurring theme in regional
laws and strategies is the promotion of local media and the collaboration with them.
For example, the regional reqgulations dedicated to the demographic challenge of
Castilla-La Mancha, Extremadura and the Valencian Community support the
promotion of “radio broadcasting, television and any other means of social
communication in rural areas”. However, despite these intentions, the concrete
mechanisms for supporting local media remain underdeveloped. There are no
comprehensive funding strategies, training programs, or infrastructure investments
targeted at bolstering local journalism in depopulated areas. The concept of news
deserts is particularly relevant here, as many rural regions in Spain suffer from an
absence of local media outlets. Without access to locally produced news, residents are
left with a vacuum of information, which can hinder community cohesion and
democratic participation. Moreover, there is little acknowledgment of the structural
challenges facing rural media, such as low advertising revenues and limited
readership, which make it difficult for local outlets to sustain themselves without
external support.

Another significant finding is that these laws highlight the need to eliminate
stereotypes and improve the image of rural areas, promoting rural life as attractive
and viable. The documents argue that transforming public perceptions of rurality is
essential to making depopulated areas more appealing to both current residents and
potential newcomers. However, while the rhetoric around these strategies is strong,
their implementation is weak. The focus is often on promoting a positive image of
rural life to urban audiences, with less attention given to addressing the internal
communication needs of rural communities themselves. This suggests a disconnect
between the policies' stated objectives and their practical execution.

Furthermore, the analysis uncovers a persistent urban-rural dichotomy in how
communication is framed in demographic policies. Rural areas are often depicted in
contrast to urban centers, with media strategies aimed at highlighting the advantages
of rural life over urban life. This binary framing oversimplifies the complexities of rural
territories and overlooks the increasing hybridity of urban and rural experiences. For
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instance, the Avant 20-30 Strategy in the Valencian Community emphasizes
promoting rural areas as spaces with unique advantages, but it does so by positioning
them as fundamentally distinct from urban environments. This type of framing can
reinforce stereotypes rather than challenge them, potentially limiting the
effectiveness of media campaigns designed to attract new residents or investment to
rural areas.

5. Conclusions

This study highlights the critical role of communication and media in shaping
public perceptions of rural life and addressing the demographic challenge. Yet, even
as communication is increasingly acknowledged as a strategic asset, a significant
disparity remains between the rhetoric of policy and the implementation of effective
measures. The concept of media policy silence is evident in the absence of specific,
actionable support for local media in depopulated areas. This silence perpetuates the
marginalization of rural communities, limiting their access to information and
exacerbating social inequalities.

The research suggests that future demographic policies must go beyond
promoting rural areas as attractive destinations for urban dwellers. Instead, they
should focus on building sustainable local media ecosystems that can serve the
information needs of rural populations and foster a sense of community belonging.
This includes the development of targeted funding programs for local journalism, the
creation of training initiatives to build media capacity in rural areas, and the
establishment of collaborative platforms where rural and urban media can exchange
knowledge and resources. Furthermore, policies should move away from the urban-
rural dichotomy and embrace a more nuanced understanding of rural life that reflects
the hybrid nature of contemporary society.

In conclusion, while communication is recognized as a crucial element in
demographic policies, its potential is underutilized. Addressing media policy silence
and investing in local media infrastructures are essential for ensuring that rural
communities have access to the information and representation they need to thrive.
By strengthening the role of media in depopulated areas, policymakers can contribute
to a more inclusive and sustainable vision of rural development.



