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Pasividad autonomica y activismo local jrente a la despoblacion en Espaiia:
el caso de Aragon analizado desde la Economia Politica

Resumen: En Aragon las politicas autondmicas frente a la despoblacion son muy prolijas pero ape-
nas han sido implementadas. En cambio, las estrategias mas urgentes de repoblacion han sido protagoniza-
das desde ayuntamientos y redes locales. La explicacion de esta divergencia radica en la fase ex ante de su
disefio, analizada segun los “fallos del mercado” y del "gobierno” inherentes a la despoblacion. La despobla-
cion es un fenomeno esencialmente local, un bien publico a cuya escala ha de ajustarse la accion politica y
dotar a su comunidad del protagonismo que reduzca los fallos del gobierno consustanciales a su disefio. La
Economia Politica resulta decisiva para interpretar su efectividad.

non
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Regional passivity and local activism in policies against depopulation in Spain:
the case of Aragon from a Political Economy approach

Abstract: In Aragon, regional policies against depopulation are very meticulous but hardly been
implemented. Conversely, the most urgent repopulation strategies have been performed by local govern-
ments. The explanation for this difference lies in the ex-ante stage design, analyzed mainly according to the
“market failures” and "non-market failures” inherent to depopulation and which are not attributed to the
appropriate level of government. Depopulation is essentially a local phenomenon, it becomes a public good
whose scale has to fit political action and provide community leadership to reduce the failures inherent to
its design rule. Political Economy is, therefore, essential to interpreting their effectiveness.
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Introduccion

La despoblacidn rural ha sido especialmente intensa en la sequnda mitad del
siglo xx tanto en Espaia, como en buena parte de Europa occidental (Collantes y
Pinilla, 2011). En ese periodo, las provincias que han perdido poblacion cubrian una
extension que superaba mas de la mitad del territorio (Pinilla et al, 2008). Sobre la
gravedad de la despoblacion rural en Espafia hay un amplio consenso académico y
politico, que sin embargo no se materializa en actuaciones concretas (Lopez et al.,
2009). Asi por ejemplo, el Senado aprobd por unanimidad en 2015, la "Ponencia de
estudio para la adopcion de medidas en relacion con la despoblacion rural en Espafa”
Esta paradoja se hace patente cuando gobiernos autonémicos que disponen del marco
competencial idoneo apenas lo implementan sobre sus territorios vacios, mientras que
algunos pequefios ayuntamientos y redes de desarrollo local desenvuelven integra-
mente programas de repoblacion que, a fecha de hoy, son casi la Unica estrategia
directa en activo.

Estas dinamicas tan opuestas son interpretables a través de la Economia Politica,
al abordarlas desde un enfoque inédito, procesal e institucional, frente a los mas con-
solidados de la demografia y la geografia, centrados en los contenidos de las politicas.
Cuestionarse por qué han de intervenir los gobiernos frente a la despoblacidn, desde
qué nivel administrativo, y si el disefio de sus politicas engendra fallos superiores a los
que se desean solucionar resulta muy pertinente. Son estas, preguntas que desde hace
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tiempo se responden en torno a los “fallos del mercado” y los “fallos del gobierno” para
sistematizar la discusion.

El articulo se estructura en tres partes. En primer lugar se analiza la primacia
local en Aragon a la hora de ejecutar las politicas frene a la despoblacion. A conti-
nuacion, la sequnda parte se centra en analizar cuales son los “fallos del mercado” o
situaciones ineficientes en lugares de baja densidad, y en qué medida el nivel local
o el regional desde que se afrontan los redefine. La tercera, complementaria con la
anterior, expone los fallos que los gobiernos cometen en su disefio y diagndstico como
consecuencia de las demandas y ofertas de intervencion politica, distinguiendo, de
nuevo, si a nivel municipal o regional se acentuan o disminuyen estos fallos.
Finalmente el trabajo se cierra con unas conclusiones.

Las politicas jrente a la despoblacion en Aragon

Aragdn constituye un excelente caso de estudio porque es uno de los territo-
rios espafoles mas afectados por la despoblacion, de los primeros y mas prolificos en
plantear normativas, y el que mejor evidencia la disparidad en su aplicacion segun los
diferentes niveles de gobierno (Ayuda et al., 2003).

En esta contexto, el Plan Integral de Politica Demografica y Poblacional del
Gobierno de Aragon (2000), documento central de la estrategia autondmica, es el
referente de nuestro estudio, no solo por la amplitud de sus contenidos, noventa y
cuatro propuestas, y por la unanimidad con que se votaron todas y cada una de las
resoluciones que lo inspiran, sino porque su desarrollo ha sido escaso y deslavazado,
sin llegar a materializarse en actuaciones efectivas.

Ante esa inaccion autondmica y la situacion demografica limite de muchos pue-
blos, las politicas frente a la despoblacion se han asociado con las efectivamente aplicadas
en pequefos nucleos, en particular con las que intentan captar nuevos residentes’. En
Aragon han sido varias las iniciativas, desde abajo o bottom-up, convertidas en referentes
nacionales dado su caracter innovador vy eficacia.

1® Segun el Padron de 1 enero de 2015, 56 municipios aragoneses no tienen ninguin nifio y 263, el 36 por
ciento, menos de 10. Ademas, 14 de las 33 comarcas que ocupan el 47 por ciento del territorio arago-
nés tienen una densidad inferior a los 10 habitantes por km2.



Asi, unas de las primeras propuestas fueron las de la Asociacion Espafiola de
Municipios contra la Despoblacion, inspiradas por las puestas en practica en la pobla-
cion turolense de Aguaviva por el que fuera su alcalde, Luis Bricio, con amplio eco en
medios de comunicacion (Clarin, La Nacion, The New York Times, The Daily Telegraph,
Internacional Herald Tribune, The Washington Post- vy televisiones -BBC, NHK- die-
ron cuenta del dificil encaje de los nuevos residentes) y en la comunidad académica
(Garcia, 2007). Este, en el verano de 2000, advirtio la complementariedad entre la ené-
sima crisis argentina, lo que seria un factor push, y la existencia de vacantes labora-
les en su localidad, factor de atraccion o pull. A raiz de su presencia en Buenos Aires
y de aprovechar ciertas medidas que la legislacion espafiola ofrecia para el retorno,
junto con la provision de vivienda y la opcion laboral, consiguio que entre 2000 y 2003
se trasladasen a Aguaviva 55 familias, 112 adultos y 144 nifios, principalmente argen-
tinos aunque también oriundos de otros paises. Como consecuencia de ese éxito,
numerosas poblaciones de toda Espafia decidieron integrarse en una red a la que
Bricio transfiriera su know-how. Asi, en su momento algido, mas de 80 ayuntamien-
tos de la Comunidad Valenciana, Extremadura, Castilla y Leon, Galicia vy, por supuesto,
Aragdn pertenecian a ella. Sin embargo, la Gran Recesion elimino el atractivo de estas
areas, y en diciembre de 2011 se disolvia la asociacion.

Mas estructuradas fueron las planteadas a través de unos Grupos de Accion
Local de la iniciativa europea Leader, como proyecto de cooperacion interterritorial,
Abraza la tierra, en el que participaban seis comarcas aragonesas, si bien su area de
aplicacion se extendia sobre otras cinco comunidades autonomas. Con base en una
dilatada experiencia dentro de la Iniciativa Comunitaria Leader, quince Grupos de
Accion Local de otras tantas comarcas afectadas por el problema de la despoblacion
de cuatro comunidades auténomas, Cantabria, Castilla y Ledn, Madrid y Aragon, dise-
fiaron en 2003 un método compartido que hiciera mas eficiente la acogida de nuevos
pobladores emprendedores. En la actualidad son 17 Grupos, la Comunidad Auténoma
de Madrid ya no forma parte, pero se han incorporado dos comarcas de Extremadura
y una de Castilla-La Mancha. Se trata de una red de caracter nacional que en el terri-
torio aragonés ha desarrollado mas intensamente sus medidas. De hecho, en
Torrevelilla, pequefa localidad a 20 kilometros de Aguaviva, radico la sede hasta 2009.
Sus promotores se proponen tres objetivos. El primero es informar a quienes crearan
un negocio de cuales serian los recursos y las oportunidades. En segundo término,
sensibilizar a los autoctonos en favor de los recién llegados. El tercero, metodologico,
es la mejora del propio proyecto a partir del intercambio de experiencias

Con menor impacto ha habido en Aragon otras politicas locales relevantes. Asi,
el programa "HabitaTe", fue promovido desde la Diputacion Provincial de Teruel y
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estuvo vigente entre 2006 y 2011, para coordinar las entidades que gestionaban pro-
yectos frente a la despoblacion. Seguin declaraciones de su entonces presidente Angel
Gracia, Diario de Teruel, 20 de septiembre de 2006, la asociacion pretendia una segunda
funcién como grupo de presion ante el Gobierno de Aragon y las instancias comunita-
rias. Desde 2010 se integro en el programa europeo PADIMA, (Policies Against
Depopulation in Mountain Areas). Ademas se crearon el Servicio de Inmigracion vy
Nuevos Pobladores, de la Federacion Aragonesa de Municipios y Provincias con inten-
cion de reducir los costes de transaccion; y el programa “"Nuevos senderos”, de la
Fundacion CEPAIM, para acoger familias inmigrantes extranjeras. Este ultimo era el
“Consorcio de Entidades para la Accion Integral con Inmigrantes”, una ONG de ambito
nacional especializada en la integracion de ciudadanos extranjeros que desarrollo en
Teruel esa experiencia piloto. Ofrecia a familias atraidas por el medio rural la posibili-
dad de radicarse en pequenas localidades en riesgo de despoblacion. Estaba subvencio-
nada por el Ministerio de Trabajo e Inmigracion y el Fondo Social Europeo.

De forma aislada, aunque es la mas reciente, de 2010, ha sido la “caravana de
ninos" impulsada desde el ayuntamiento de Castelnou, pequefia poblacién de Teruel,
que merecid uno de los premios de Excelencia a la Innovacion para Mujeres Rurales
concedidos por el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medioambiente en 2012.
Inicialmente mas de 10.000 familias respondieron a su convocatoria y 25 fueron las
que finalmente se asentaron. En 2013 entro en crisis porque el factor de atraccion era
una empresa vinculada al sector de la construccion que cerrd y Castelnou ha vuelto a
su situacion previa.

Debido a la diligencia con que todas estas iniciativas han atendido un problema
urgente, implementandose en toda su integridad, son las que finalmente han mere-
cido el reconocimiento social.

Pero esa primacia no depende solo de su celeridad y eficacia. La propia inope-
rancia del Gobierno aragonés, estancado en las fases preliminares de definicion y pla-
nificacion, sin que por ejemplo la Comision Interdepartamental aprobada para dar
cuenta de los avances del Plan Integral llegara a constituirse, y cuyos escasos impul-
sos se diluian entre diferentes departamentos sin implementar programas especificos
con presupuestos tangibles, en contradiccion con el enfoque activo, integral y antici-
patorio anunciado con extrema publicidad en el momento de promulgarse (Baguena,
2002: 28), redujeron su credibilidad vy las eclipsaron de la practica politica2.

2e En 2003, la gestion del Plan Integral pas6 de la Consejeria de Presidencia a la Direccion General de
Familia, dentro del Departamento de Sanidad, Bienestar Social y Familia. Perdia asi su caracter trans-
versal y primaba una opcion sectorial, carente de toda perspectiva territorial y rural.



En consecuencia, Aragon es un buen caso de estudio con un grave problema
demografico sobre el que el legislador autondmico promulga minuciosas normas,
apenas aplicadas vy, en cambio, algunos de sus ayuntamientos mas pequefos han
liderado medidas de repoblacion que han generado efectos imitacion en otros luga-
res de Espafia.

En nuestro trabajo estudiamos las causas del divergente grado de ejecucion,
pero no entramos en su impacto sobre tendencias demograficas criticas, ni en la efi-
ciencia de sus programas, imposibles de evaluar. Esto es asi porque ademas de su
complejidad para aislarlas y controlar estadisticamente nos encontramos con la
ausencia de puesta en marcha completa del propio Plan Integral, pues su falta de
implementacion real en varios ejercicios hace que no se puedan contrastar conse-
cuencias.

Con esa finalidad planteamos en el siguiente apartado las preguntas tipicas de
la Economia Politica en torno a por qué y cdmo intervenir, es decir, si en verdad la
despoblacion se trata de un problema y de qué tipo seria. Sequidamente, explicamos
como se reinterpretan dichos "fallos del mercado” segun el nivel administrativo que
los afronta, vy las razones del distinto grado de desarrollo. Creemos que este enfoque
puede ofrecer, a pesar de su sencillez, argumentos consistentes desde una perspec-
tiva institucional, centrada en la vertiente decisional de la intervencion publica3.

Politica y despoblacion

En principio, la despoblacion, incluso en su version mas radical de desertiza-
cion, resulta dificil de interpretar como un fallo del mercado segun la acepcion mas
convencional de este concepto, inspirada en una vision meramente funcional del
espacio®. Segun el modelo neoclasico, la emigracion seria una respuesta espontanea

3e Para una justificacion del estudio en términos decisionales y procesales, Cloke y Little (1987), y sobre
el gap en su aplicacion, Gilg y Kelly (1997), y Freshwater y Trapasso, (2014). Sobre otras politicas de
base territorial, la consideracion de los “fallos del mercado” y "del gobierno” tiene una extensa biblio-
grafia para sugerir reformas, Dubois y Roto (2012), Anthoff y Hahn (2010), McVittie et al. (2009) y Barca
(2009).

4e Furio (1996) distingue los enfoques funcional y territorial.
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y eficiente al desajuste entre recursos, oportunidades de negocio y productividad
marginal de los factores entre diferentes ubicaciones, y contribuye al crecimiento
global, asi como a cerrar la brecha entre los espacios menos y mas desarrollados
(Coleman y Rowthorn, 2011: 219).

Dentro de esa corriente principal estarian la mayoria de los estudios de las tra-
yectorias regionales espafolas, los cuales prescinden del ajuste demografico v, por tanto,
de alguna manera convalidan ese enfoque a-espacial. “La literatura mas solvente sobre
el tema se dedico desde el principio a medir velocidades y comprobar la existencia de los
distintos tipos de convergencia, utilizando series lo suficientemente largas, pero sin
cuestionar que la convergencia se produjo por defecto, merced a la pérdida de pobla-
cion asociada al proceso de desagrarizacion de algunas provincias y regiones” (Collantes
y Dominguez, 2006: 153).

Conforme a estos supuestos, el declive rural durante el tercer cuarto del siglo
pasado en Espafia habria sido mayoritariamente consecuencia de decisiones personales
racionales, "un voto con los pies" (Tiebout, 1956) seguin un andlisis coste-beneficio esti-
mulado por factores de atraccion urbanos, junto con una relativa “penalizacion rural”
simultanea que los empujara a salir (Collantes y Pinilla, 2011: 85-100). Es decir, habria
sido un reflejo de la teoria racional del desequilibrio (Hunt, 1993), en la que los costes
personales se compensan con los beneficios del desplazamiento dentro de un calculo en
el que se interioriza el largo plazo y la familia.

En todo caso, esta dinamica no habria generado desajustes, sino al contrario, se
diria que globalmente habria sido una asignacion mas eficiente de factores en el espa-
cio y en el tiempo para el conjunto del pais (Garrido, 2002). Provincias que se despobla-
ron ascendieron en el ranking de renta per capita relativa (Alcaide, 2003). Asi, el caso de
Teruel es significativo. En 1940 se encontraba entre las provincias de menor renta per
capita y a final de siglo, tras perder el 40 por ciento de su poblacion, cuenta con una
renta disponible per capita un 11 por ciento por encima de la media nacional.

Sin embargo, si se amplia el analisis convencional, incluyendo aspectos medioam-
bientales, institucionales, valorativos e intangibles (Pike et al, 2007: 1265), junto a la
sostenibilidad del territorio, y una aproximacion micro centrada en los agentes (Capello,
2006: 174), entonces la despoblacion conlleva una serie de graves perturbaciones ana-
lizables segun la Economia Politica. En ellas, ademas, la escala espacial, regional o local,
introduce conclusiones diferenciadas (Glgersen, 2012).



“Fallos del mercado” a escala regional

Desde una dimension regional, espacio que incluye areas integradas pero no
necesariamente homogéneas (Richardson, 1973; Albet, 2001), los principales problemas
asociados a la despoblacion son los costes adicionales, no reflejados en los precios del
mercado, que influyen en las conductas ciudadanas y empresariales: “restringe el acceso
a los mercados, limita la entrada en las mejores aplicaciones tecnoldgicas, impide acor-
tar las ventajas que disfrutan las regiones mas desarrolladas... reduciendo las oportuni-
dades de empleo y conduciendo a largo plazo a la emigracion de los jovenes, cualificados
y[o poblacion educada”. Ademas, provocan un "aumento de la presion fiscal al disminuir
las bases imponibles de los gobiernos locales” (Feser y Sweeny, 1999).

Pero también puede tener consecuencias positivas: descongestion de infraes-
tructuras, ganancias medioambientales, mayor dotacion de capital por empleado asi
como facilitar la autosuficiencia energética y alimenticia (Van Dalen y Henkens, 2011;
Coleman y Rowthorn, 2011). Conviene no asumir sin mas el prejuicio de identificar de
una manera univoca descenso demografico con crisis. Por eso, discriminar si incide
sobre espacios densamente poblados, o en territorios envejecidos con nucleos peque-
fos, es preciso. El contexto y la historia determinan la gravedad de una dindmica apa-
rentemente equivalente.

En todo caso, en las dos posiciones subyace una misma justificacion tedrica,
aunque conduzca a conclusiones tan divergentes: existen interdependencias entre las
funciones de consumo y de produccion de los diferentes agentes, que ocasionan unos
costes o beneficios individuales y sociales en los bienes y derechos intercambiados en
el mercado no reflejados adecuadamente en sus precios, lo que da lugar a que haya un
desajuste de despoblacion respecto de la que seria optima socialmente (Collantes y
Dominguez, 2006). En el caso de Aragon, ajeno a los problemas metropolitanos y de
aglomeracion, se trataria de un exceso de despoblacion, con costes sociales adicionales
a los reflejados en precios. Segun la Economia Politica, estos desequilibrios se deno-
minan externalidades negativas o deseconomias, agrupables en tres amplias catego-
rias: medioambientales, patrimoniales y relativas al crecimiento.

En primer lugar, el medio natural se deteriora. Los paisajes tienen un caracter
antropico. Sus residentes son un elemento clave del equilibrio entre sus respectivos
ecosistemas y aprovechamientos agroganaderos y esta demostrado como su ausencia
origina costes medioambientales elevados (Bielza, 2003; Guirado, 2012). Una presion
demografica excesiva deterioraria el medio natural, pero la desaparicion de la
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poblacion de donde llevaba tiempo enraizada rompe la continuidad de la cadena eco-
l6gica (Rodriguez-Carreras et al., 2013).

Ademas, se deprecian inmuebles y negocios al disminuir su demanda y subra-
yar su caracter periférico. Ese decaimiento se contagia a la totalidad de la comunidad,
que ante las expectativas de un declive agudo e inevitable reduce sus inversiones, no
amortiza lo depreciado y busca lugares alternativos donde emprender y residir en el
medio plazo. Asi, las migraciones individuales generan un clima depresivo que afecta
al conjunto y acentua la devaluacion de sus propiedades en una espiral de declive que
se realimenta®.

En tercer lugar, segun las economias de aglomeracion (Glaeser et al., 2010), pero
en sentido contrario, unos niveles escasos de poblacion implican unos mercados labo-
rales reducidos y precarios, dificultades para encontrar proveedores eficientes y vin-
culos estimulantes, asi como graves inconvenientes en la transmision fluida de
conocimientos. Estos problemas, en Canada se utilizan para justificar compensar las
externalidades negativas del mercado de trabajo (Derwing y Krahn, 2008). De manera
que los empresarios ven reducida su competitividad al no alcanzar en su conjunto una
masa critica suficiente para disponer de servicios publicos y privados estratégicos,
pues estos han de afrontar unas indivisibilidades en sus procesos productivos que no
son absorbidas por los escasos usuarios (Lopez Laborda y Salas, 2002).

Junto a estas imperfecciones relacionadas con los convencionales valores de
uso y de cambio se manifiesta también otra problematica de indole subjetiva explica-
ble segun sus valores de opcion y de existencia. El primero alude a la utilidad deriva-
ble de tener la posibilidad de visitar ese lugar, y el de existencia se generaria
simplemente por saber que se encuentra en buen estado de conservacion (Riera et al,,
2005: 121-122). En las regiones con dreas deshabitadas, a una mayoria de sus resi-
dentes en ciudades o poblaciones dinamicas no les incumbiria de manera directa. Sin
embargo, las valoran como un asunto integrante de su utilidad personal y a cuya solu-
cion estan dispuestos a contribuir. Imaginan y experimentan pérdidas emotivas, de raiz
cultural, ecoldgica y social que menoscaban su bienestar, aunque no las padezcan en
sus consumos cotidianos ni afecten a sus rentas. Por lo que “cabria considerar el man-
tenimiento de la poblacion en estos territorios como un bien publico (genera utilidad
social cumpliendo los principios de no rivalidad y no exclusion) que debe considerarse
como un objetivo politico prioritario” (Gomez-Limon et al., 2007).

5e Los fenomenos de shrinking citiesy deterioro de los activos es un enfoque asumido a partir del modelo
de Mankiw y Weil (1989), inédito en el &mbito rural.



Puede concluirse desde el ambito regional, en el que no se despuebla la totali-
dad del territorio y la desertizacion de nucleos es un fendmeno aislado dentro de
dindmicas heterogéneas, que el fallo del mercado principal es el de las externalidades
negativas (Laffont, 2008), al distorsionar los precios de una serie de activos, factores
productivos y bienes fundamentales, y solo en menor medida y con un caracter sim-
bolico, podriamos hablar de un (dis)bien publico asociado a la despoblacion, que
afecta al estado animico e identidad de la ciudadania.

“Fallos del mercado” local

Si se analiza a escala municipal, nos encontramos ante otro fallo del mercado
que implica una reaccion diferente a la de las externalidades regionales. La heteroge-
neidad intrinseca a toda region se convierte en uniformidad para un mismo nucleo,
mayor cuanto mas pequefo, pues experimenta la misma suerte todo €l sin resarcirse
por lo que suceda en su entorno.

Para un pueblo su declive se convierte en un bien publico (Miles et al,, 2003),
ya que afecta al conjunto de la comunidad, sin exclusion, y todos y cada uno de sus
individuos la experimentan en igual grado, sin rivalidad, esto es, sin que la pena o
menoscabo que padece uno redima la del convecino. Cuando su poblacion decae
hasta unos umbrales criticos, las defunciones, nacimientos, llegadas y partidas, a pesar
de ser acciones protagonizadas por personas autonomas y corresponder a su biogra-
fia mas intima, se convierten simultdneamente en asuntos relevantes para el resto,
porque redefinen la dimension social que todos albergan. La existencia de un pequefo
comercio, de un bar, del consultorio médico o de la escuela son opciones vitales que
atafien al conjunto y a cada uno de los miembros de la comunidad.

Su viabilidad seria una posibilidad de la cual pueden beneficiarse todos, e inde-
pendientemente de su contribucion, lo que incentiva la cooperacion pero también el
calculo estratégico egoista (free-riding), sabedores de que aunque no colaboren van a
beneficiarse si finalmente se alcanza la meta de la supervivencia.

Por tanto, el tipo de restriccion e incentivo a nivel local es mucho mas radical
de la que se plantea a nivel agregado regional. Implica un dilema basico y presupone
la cooperacion de los convecinos. Si en la captacion de nuevos residentes no se com-
promete la sociedad civil autoctona, no habra éxito (Abraza la Tierra, 2006: 14; Carr et
al, 2012: 54).
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En cambio, a escala regional coexisten, como explicabamos antes, nucleos casi
deshabitados con ciudades y cabeceras comarcales de cierta entidad e improbable
desaparicion, lo que ofrece un cierto margen para que la trayectoria de las areas
menos criticas enjugue el déficit de las depresivas y solventar la mayoria de los pro-
blemas con una mera reasignacion de funciones, sin que culmine la desertizacion de
todo el territorio.

En consecuencia, en el plano regional, el coste social, en tanto externalidad,
puede ser compensado con instrumentos fiscales y una redefinicion de competencias
que aprovechen economias de escala, nuevas tecnologias y una mejor coordinacion.
Medidas que no implicarian mantener vivos todos y cada uno de los nucleos habita-
bles. De manera que la despoblacion regional, asi conceptuada, cuenta con una amplia
diversidad de politicas que admiten diferentes graduaciones. Asi, algunos politicos no
aprecian la dindmica local heterogénea y se complacen en la trayectoria regional con-
junta. En declaraciones a Europa Press, el presidente del Gobierno de Aragon dijo en
2007 que "hemos pasado el cabo de Hornos de un Aragon del siglo xx de la despobla-
cion, la emigracion, la falta de trabajo, el pesimismo, el derrotismo, a un Aragon que
empieza a tener confianza, a apostar, donde se genera trabajo” (http://www.reporte-
rodigital.com/aragon/post.php/2007/05/24/iglesias_defiende_las_inversiones_de_zp).
Aunqgue Aragon crecio a una tasa superior a la de Espafa, por primera vez desde que
existen estadisticas demograficas modernas, simultaneamente 338 municipios de
entre 731 aun perdian poblacion.

Sin embargo, a nivel local, la disyuntiva es tajante, existir o desaparecer como
comunidad. No caben opciones intermedias vy, por tanto, el empefio de los gobiernos
municipales por la supervivencia de su pueblo va a ser mucho mas decidido que el que
muestren los politicos de administraciones superiores que se enfrentan a otro tipo de
fallo compensable segun diferentes calculos, y susceptible de interpretaciones varia-
das. De modo que si bien el disefio de esas politicas locales es mas elemental, con
menor base técnica y presupuestaria, la intensidad con que van a ser ejecutadas, dado
el desafio que afrontan, va a ser, como efectivamente ha sucedido, mucho mayor.

Concluimos que un bien publico promueve una reacciéon mucho mas compro-
metida que si fuera una externalidad. En el primer caso incumbe a todos y no admite
otra solucion que la de la cooperacion personal, mientras que en el sequndo, el sub-
conjunto afectado puede tener unas caracteristicas muy diferentes del resto de la uni-
dad administrativa y podrian generarse reequilibrios y negociaciones que dieran lugar
a una situacion posterior mejor. De ahi que en el primer caso las politicas de capta-
cion de nuevos residentes sean la solucion urgente, y casi unica, dado que promover
la fecundidad hasta los niveles precisos seria imposible (Zamora, 2005: 334-335) y las



estrategias de desarrollo rural madurarian en el largo plazo, periodo excesivo. Por lo
que sin flujos migratorios potentes, inmediatos y sostenidos durante varios afios, gran
parte del medio rural aragonés quedara deshabitado en un futuro proximo (Aparicio
et al, 2009).

Al hilo de estas dos aproximaciones sobre los “fallos del mercado” se concluye
que diagnosticar adecuadamente es decisivo para un correcto disefio de la politica y
cambia segun el nivel territorial. Las externalidades y bienes publicos son conceptos
diferentes, pero su distincion es sutil (Stiglitz, 2000: 136), y una variable diferencia-
dora clave es la perspectiva espacial desde la que se contemplan. La escala importa y
redefine las politicas a aplicar (Winter, 2006).

“Fallos del gobierno™:
las condiciones que los inducen

Como escribiamos al inicio, la menor eficacia autonomica no solo es conse-
cuencia del mejor desempefio local, también de sus propias limitaciones. En ocasiones,
el remedio politico puede empeorar los defectos que intenta corregir (Sidgwick, 1886:
206). Conviene, por tanto, comparar los fallos del mercado frente a los politicos, y los
de la administracion local frente a los de la regional, para calibrar la eficacia relativa
de cada ambito.

La critica a los gobiernos se encuentra ya en las primeras paginas de la econo-
mia como disciplina (Smith, 1776), aunque tarde en cristalizar en un marco teorico
especifico. Es en los afos 60 del siglo pasado cuando la Eleccion Publica, con herra-
mientas microecondmicas, analiza "sin romanticismos" el comportamiento de los
agentes publicos -politicos, votantes, grupos de presion, burdcratas- y evidencia
incrementos ineficientes del gasto publico, busqueda de beneficios particulares en las
regulaciones y un sinfin de ineficiencias e inequidades en lo publico. Esta escuela en
los ochenta se injerta en la mainstream del pensamiento econdmico con, desde esa
década, tres premios Nobel pertenecientes a este enfoque: Stigler (1982), Buchanan
(1986), Becker (1992). Sus propuestas reformistas inspiran el discurso politico neo-
conservador para socavar la centralidad keynesiana y reconducir la carga de la prueba
de cualquier intervencion publica.
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Aunque la Eleccion Publica se ha aplicado sobre la politica aragonesa (Lopez et
al. 1994), en nuestro analisis preferimos sequir a Wolf (1995) con su teoria sobre los
“fallos del no mercado”. Su conceptualizacidén no es la Unica, pero si la mas reconocida
en la bibliografia espafiola (Albi et al, 2009; Cuadrado, 2010). Las primeras investiga-
ciones de Wolf datan de finales de los setenta. En los noventa hubo un interesante
debate entre diferentes propuestas para sistematizar los fallos de los gobiernos
(Dollery y Worthington, 1996). Ademas ha servido para justificar reformas en la Union
Europea (Barca, 2009), y guarda un mayor paralelismo con la teoria musgraviana de
los "fallos del mercado” empleada en los epigrafes previos.

Se distinguen cuatro grandes categorias de "fallos del no mercado” (Wolf, 1995:
65-85): en primer lugar, los costes excesivos y crecientes que ocasionan las politicas
al implementarse; también surgen por la desviacion de los objetivos generales hacia
metas privadas de los miembros de la administracion (internalidades); en tercer tér-
mino, los efectos secundarios imprevistos (externalidades) derivados de la interven-
cion, que pueden ocasionar deficiencias e inequidades; por ultimo, las desigualdades
generadas, principalmente en términos de discrecionalidad y privilegios.

En la medida que la legislacion sobre el tema apenas se ha implementado, no
serian aplicables esas cuatro tipologias descriptivas de defectos politicos efectiva-
mente cometidos con regulaciones desarrolladas y presupuestos ejecutados. Sin
embargo, si resultaria conveniente estudiar las circunstancias relativas a la demanda
y oferta de intervencion publica (fila superior del cuadro 1) que han ocasionado su
inaccion, ya que estas si configuran la fase ex ante, la de su disefio, en la cual anidan
las causas de la ineficiencia regional.



Cuadro 1.
Condiciones de demanda, oferta y “pallos del no mercado”

Costes X X X X X X X X
EeXCesivos,

redundantes

y elevados

Internalidades X X X X
Externalidades X X X X
derivadas

Desigualdades X X X X

Fuente: Wolf, 1995, 87.

Las condiciones de la demanda de politicas

Las circunstancias por las que se demandan intervenciones publicas son muy
diversas. En principio, son los ciudadanos, individualmente como votantes, u organi-
zados colectivamente en grupos de presion, quienes solicitan politicas a los burocra-
tas, a los partidos en la oposicion y a los politicos del gobierno, que serian sus
oferentes (Dunleavy, 1991). Se distinguen tres causas por las que dichas peticiones
tienden a ser excesivas y distorsionadas, generando los “fallos del no mercado” (Wolf,
1995: 46-51).

Las que tienen que ver con el aumento del conocimiento publico incumben en
gran medida al gobierno autonémico aragonés. Asi, los medios de comunicacion con
sede en Aragon prestan una atencion destacada a las cuestiones rurales, como parte
de una linea editorial diferenciada (Sanz, 2016). En una comunidad con numerosos
lugares en declive, la crisis demografica se convierte en una tematica recurrente,
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siempre noticiable, que puede lograr importante cotas de audiencia®b. De esta manera
la despablacion refuerza esa caracteristica de bien publico simbalico, se experimente
o no de forma directa, convirtiéndose en un detonante de demandas politicas.

Otros colectivos también contribuyen a difundir los problemas asociados y pro-
mover una menor tolerancia, en su caso porque coincide con sus metas particulares y
les permite presentarse como victimas del mercado y del marco politico vigente, al
igual que el medio rural mas olvidado y remoto del que forman parte y al que dicen
defender. Asi, grupos de presion como sindicatos de servicios publicos de caracter
territorial alertan de las consecuencias de la supresion de centros de salud, educati-
vos, y demas dotaciones cuando el umbral demografico se desfonda’. Sus denuncias
aluden al menor bienestar e inequidad inherentes al recorte, pero siempre subyace la
menor empleabilidad de sus afiliados y una reduccion de su poder de negociacion. De
igual manera, las asociaciones empresariales proponen una discriminacion positiva en
forma de incentivos fiscales y financieros para compensar un mercado reducido y su
contribucion al desarrollo local en tanto creadores de empleos.

Este constante flujo de reivindicaciones interpela a urbanitas apenas concerni-
dos por la realidad diaria del medio rural, despertando una cierta beligerancia sobre su
gobierno autonomico. Pero para los vecinos de pequefios nucleos reitera cuestiones
archisabidas que apenas desencadenan nuevas reacciones.

El activismo publico hacia lo demografico también deriva de la extension del
voto a nuevas problematicas (segunda columna). La Constitucion de 1978 instaura un
sistema descentralizado con la consiguiente extension del debate electoral sobre com-
petencias de titularidad autondmica, mas proximas e influibles. El propio Estatuto de
Autonomia de Aragon (art. 20, 2.c.) contiene referencias a la correccion de sus des-
equilibrios territoriales y la emigracion, y los partidos asumen la despoblacion como
un tema transversal, por encima de las ideologias. Emerge asi una agenda programa-
tica novedosa, creciente con el paso de las legislaturas.

6® “Pequefios pero no invisibles” es un espacio de Aragon TV que recorre pueblos de menos de 100 habi-
tantes. Lleva tres temporadas con una cuota de pantalla en torno al 15%, y en alguna ocasion ha sido
lider en Aragon, superando al partido de la Champions.

7e http://www.heraldo.es/noticias/aragon/2016/02/15/la-despoblacion-los-recortes-acaban-con-mas-
consultorios-locales-anos-765460-300.html

8e FOES, CEQOE, Cepyme-Cuenca y CEOE Teruel luchan juntos para lograr ayudas http://www.clm24.es/arti-
culofcuenca/foes-ceoe-cepyme-cuenca-y-ceoe-teruel-luchan-juntos-lograr-ayudas-
ue/20130927160617022761.html



El tercer conjunto de factores estimulante de una demanda exacerbada de poli-
ticas es el de los descuentos temporales, un calculo erréneo entre costes apenas apre-
ciados y supuestos beneficios elevados inmediatos (Kahneman, 2012). Si bien la
miopia o ilusion fiscal es un rasgo inherente a la politica (Feldstein, 1980: 6), este se
acentua en situaciones de gravedad como la que experimentan los vecinos de nucleos
cuya escasa poblacion y tendencia regresiva les hace presagiar una desaparicion inmi-
nente. En esas circunstancias, cualquier medida que captara nuevos residentes es prio-
ritaria y se valora en si misma como 6ptima, al margen de las consecuencias a largo
plazo. La urgencia lleva a exagerar el valor presente, con un descuento elevadisimo
respecto de lo que el futuro pueda deparar. De manera que la incertidumbre conlleva
una demanda muy intensa de intervencion hacia los politicos mas proximos, que son
los alcaldes y gestores de las redes de desarrollo local frente a los regionales, que no
se verian tan apremiados.

Un cuarto bloque determinante de intervencion publica excesiva procede de la
separacion entre costes y beneficios, quién soporta los impuestos y quién se beneficia
del gasto. En nuestro caso, presenta un sesgo incrementalista similar para el nivel local
y el regional. En ambos se considera que promover la cohesion territorial es responsa-
bilidad del gobierno de nivel superior, esto es, el nacional, respecto de las regionales y
provinciales, o el europeo, sobre las nacionales y regionales, y, consecuentemente, son
otros los que han de asumir los costes de su reparacion. De alguna manera, que los
Fondos Estructurales Europeos se orienten a la cohesion territorial continental princi-
palmente en clave de reparto nacional y regional, y que los Fondos de Cooperacion
Interterritorial y similares, como el Fondo de Inversiones de Teruel, en Espafia proce-
dan de la solidaridad interregional auspiciada por la Constitucion hacia las comuni-
dades menos desarrolladas, gestionada desde la administracion central, apoyan esa
interpretacion, de una causalidad ajena padecida por regiones en las que estas des-
empefian un papel pasivo meramente acreedor de las compensaciones a recibir. Por
consiguiente, se deduce que un plan frente a la despoblacién habria de financiarse por
las instancias superiores que han posibilitado ese desequilibrio, justificable por algun
tipo de “deuda historica”, lo que es un incentivo a solicitarlos sin tener que contribuir.

En relacion a esta inclinacion intervencionista influye también el desequilibrio
estructural entre la capacidad recaudatoria de los impuestos locales y autondmicos,
escasa, y sus necesidades de gasto, crecientes, solucionado con transferencias desde el
nivel central. Esta asimetria genera a la larga una falta de corresponsabilidad fiscal en
ayuntamientos y comunidades autdnomas, con una imagen distorsionada ante sus
ciudadanos de que sus politicas, muy beneficiosas y proximas a ellos, apenas les van a
suponer contribuir con impuestos (Lopez y Rodrigo, 2014).
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Concurren, por tanto, una suma de circunstancias favorables a una demanda
excesiva y deformada de politicas frente a la despoblacion, lo que propiciaria su disefio
equivocado, ya antes de aplicarse, en su etapa de gestacion. Sin embargo, el que se
retrasen en su plasmacion va a ser un problema fundamentalmente de caracter auto-
nomico, ya que en el nivel administrativo mas proximo al ciudadano, este, apremiado
por la gravedad del asunto y la presion inmediata de sus demandantes, no podra
obviarlo. Lo que es un defecto, el descuento temporal excesivo del presente, va a
influir de manera decisiva para que las politicas demograficas sean culminadas en
todo caso, mas alla de sus consecuencias futuras. En suma, los ayuntamientos y redes
locales tienen menores margenes para eludir la ejecucion de sus promesas relativas a
la repoblacion, independientemente del acierto en su formulacion.

Las condiciones de la ofjerta de politicas

El cuadro 1 identifica cuatro caracteristicas de la oferta de politicas genera-
doras de “fallos del no mercado”, las cuales permiten contrastar el desempefo regio-
nal y local en la implementacion de las medidas, fundamentalmente el papel de sus
politicos.

La primera alude a una cuestion de partida, conceptual, fundamental a la hora
de planear una politica repobladora. La despoblacion es un fendmeno con muchos sig-
nificados (Tamba, 2002; Lopez Trigal, 2010), e integra diversas dimensiones (Requés,
2003: 155, Collantes y Pinilla, 2011: 53-54; Burriel, 2003), de manera que en primera
instancia cualquier medida podria justificarse como parte integrante de una estrate-
gia y cualquier resultado como consecuencia de ella. Esta ambigliedad limita el diag-
nostico y, por tanto, como afrontarla politicamente.

La concrecion estadistica de la despoblacion tampoco es diafana, pues se basa
en un registro, el Padron municipal, con bastantes imperfecciones (Del Romero y
Varela, 2013, para Teruel). Ademas, el nivel de agregacion deforma su percepcion, ya
que podrian darse simultdneamente situaciones de dinamismo y declive a escala local
que, al sumarse quedaran alisadas en una tendencia promedio provincial o regional.
Por lo tanto, si lo que se vacian son nucleos, valorar su situacion desde un enfoque
regional puede conducir a propuestas indebidas. En cambio, si la base informativa es



de caracter local, y sobre todo, directa, se podra verificar con rigor los datos de empa-
dronados, la poblacion vinculada y su trayectoria.

La segunda alude a la exclusividad que suelen detentar las administraciones
publicas con relacion a unas competencias especificas, de base territorial y sectorial.
Aunque pueden darse situaciones de gestion compartida entre diferentes niveles, cen-
trales y subcentrales, de caracter vertical, o entre unidades administrativas limitrofes
en el espacio, cooperacion horizontal, el caracter monopolistico de su oferta no se
atenua sino, al contrario, se concentra aun mas en aras de unas economias de escala
y de una mejor coordinacion. Por ello, cuando las personas se plantean cambiar de
residencia, “votando con los pies" el menu de intervencion publica mas acorde con sus
preferencias, encuentran que dentro de una misma region la oferta politica autond-
mica es invariable o con muy pequefos matices, mientras que a escala local si que
puede encontrar diferencias sustanciales segun los ayuntamientos. Ademas, la homo-
geneidad intrarregional varia poco en el espacio estatal espafiol, ya que apenas hay
diversidad normativa en lo relativo a la despoblacion. Las medidas desplegadas a
escala autondmica han sido promovidas solo por dos de los diecisiete gobiernos, Junta
de Castilla y Ledn y Gobierno de Aragén, y en ambos casos con un escaso grado de
ejecucion, lo que se traduce en una situacion de oligopolio muy rigido.

En cambio, en el ambito local, con 8.114 municipios en Espafia, de los cuales
un 46 por ciento tiene menos de 500 habitantes (INE, 2010), la competencia es efec-
tiva aunque sean una minoria los activos en atraer nuevos residentes. A pesar de su
reducida capacidad administrativa para plantear politicas demograficas especificas,
como la despoblacidn es un fendmeno multidimensional, oferta otras medidas de
naturaleza transversal en las que si pueden influir, sin incurrir en conflictos con ins-
tancias superiores. De hecho, haciendo uso de competencias de menor rango vy dife-
renciandose mas en el modo de ejecucion y gestidn, flexibles, transparentes,
participativas, las entidades locales se han convertido en las grandes protagonistas
de las estrategias de atraccion de poblacion con una cierta diversidad y competen-
cia. Asi, las familias interesadas en emigrar se informan acerca de cémo ayunta-
mientos, comarcas o diputaciones facilitan el acceso a la vivienda, la integracion en
el mercado laboral local, y complementan servicios relativos al Estado del bienestar
(escolarizacion, sanidad, asistencia).

De manera que aunque horizontalmente entre los gobiernos autondmicos no se
produce apenas competencia, entre ayuntamientos y comarcas asi como entre las
redes que los articulan, si se produce y contribuye a una mayor eficiencia. En ese sen-
tido, los fallos originados en una provision monopolistica desempefan un papel
menos relevante a escala local dado su mayor numero, diversidad y activismo.
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La tercera de las consideraciones sobre la oferta de intervencion publica, en
relacion al desconocimiento de la funcion de produccion apropiada para disenar poli-
ticas frente a la despoblacion, apunta también a una menor idoneidad de las instan-
cias autondmicas frente a las locales. “La tecnologia de los productos de no mercado
es frecuentemente desconocida o, cuando se conoce, estd rodeada de una apreciable
incertidumbre” (Wolf, 1995: 57), como sucede con la despoblacion. Se sabe que las
decisiones sobre donde residir y cuantos hijos tener dependen de cuestiones econd-
micas, politicas e ideoldgicas, pero su combinacion para ser mas efectivas en un deter-
minado lugar y en un periodo concreto de tiempo esta sujeta a un gran numero de
incertidumbres e influida por el contexto. De hecho, la regeneracion demografica del
medio rural entre finales del siglo pasado e inicios del presente es consecuencia, en
mayor medida, de la inmigracién internacional llegada a Espafia de forma espontanea
y de la contraurbanizacion promovida por promotores privados que de las politicas de
desarrollo planificadas y aplicadas (Collantes et al,, 2014).

En principio, los gobiernos autondmicos disponen de instrumentos mas ade-
cuados que las entidades locales para plantear politicas econdmicas de desarrollo rural
y reequilibrio territorial que conduzcan a la repoblacion de las areas mas fragiles
(Serrano, 1988). Pero esa capacidad inicial esta restringida por dos limitaciones rele-
vantes a la hora de aplicarlas.

En primer lugar, ninguna Comunidad Auténoma es tan homogénea ni se
encuentra tan despoblada como para no incluir areas relativamente dindmicas que
escapen al declive general. Por tanto, si se plantea un programa repoblador comun
para todo su territorio se beneficiaran en primera instancia y en mayor medida aque-
llas zonas menos periféricas y con mayores economias de aglomeracion. Con las mis-
mas ayudas y subvenciones seran capaces de atraer mas inversion empresarial y
nuevos residentes, no solo procedentes del exterior del territorio sino también de la
propia demarcacion territorial (Comision Europea, 2007: 11-12). De manera que un
plan de desarrollo regional puede acentuar los desequilibrios internos si no incorpora
medidas que reconozcan su heterogeneidad.

Ahora bien, si se priman las areas mas fragiles, el gobierno que las favorezca
tendra un coste electoral elevado, porque los votantes se encuentran en las zonas
urbanas y de mayor densidad. Por tanto, la territorializacion de estas medidas, desea-
ble desde un punto de vista técnico puede ser desaconsejable en términos politicos.

En segundo lugar, su efectividad depende de que exista un ambiente propicio a
la recepcion de nuevos residentes, un clima de acogida, lo cual no deriva de elemen-
tos estrictamente politicos sino de cuestiones relativas a los valores y a las relaciones



sociales cotidianas, al capital social (Abraza la Tierra, 2006; Cruz Roja Espafola, 2006;
Collectif Ville Campagne, 2008; Carter et al, 2008; Hugo, 2008; Wulff vy
Dharmalingam, 2008). Es un elemento basico construido a partir de la confianza entre
convecinos y que ha de aportar la sociedad civil del lugar concreto. Pero las convic-
ciones son poco maleables en el corto plazo a través de politicas convencionales, que
son las que podria gestionar por si solo un gobierno regional. En cambio, sus ediles y
demas lideres locales desempefan un papel protagonista a la hora de inducir dicho
capital social. De nuevo, la primacia para evitar las precondiciones de los “fallos del no
mercado” se encuentra en el nivel local.

La cuarta de las condiciones que desde la oferta origina intervenciones publi-
cas ineficientes, en nuestro caso inaplicadas, que no superan su etapa de formulacion,
también incide en mucha mayor medida en la administracion intermedia o autono-
mica que en la local. La ausencia de un mecanismo de cierre propicia una oferta de
politicas sin referencia objetivable alguna, carente de una evaluacion de sus costes y
beneficios y sin limite en cuanto a los gastos (Wolf, 1995: 58-59).

Aragon cuenta con la Ley 10/2001, de 18 de junio, de creacion de la Camara de
Cuentas, organo encargado de fiscalizar la actividad economico-financiera del sector
publico aragonés, autondmico y local, y velar por su adecuacion a los principios de
legalidad, eficacia y eficiencia. Actua coordinadamente con el Tribunal de Cuentas de
Espafia y desarrolla sus funciones en su ambito competencial. De manera que tanto el
gobierno autondmico como los locales estarian sometidos a un escrutinio similar en
el desempefio de sus tareas.

Sin embargo, dicho control se ha centrado en los aspectos financieros, presu-
puestarios y contables, atendiendo a los criterios de legalidad, mientras que los de
gestion, en sus dimensiones mas estratégicas y cualitativas, siguen quedando al mar-
gen, debatibles exclusivamente en el ambito politico. Ademas, el examen se circuns-
cribe a las partidas presupuestarias previstas vy liquidadas, por lo que aquellas normas
que no han sido perfeccionadas financieramente, con una dotacion monetaria expli-
cita, no son objeto de fiscalizacion, justo lo que adolecen las medidas frente a la des-
poblacion en el caso aragonés. Se trata, por tanto, de un examen de los
procedimientos que apenas trasciende al fondo del asunto, de si los objetivos se han
alcanzado y los medios se han desarrollado eficientemente para ello, o han quedado
empantanados en la letra del proyecto.

En el nivel autonomico, la rendicion de cuentas sobre el Plan integral de poli-
tica demografica ha sido casi inexistente, como los propios politicos que hubieran
debido hacerlo han reconocido, limitada a unas informaciones periodicas incompletas
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durante sus primeros momentos, sin cumplir las resoluciones relativas a crear una
Comision Interdepartamental que impulsaria su “coordinacion y seguimiento”, ni su
remision a una "Comision Institucional de las Cortes... [que permitiera] ser analizadas
en cuanto a presupuestos, plazos concretos en su ejecucion y la territorializacion en
sus distintos ambitos"?. Asi, aunque aprobado dicho Plan en 2000, solo una interpela-
cion de un grupo minoritario en 2010 consiguid abrir un breve debate acerca de su
grado de ejecucion, concluido con una votacion en que se obvid profundizar sobre las
razones de su inacciono,

Esta facilidad con que a escala regional puede eludirse la rendicion de cuentas
no es factible en la practica local, pues espontaneamente los vecinos pueden interpe-
lar a los ediles en cualquier momento dada la inevitable coincidencia en espacios tan
reducidos. De manera que las politicas ejercidas y planificadas desde abajo son mejor
controladas.

En consecuencia, con relacion a las caracteristicas de la oferta de las interven-
ciones publicas puede concluirse que los gobiernos mas proximos a los ciudadanos
incurren en menor numero de fallos que las instancias mas alejadas. La menor com-
petencia en el nivel autonomico, y la falta de control y realimentacion efectivas sobre
el disefio de las medidas propuestas dan lugar a que haya una tendencia a incurrir en
errores en mayor medida por parte de un gobierno regional. Mientras que los politi-
cos locales, que participan permanentemente de la atmdsfera especifica de su comu-
nidad, conocedores de sus preferencias en cuanto a su futuro colectivo, expuestos a
la competencia de otras poblaciones, proximas vy lejanas, por la atraccion de empresas
e inversiones publicas que se traduzcan en mejores condiciones para residir, son eva-
luados de una manera directa que no permitiria que los planes prometidos no se lle-
varan a cabo. Las condiciones holisticas determinantes del desarrollo local se
gestionan mejor en el caso de las politicas frente a la despoblacion en el nivel mas
proximo al ciudadano (Pike et al., 2007).

9e Diario de Sesiones de las Cortes de Aragdn, n.° 76, fasciculo 1°,4 y 5 de noviembre de 2010; Resolucion
primera aprobada a propuesta conjunta de los grupos parlamentarios socialista y del Partido Aragonés,
en el Pleno de las Cortes de 5y 6 de abril de 2001 (Boletin Oficial de las Cortes de Aragon, n2 121, de
11 de abril de 2001).

10e Interpelacion num. 62/10, relativa a la linea general de actuacion del Gobierno de Aragon en politica
demografica y poblacional a cargo del diputado Chesus Bernal integrado en el Grupo Parlamentario
Chunta Aragonesista, Boletin Oficial de las Cortes de Aragdn, n.° 253.



Considerando conjuntamente las condiciones de la oferta y la demanda de
intervencion publica generadoras de “fallos del no mercado” se aprecia que las proba-
bilidades de que una estrategia repobladora quede estancada en su fase inicial, sin ser
implementada, son mucho mayores en el ambito regional.

En consecuencia, si desde un enfoque musgraviano de la Economia Politica
advertiamos que la despoblacion define un fallo del mercado mas relevante a escala
local, el de bien publico, que a nivel regional, que seria el de externalidad, e implica
una respuesta politica mas intensa y comprometida por los propios afectados, tam-
bién desde la perspectiva de los “fallos del no mercado” hay un sesgo favorable a un
mayor activismo y mas eficacia desde el gobierno municipal. De todo ello pueden
extraerse unas conclusiones para replantear el analisis y la accion politica.

Discusion y conclusiones

El énfasis en los resultados, tanto en la investigacion como en la gestion, lleva
a considerar que solo son susceptibles de evaluacion aquellas politicas a las que cabe
atribuir un impacto directo, cuantificable, lo que presupone haber sido implementa-
das en todas sus etapas. Sin embargo, ciertas intervenciones no llegan a culminar su
planificacion mas elemental y quedan estancadas en alguna fase intermedia de su
gestion, o, incluso, en la inicial de su disefio, sin llegar a ponerse en marcha o solo par-
cialmente, sin cumplir la programacion que les daba sentido estratégico. Por lo que
quedarian sin analizar aquellas politicas que dada su ineptitud podrian generar una
retroalimentacion mas fértil acerca de como superar ciertas limitaciones y retardos.

En este trabajo hemos analizado las politicas sobre la despoblacion en Aragon
teniendo en cuenta esas consideraciones, no en funcién de sus resultados sino de su
grado de ejecucion, y hemos explicado por qué unos gobiernos de ambito local con-
siguen llevar a cabo ciertas medidas mientras que otro, el autonomico, se paraliza con
sus retardos internos y apenas materializa unas pocas cuestiones irrelevantes.

Por otro lado, las politicas suelen tener un marco teorico de referencia respecto
del cual juzgar su consistencia. Con relacion a la despoblacion, ese contraste norma-
tivo suele efectuarse por la demografia y la ordenacion del territorio y de forma mas
reciente, segun las teorias sobre desarrollo rural conforme este adquiere un caracter
holistico e integral. Analisis sustantivos, sobre contenidos de las politicas, muy utiles
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pero, en nuestra opinion, insuficientes. Extrafa que en esas evaluaciones no se haya
incorporado una pregunta mas basica, antecedente logico, para reflexionar sobre su
pertinencia: ¢por qué ha de intervenir el gobierno? Y de forma casi inmediata, la otra
cuestion complementaria, e igual de simple, de si la intervencion publica no genera
fallos que conducen a costes superiores a los que se intentaba corregir.

Para afrontar ese analisis alternativo existe un enfoque, conocido como la
Economia Politica de la intervencion correspondiente, que combina el estudio de esos
dos flancos, la logica de su proceso de elaboracion y las razones que justifican la
accion politica, proporcionando una serie de explicaciones relevantes. En algunas de
las instituciones que lideran los sistemas modernos de evaluacion de politicas publi-
cas es habitual recurrir a los "fallos del mercado” y “del gobierno” como base desde la
que cuestionar su relevancia, eficacia y eficiencia. Sin embargo, en Espafa, es una via
apenas transitada, y en una materia tan compleja como la despoblacion, inédita.

En el caso de Aragdn y de la despoblacion resulta idonea ya que existe una
divergencia muy grande en la forma como han sido desplegadas las politicas segun las
liderara el gobierno autonémico o los ayuntamientos y entidades de caracter local. Si
en lugar de adoptar el enfoque de la Economia Politica, procesal e institucional, hubié-
ramos evaluado los contenidos en funcion de su afinidad con las teorias demografi-
cas, geograficas y de desarrollo rural al uso, no habriamos constatado los graves
errores de diagndstico que subyacen al Plan Integral sobre Politica Demografica y
Poblacional del Gobierno de Aragdn y que impiden su puesta en marcha. La mayoria
de investigadores sociales lo habrian valorado muy positivamente porque sus conte-
nidos recogen las aportaciones principales de las corrientes centrales de sus respecti-
vas disciplinas.

Tampoco se habria constatado su ausencia de implementacion si su valoracion
se hubiera deducido de una cuantificacion aparente del impacto de las politicas. Se
habria encontrado una correlacion muy estrecha entre la fecha de aprobacion de
dicho Plan, 2001,y el mayor crecimiento demografico en los ultimos cincuenta afos
en el conjunto de Aragon, en sus tres provincias, y en la mayoria de sus comarcas.

Por tanto, una primera conclusion del trabajo reside en validar la capacidad
explicativa de un enfoque menos empleado en el analisis de las politicas concretas, el
de la Economia Politica, frente a los mas reconocidos de cuantificar sus efectos o con-
trastar la vigencia teorica de sus contenidos. Al evaluar el grado de ejecucién de las
estrategias publicas frente a la despoblacion con base en la coherencia de su disefio
para corregir los “fallos del mercado” y evitar los “fallos del gobierno” se introducen



unas cuestiones y reflexiones que en esos otros planteamientos quedarian ocultas y
llevarian a unas valoraciones muy distorsionadas.

Del empleo de esa perspectiva institucional y procesal se deriva una segunda
conclusion: la escala importa. Segun sea el nivel administrativo desde el que se justi-
fica la intervencion publica correctora de los “fallos del mercado” asociados a la des-
poblacion se definen dos conceptos alternativos, externalidad negativa en el caso
regional y bien publico en el local. Y segun ese diagndstico se fundamentan modos de
hacer politica sensiblemente distintos. Una externalidad se soluciona mediante com-
pensaciones capaces de enjugar ese coste marginal social negativo y obtener una
situacion global mejor, esto es, en el nivel territorial agregado, regional o estatal, com-
patible con nucleos despoblados. En cambio, a escala local, un bien publico implica
una disyuntiva mas radical debido a las indivisibilidades en su provision: o se provee,
0 se carece de €I, pero no cabe una solucion parcial. Es decir, supervivencia frente a
desaparicion del nucleo en riesgo de deshabitarse, sin término medio ni compensa-
ciones aceptables. Ninguno de los convecinos queda excluido de la suerte conjunta, ni
deja de experimentar ese riesgo. No hay ni rivalidad ni exclusion en la percepcion, y
por tanto, las soluciones han de ser cooperativas, implicando el consenso y el com-
promiso de todos los afectados, individualmente y del conjunto de la comunidad.

Razonando sobre las caracteristicas implicitas en el concepto de bien publico y
la relevancia de la escala se concluye un tercer argumento: la despoblacion es un
fendmeno local y como tal tiene que ser analizado y gestionado, contextualizado
segun la idiosincrasia del nucleo. Porque lo que desaparecen no son provincias ni
regiones. Ninguna se ha desertizado en Espafa, por muy baja que fuera su densidad y
envejecida que estuviera su estructura demografica. Sin embargo, el inventario de
pueblos abandonados, sin ningun habitante, no cesa de aumentar. s decir, lo que deja
de tener vida son las calles y plazas que en torno a iglesias, escuelas, bares y tiendas
un dia concitaron la convivencia de familias y hoy solo albergan silencios. Y en ese
ambito, en tanto bien publico, para su solucion se exige la cooperacion de todos los
afectados, sin polizones o free-riders. Por lo tanto, son los propios ciudadanos afecta-
dos que conviven en el nucleo que desea repoblarse los que han de corresponsabili-
zarse de su gestion y liderarlo. Promover una politica de este tipo es potestativo de
cada comunidad local. Un pueblo no puede atraer nuevos residentes sin el compro-
miso de sus habitantes, que sientan como propia la incertidumbre colectiva y asuman
colaborar en las politicas de acogida, apoyen a los gestores responsables de las medi-
das y construyan un capital social que reduzca los costes de transaccion y facilite la
confianza entre si y con relacion a los potenciales inmigrantes.
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La Economia Politica también se pregunta por el desempefo de los gobiernos,
si estos, cuando afrontan los “fallos del mercado”, no incurren en otros mayores. En la
comparativa entre el nivel autonomico aragonés y los entes y redes locales puede
apreciarse una serie de elementos inherentes a la demanda y oferta de politicas que
inciden en mayor grado en la administracion autondmica para que sus propuestas
para afrontar la despoblacion queden desactivadas. Aplicando la sistematica de Wolf
en torno a las caracteristicas de la demanda y oferta de politicas se infiere una ultima
conclusion: que los gobiernos autonodmicos estan mas expuestos a peticiones mas dis-
torsionadas de intervencion publica y desconocen en mayor medida como elaborar
estrategias adecuadas al lugar que se despuebla y mecanismos para tener constancia
de sus impactos. Aunque los ayuntamientos también adolecen de importantes limita-
ciones cuando tratan de definir sus politicas para captar nuevos residentes, funda-
mentalmente el que la urgencia con que han de afrontar el tema les lleve a valorar los
resultados con un descuento temporal muy elevado, su proximidad a los demandan-
tes de intervencion y el conocimiento de la especificidad del lugar que gestionan les
otorga una mejor aptitud. El caracter contextual de la despoblacion y la inevitabilidad
de que deban participar todos los afectados permite un disefio mas riguroso desde las
entidades locales y el que puedan superar mas facilmente los retardos iniciales que
surgen en su puesta en marcha.

En consecuencia, la Economia Politica de la despoblacion aplicada al caso ara-
gonés contribuye a explicar la elevada probabilidad de que el Plan Integral de Politica
Demografica y Poblacional del gobierno autonodmico tuviera una escasa operatividad.
No tanto por sus contenidos, sino porque prescindia de la perspectiva local en el
diagnostico previo y en la forma de planear su desarrollo, ya que deberia haber reco-
nocido el protagonismo de los ayuntamientos. Ningun pueblo puede repoblarse si no
lidera activamente ese proceso. En la medida que el gobierno regional no se planteo
las cuestiones basicas que hemos manejado a lo largo del trabajo sobre por qué hacer
frente a la despoblacion, desde qué ambito y qué problemas genera la propia inter-
vencion, no detecto la necesidad de cambiar de enfoque en su programacion y
desembocd en su inoperancia. Fue incapaz, y todavia lo sigue siendo, de apreciar uno
los ejemplos mas radicales de politicas bottom-up y place-based, en las que las for-
mas de disefiar y gestionar la intervencion publica resultan mas decisivas de su grado
de efectividad.
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