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Prdlogo

Ente el 29 de julio y el 2 de agosto de 2002 se celebré el curso “Las comarcas de
Aragon: Territorio y Futuro”. El curso se enmarcaba en la programacion de los cursos
de verano que desde hace 75 afos organiza la Universidad de Zaragoza en Jaca. Pensa-
mos que era necesario tratar el proceso de comarcalizacién en un foro distinto del ex-
clusivamente politico-administrativo. La Universidad era el foro adecuado.

LLa Universidad es vanguardia del conocimiento. Y es uno mas de los elementos verte-
bradores del territorio. L.a Universidad de Zaragoza, con 2.500 profesores y mas de
40.000 estudiantes tiene una oferta educativa en enseflanza superior de la mas signifi-
cativas del pais. La masa critica que hay en su seno es el principal activo de nuestra so-
ciedad. Su opinién enriquece cualquier actuaciéon de la “res publica” y por tanto con-
tribuye a garantizar su éxito.

La comarcalizacién que estamos realizando en Aragén pretende ser respuesta a uno de
los problemas que tiene nuestra tierra: la desvertebracion territorial. El territorio no
debe ser factor de desigualdad. St queremos mantener nuestros recursos humanos, evi-
tar la despoblacién, debemos mejorar la calidad de vida de los ciudadanos. Para ello
queremos la Comarca. El modelo de comarcalizacion que hemos seguido en Aragon es
peculiar en el contexto nacional. Se ha apostado por transferir competencias del Go-
bierno auténomo al territorio y propiciar que lo hagan otras instituciones regionales.
Queremos que responda a la realidad de Aragon.

La perspectiva con que se puede abordar la comarcalizacién de Aragon es pluridicipli-
nar: se puede analizar desde la geograffa, la economia, el derecho, la antropologfa, la
historia, .... y desde cada una de ellas, desde los presupuestos cientificos mas avanzados.
Para desarrollar estos aspectos se cont6 con un plantel plural de profesores universita-
rios y profesionales de larga trayectoria en su actualidad. Junto a los “viejos rockeros”
que lideraron la ordenacion del territorio en la década de los setenta y ochenta, y cuyas
opiniones han servido para disefiar el modelo territorial aragonés, han participado en el
curso quienes han investigado sobre el territorio desde los afios ochenta.

Las aportaciones del curso han sido relevantes. Por ello consideramos que era impres-
cindible la publicacién de las intervenciones de los ponentes. Existe interés en los ara-
goneses por conocer el proceso de comarcalizaciéon. También lo han mostrado otras
Comunidades Auténomas, bien porque han organizado su territorio en comarcas, bien
porque aspiran ha crear unidades supramunicipales para ordenatlo. Este libro sirve ple-
namente para dar a conocer por qué y como hemos apostado por una organizacién co-
marcal del territorio, asi como las posibilidades que tiene.



Nuestro agradecimiento a los autores por su colaboracién, por trasmitir a la sociedad
sus opiniones sobre la comarcalizacion, a quienes se matricularon en el curso, mayori-
tariamente estudiantes de la Universidad de Zaragoza y trabajadores de la administra-
ci6én local y autonémica, que mostraron con ello su interés por el nuevo modelo terri-
torial aragonés. Y a la Universidad de Zaragoza por acoger esta iniciativa, pot que con
su actitud contribuye a difundir la realidad de nuestra tierra y proyectos novedosos
como la comarcalizacion, en el espiritu que, en 1902, proponia Giner de los Rios para
la Universidad: procurar llevar, amplia y libremente, los resultados de la investigacion
que elabora, sea por escrito, sea personal y oralmente, a incorporatlos en la cultura de
las clases mas alejadas de la universidad y de elementos de instruccion.

Jost ANGEL BIEL RIVERA
Viicepresidente y Consejero de Presidencia
y Relaciones Institucionales del Gobierno de Aragin
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Nota preliminar del Director tel Curso

JORGE INFANTE
Catedritico de E.U. de Economia Aplicada
Universidad de Zaragoza

Con el patrocinio del Departamento de Presidencia y
Relaciones Institucionales del Gobierno de Aragdn y organi-
zado por la Universidad de Zaragoza en el marco de sus
Cursos de Verano, se celebré del 29 de julio al 2 de agosto
de 2002 en la ciudad de Jaca el curso “Las Comarcas de
Aragon: Territorio y futuro”. Las intervenciones de los pro-
fesores que participaron en el curso se han recopilado en
este libro.

Sobre las comarcas y la comarcalizacion se han realizado es-

tudios, seminarios, debates o dictado conferencias. Hay va-
rios hitos importantes desde que en 1971 Carlos Royo
Villanova iniciara, con la publicacién de un articulo en
“Heraldo de Aragon”, el debate sobre la comarcalizacion. Uno de esos hitos es el
“Inter/Aragdn”, que establece unas bases territoriales supramunicipales/subprovincia-
les para la accién socioeconémica del gobierno. Otro hito es el desarrollo del
articulo 5° del Estatuto de Autonomia que se inicia en 1991 con la Comunicacion que
presenté la Diputacién General de Aragon a las Cortes sobre “Propuestas para una
politica de organizacién territorial de Aragén”, que fue defendida por José
Angel Biel y que, tras su debate, se introdujeron seis resoluciones con el consenso de
todos los grupos parlamentarios.

La aprobacién de las leyes de comarcalizacién, de delimitacién comarcal y las de crea-
cién de las comarcas también dieron lugar a un intenso debate, en estos casos patla-
mentario. Cierto que hay referentes cientificos en este ultimo proceso, pero siempre
eclipsados por el discurso politico. Uno de ellos puede ser los congresos de Ordenacion
del Territorio que, quizas, sirvieron para reflexionar sobre alguno de estos aspectos.

Desde el afio 2000 se han celebrado varias jornadas y seminarios sobre la comarcaliza-
cion. Las Jornadas técnicas sobre comarcalizacion celebradas en Tarazona en Junio de 2000,
dirigidas a Funcionarios de Administracion Local con Habilitacion de caracter nacional
y profesionales que desarrollan su actividad en el ambito local, tuvieron un contenido
administrativista. Algo similar se puede afirmar de las dos oportunas publicaciones di-
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rigidas por Ramoén Salanova Alcalde o el reciente articulo del Catedratico de Derecho
Administrativo de nuestra Universidad Antonio Embid en la Revista Aragonesa de
Administracién Puablica. Lo mismo se puede decir de los cursos impartidos por la
Direccion General de Administracién Local que responden a la demanda de los fun-
cionarios de obtener un conocimiento profesional de la nueva administraciéon. Por otra
parte se han organizado, desde la misma Direccion General, tres jornadas, foros de de-
bate dirigidos a responsables politicos, sobre la Comarcalizacion: dos en Albarracin,
2000 y 2002 y otra especifica sobre politicas sectoriales en Valderrobres, también en el
2002. Para tratar aspectos concretos del proceso politico, el Vicepresidente del
Gobierno de Aragdn ha promovido tres “workshop” con representantes de los parti-
dos politicos con representacion patlamentaria, cuyos resultados se han concretado en
diferentes normas legales.

ILa comarcalizacion aragonesa ha creado expectativas. Quieren conocerla otras perso-
nas distintas de los agentes directos del proceso. Desde que se crean las provincias, hace
mas de 150 afios, solo se ha creado una nueva administracion, las Comunidades
Auténomas, en 1978. Las comarcas son, por tanto, una nueva division administrativa,
en este caso asociada a la capacidad auto-organizativa de las regiones. Tienen unas con-
notaciones diferentes: surgen desde la iniciativa municipal y el Gobierno regional ad-
ministra estas iniciativas, que finalmente aprueban los representantes del pueblo de ara-
gonés, es decir, las Cortes regionales. La novedad y la peculiaridad del modelo seguido
en Aragdn —frente iniciativas promovidas por otras CCAA- viene dada por no ser ad-
ministraciones impuestas. Les da forma la representacién popular. Quizds pot eso, y
por el amplio consenso politico con el que se ha llevado a cabo, se hace atractivo su co-
nocimiento.

A finales del 2002 puede darse por cerrado el proceso inicial de creacién, constitucion,
puesta en marcha y asuncién de algunas competencias de las comarcas. Ia cronologia
del proceso normativo de la comarcalizaciéon de Aragén se inicia en 1993 con la Ley
10/1993, de 4 de noviembre, de Comarcalizacion de Aragdn, a la que le siguen las Ley
8/1996, de 2 de diciembre, de Delimitacion Comarcal de Aragon y la Ley 23/2001 de
26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacion. A estos tres cuerpos legales hay que
afiadir tres leyes directamente relacionadas con el proceso: Ley 11/1992, de 24 de no-
viembre, de Ordenacion del Territorio de Aragdn, la Ley 7/1998, de 16 de julio, por la
que se aprucban las Directrices Generales de Ordenacién del Territorio y la Ley
7/1999, de 9 de abril, de Administracion Local de Aragdn. A partir de estas seis leyes
se han ido creando las comarcas: al terminar el aio 2002 habfa 25 comarcas creadas
por Ley, constituidas veintiuna y con competencias transferidas mas de 15. El proceso
todavia esta abierto. Posiblemente alcanzara en mayo 2003, final de la legislatura, a 32
comarcas (quedarfa sin aprobar la comarca-espacio metropolitano de Zaragoza, que
presenta unas caracteristicas especiales). La conclusion es que las comarcas son una re-
alidad en Aragdn y un hecho irreversible.

Ahora bien, se echaba de menos un andlisis pluridisciplinar del proceso. Hay cuestiones
que requieren una reflexion, al margen del debate politico y de la regulaciéon adminis-
trativa de los nuevos entes locales.

12 | Las Comarcas de Aragdn: Territorio y futuro



La comarca no solo es una entidad administrativa, es una realidad geografica, historica,
econdmica, social y cultural. Por tanto puede, y debe, ser objeto de diferentes analisis.
La perspectiva pluridisciplinar enriquece, en nuestra opinién, el examen que se haga del
proceso seguido en Aragén. Estudiantes de diferentes procedencias, profesionales no
relacionados directamente con la Administracion Local, no demandan conocer los as-
pectos formales: quieren saber el porqué, el cémo se han hecho, los problemas que han
surgido, las expectativas, o los efectos sobre la vida cotidiana.

Hay multitud de aspectos que se encuentran en el origen y que justifican la politica de
comarcalizacién, empezando por la propia regiéon. Aragén es una realidad compleja.
Presenta unas caracteristicas geograficas, historicas y econémicas que condicionan el te-
rritorio. Somos pocos, en un territorio extenso, desvertebrado, (730 municipios, el
7274% de menos de 500 habitantes), con una gran ciudad en la que viven mas del 50
% de los aragoneses que residen en Aragén. Somos una regién interior. Se ha generado
una renta de situaciéon en el entorno al corredor central del Ebro, pero que no se di-
funde por el resto de la region, en buena medida, por la debilidad de la red de comuni-
caciones, que es consecuencia de como se realiz6 la industrializacion en la region.

Los efectos del crecimiento econémico de los sesenta crearon sobre la regién una serie
de problemas: la despoblacién y envejecimiento demografico en buena parte del terri-
torio, la fuerte concentracién de recursos humanos, actividades y capitales en el Valle
del Ebro... . Los problemas fueron convirtiéndose en elementos que definfan Aragén y
se trasladaron al debate politico en el tardofranquismo y en los afios de la transicién de-
mocratica. Asi, con el titulo Ese problema lamado Aragén, el Seminario de Estudios
Aragoneses recopil6 las intervenciones de la “III Semana Aragonesa” y las conclusio-
nes de la segunda. Pero, sin lugar a dudas, el libro Zaragoza contra Aragin —mas el titulo
que el contenido- aparecido en 1974, en el que se recogen una serie de articulos de
Mario Gaviria y Enrique Grill6 publicados desde finales de los sesenta sobre Zaragoza
y Aragon, fue lo que contribuyé en mayor grado a concienciar a una generacion de ara-
goneses sobre la necesidad de actuar sobre un territorio cargado de problemas.
También es interesante repasar las respuestas de la encuesta que realizé en 1973
Heraldo de Aragén a diversos representantes sociales sobre el futuro de la region.

En este ambiente surgicron estudios de Ordenacion del Territorio para Aragdn, como
el realizado por ECAS en 1974, Estudio Socivecondmico de la provincia de Zaragoza, por en-
cargo, de la Diputacién Provincial de Zaragoza para fijar las lineas de actuacién en ma-
teria de ordenacion del territorio en la Provincia. Simultineamente se empezé a hablar
de comarcas como solucién para vertebrar Aragén. Habfa habido a lo largo del tiempo
intentos de crear nuevas unidades territoriales, algunas efimeras, pero otras que han
arraigado en la administracién publica. Se pretendia organizar administrativamente el
territorio de acuerdo con los intereses politicos de cada momento. En 1977, Vicente
Bielza publica en Geograficalia, revista del Departamento de Geograffa de la Universidad
de Zaragoza, un trabajo sobre la comarcalizacién de Aragon.

En los afios noventa, época en la que se desarrolla el aparato normativo que dara lugar
a la organizacién comarcal, no existe una sintonfa entre las actuaciones en materia de
ordenacion del territorio y comarcalizacion. Hay dos lineas diferentes de actuacion: por
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una parte la Ley de Ordenacion del Territorio de Aragén desarrollada con la Ley de
Directrices Generales de Ordenacién del Territorio y por otra la Ley de
Comarcalizaciéon de Aragén completada con la Ley de Delimitacién comarcal. Son am-
bitos de trabajo distintos, pero que deben converger en un determinado momento. La
disyuntiva entre division territorial (ambitos espaciales) o sistema de ciudades (liderazgo
territorial) queda resuelto mediante la definicion del mapa comarcal, porque comarca-
lizar es ordenar el territorio. La comarcalizacion quiere
dar respuesta a los problemas territoriales, tanto tiempo denunciados, que tiene Aragon.

El proceso de comarcalizacién se ha llevado a cabo como un proceso interactivo entre
el gobierno regional y los municipios de la delimitacion comarcal. La accién del go-
bierno regional, como impulsor de la comarcalizacién, ha sido esencial, por ejemplo
promoviendo, a través del Programa de Politica Territorial, iniciativas en clave comar-
cal o desarrollando una funcién equilibradora entre los intereses contrapuestos en el te-
rritorio, los conflictos intraterritoriales sobre la capitalidad y/o denominacién de la co-
marca, entre otros. También el gobierno auténomo ha impulsado la elaboracién de
planes estratégicos para definir, conjuntamente entre la comarca y el gobierno regional,
actuaciones de futuro. La planificacién que puede realizarse desde la administracion es
indicativa: crear infraestructuras acordes con el siglo XXI, propias de la sociedad de la
informacion, para incentivar la participacién privada en el territorio, promocién de em-
presas mixtas publica-privada, etc.. La comarca se ha entendido como un ente publico,
la administracién es la que dota de servicios publicos al territorio, pero es necesaria la
iniciativa privada para el desarrollo de actividades productivas que dinamicen la co-
marca.

La comarca es una entidad prestadora de servicios publicos. La oferta de servicios re-
quiere la existencia de equipamientos que respondan a las demandas de los ciudadanos.
Para cllo es necesaria una racionalidad en la oferta, que vendra dada por la posible de-
manda de bienes y servicios. La administracién publica debe evitar que sea el mercado
el que organice el territorio, ofertando servicios de “no mercado”. Sin embargo, desde
la perspectiva del sistema administrativo es fundamental establecer el tamafio y la rela-
cion entre los distintos niveles de las unidades administrativas en el territorio; baste un
ejemplo, los centros educativos: ¢en todos los lugares debe haber todos los niveles edu-
cativos?

Se ha apuntado que, quizas, para Aragbn sean muchas 33 comarcas, que no son ho-
mogéneas, su tamafio es desigual tanto en superficie como en poblacién o nimero de
municipios, lo que genera en las pequenas dificultades para asumir competencias, algu-
nas falta cultura asociativa.

En estas circunstancias podemos sefialar que no en todas las comarcas, ni en todos los
municipios que las integran, existe un sentimiento comun identitario. Es necesario en-
cajar la nueva administracion territorial como espacio publico. Hay que definirlo. Las 33
comarcas son fruto de un debate politico y en algunos casos no existfan vinculos aso-
ciativos ni ambitos geograficos que aglutinaran a los habitantes del territorio para justi-
ficarla. Politicamente y administrativamente se han creado las comarcas mediante el
ejercicio legislativo. Hay una imposicion, aunque la iniciativa para constituir la comarca

14 | Las Comarcas de Aragdn: Territorio y futuro



parte de los municipios integrantes de la delimitaciéon comarcal. Pero las comarcas, no

todas, requieren un soporte que las justifique: ¢cudl es su entidad subjetivar.

Las comarcas son también un espacio politico, donde se establecen unas relaciones de
poder que pueden interpretarse por las reglas del mercado. Hay un mercado de deci-
siones politicas, en el que los existen comportamientos racionales -la racionalidad en las
decisiones, el autointerés y la maximizacion del beneficio- por parte de los agentes que
intervienen en la comarca: los ciudadanos, los miembros de los grupos de presion, los
activistas de los partidos politicos, los propios partidos, los gobiernos, los burdcratas...
. No hay una actuacién inocente en la organizacién politica del espacio. La elaboracién
de las leyes que regulan la organizacién territorial del poder contemplan la estructura
competencial de las diferentes administraciones buscando su funciéon de utilidad en

cada nivel.

ILa comarca es una jurisdiccion de gasto. L.a comarca se ha creado como “entidad local
territorial” prestadora de servicios, es decir, que las Comarcas, para proporcionar a sus
residentes un nivel de bienes y servicios publicos de su competencia razonablemente si-
milar al proporcionado por las restantes jurisdicciones, deben realizar un gasto y por
tanto tener unos ingresos. Como y en qué se gasta es un aspecto fundamental para cum-
plir con el objetivo de la politica de comarcalizacién: mejorar calidad de vida para to-
dos los ciudadanos independientemente del lugar donde se resida y reducir las diferen-

cias en la calidad de vida de los ciudadanos.

El crecimiento econémico a través de la competencia entre territorios, requiere infra-
estructuras basicas en todo €l. A partir del punto inicial, la evolucién de las comarcas
serd desigual, en funcién de la apuesta que realice cada una de ellas a través del presu-
puesto comarcal. El poder se ejerce a través del presupuesto. Los ingresos comarcales
proceden de otras administraciones, las que transfieren o delegan competencias. En

principio no hay una corresponsabilidad fiscal.

La comarca se ajusta a los principios definidos en la Estrategia Territorial Europea: de-
sarrollo sostenible y equilibrado del territorio. El papel de la financiacién europea

Europa puede ser otro elemento a contemplar.

La comarca supone una nueva planta administrativa. Los procesos de reordenacién ad-
ministrativa, politica o no, del territorio se han llevado a cabo en otros paises europeos.
En todos ellos subyace la idea de la descentralizacion, que se sustenta en la idea de frag-
mentar el problema de estimar las necesidades y preferencias colectivas para acercar la

toma de decision a los beneficiarios directos.

Al menos, todas estas cuestiones son las comarcas en Aragdn. Son perspectivas distin-
tas de una misma realidad. Por tanto abordable desde diferentes campos profesionales.
Y esto es lo que tratamos en el curso “Las Comarcas de Aragén: Territorio y Futuro”.
Para analizar aspectos tan variados, el curso se organizé en cinco ambitos, que preten-

den responder a la realidad del proceso de comarcalizacion:
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1. Analisis de la realidad yeografica, econdmica e histarica del territorio en el contexto de la Comarcalizacion

Para analizar el territorio, intervinieron la Catedratica de Analisis Geografico Regional
de la Universidad de Zaragoza, Maria Luisa Frutos Mejias, el Catedratico de Economia
Aplicada José Antonio Biescas, que fue el primer consejero de Economia y Hacienda
que tuvo Aragén (1983), y el Director del Instituto de Ciencias de la Educacién de la
Universidad de Zaragoza, Agustin Ubieto Arteta.

2. Las diferentes acciones te Ordenacidn del Territorio del Gohierno de Aragon
en I dltima década orientadas a la comarcalizacion

La Politica de Ordenacion del Territorio en Aragdn la trataron tres autores de impor-
tantes trabajos sobre el territorio aragonés y creadores de opinién en politica territorial
en los dltimos 30 afios. Son el socidlogo Mario Gaviria, el economista José Antonio
Baguena (Economistas Asociados S.L., ECAS,) y el profesor Vicente Bielza,
Catedratico de Geograffa Humana de la Universidad e Zaragoza.

3. La nueva organizacian comarcal como espacio publico

ILa comarca como espacio publico la trataron el antropélogo Gaspar Mairal, Profesor
de la Universidad de Zaragoza; el Catedratico de Derecho Constitucional Miguel Angel
Aparicio, Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona y
Magistrado del Tribunal Constitucional del Principado de Andorra; y Severino
Escolano, profesor del Departamento de Geografia y Ordenacion del Territorio de la
Universidad de Zaragoza que recientemente dirigié el estudio base para la elaboracion
del mapa escolar de Aragoén.

4. La financiacion de Ia nueva institucion territorial

La financiacion de las comarcas se estudio en tres escenarios diferentes: El andlisis de
los gastos de las comarcas fue abordado por el Profesor de la Facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad de Zaragoza, especialista en temas de federalismo fiscal
(balanzas fiscales regionales y hacienda aragonesa), Ramén Barberan; los Ingresos de
las comarcas los analizé el Profesor Titular de Economia Aplicada, Julio Loépez
Laborda, que fue jefe de Estudios e Investigacion del Instituto de Estudios Fiscales; y
la financiacién europea fue desarrollada por Pilar Vaquero Valiente, funcionaria del
Gobierno de Aragdn y experta en temas europeos.

5. La experiencia de la comarcalizacion en el territorio

LLa experiencia se traté desde dos puntos de vista, una desde la administracién, con
la intervencion del Director General de Administraciéon Local y Politica Territorial,
Alfredo Boné Pueyo, hoy consejero de Medio Ambiente del Gobierno aragonés; y
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con la visién de los administrados en una mesa redonda, que por razones obvias
no aparece en el texto y que parece oportuno hacer alguna referencia a ella.

Moderé la mesa redonda Javier Callizo, Consejero de Cultura del Gobierno de
Ararén y Profesor Titular de Departamento de Geograffa y Ordenaciéon de
Territorio la Universidad de Zaragoza, en la que intervinieron cuatro presidentes
de Comarca, pertenecientes a diferentes partidos politicos. Angel Meseguer,
Presidente del la Comarca de Matarrafia, comarca bilingiie, se refiri6 al esfuerzo
que habfan hecho desde varios afios atrds los municipios que luego constituirfan la
comarca por comarcalizar sus presupuestos y destacar los elementos comunes para
potenciar el territorio, como es el turismo. La Presidenta de Alto Gallego, Marfa
Antonia Iafianas, conté la experiencia de la Mancomunidad que ha dado lugar a la
Comarca, una de las primeras en constituirse, tras la del Aranda, cuyo Presidente,
Javier Vicente, expuso el proceso que siguieron para llegar a constituir la Comarca,
recordando que en un primer momento no figuraba como tal, asi como las expec-
tativas que tienen en estos momentos. Finalmente, Enrique Villaroya, Alcalde de
Jaca y Presidente de la Comarca de la Jacetania, plante las peculiaridades de una
Comarca, con dos ambitos provinciales, donde el 70 % de la poblacién reside en
la capital de la Comarca, nucleo turfstico por excelencia que incrementa notable-
mente su poblacién en los meses de verano.

Se cerrd el curso hablando del futuro, de las posibilidades de las nuevas tecnologias
en el territorio, con la conferencia El territorio en la sociedad de la comunicacién
impartida por José Carlos Arnal, periodista especializado en temas econdémicos,
colaborador de diversos medios, que dirigio las paginas de economia Heraldo de
Aragbn; actualmente es Director del programa “La contrasefia” en Radio
Intereconomia de Zaragoza.

Las intervenciones dieron respuesta a las cuestiones que hemos citado mas arriba
sobre las comarcas y la comarcalizaciéon en nuestra tierra. El curso creemos que
sirvi6 para reflexionar desde diferentes campos académicos y profesionales sobre
algo tan nuevo como la planta comarcal. Con la publicacién de las intervenciones
de los ponentes, los agentes sociales tendran un documento con sus aportaciones
y reflexiones. De esta manera la Universidad de Zaragoza pone también su apor-
tacion al proceso de comarcalizacién, no siendo sélo, como decia D. José Ortega
y Gasset, cuando en 1930 se referia a la universidad en el periodico el Sol, “una
institucidn para estudiantes, un recinto ad usum delphinis, sino que metida en me-
dio de la vida, de sus urgencias, de sus pasiones, ha de imponerse como un ‘poder
espiritual” superior frente a la prensa representando la serenidad frente al frenesi,
la seria agudeza frente a la frivolidad y la franca estupidez”.

El curso no hubiera sido posible sin la participacién de casi un centenar a de es-
tudiantes; la colaboracién de los ponentes, cuyo trabajo ha permitido preparar este
libro; la Universidad de Zaragoza, al acoger esta iniciativa en su programacion es-
tival; Luis Antonio Saez, Director de los cursos de Verano de la Universidad de
Zaragoza, por las facilidades que nos presté desde que en el mes de enero de 2002
iniciamos las primeras gestiones; Natalio Bayo, por el magnifico cartel que diseii6
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para anunciar el curso; la Residencia que la Universidad tienen en Jaca, lugar donde
se impartieron las clases, por las atenciones que nos dispensaron; la Direccién
General de Administracion Local y Politica Territorial del Gobierno de Aragdn,
sin cuya colaboracién no hubiera podido celebrase; Rosa Pellicero, por su apoyo
mediatico. Y, especialmente, Isidro Aguilera, que con su buen hacer contribuyé a
llevar a buen puerto este barco. A todos ellos, gracias.

18 | Las Comarcas de Aragtn: Territorio y futuro



Anrokimacian Geografica

al Ternitorio Aragongs

Luisa M* FrRUTOS.
Catedritico de Analisis Geografico Regional
Universidad de Zaragoza

1. PREAMBULO

Si quisiéramos caracterizar Aragdn en pocas palabras de-
berfamos decir que es una regiéon de la Espafia interior,
fronteriza, relativamente extensa, poco poblada, con varia-
dos recursos y algunas limitaciones, y muy desequilibrada
en cuanto a su poblamiento y a su desarrollo econémico. La
reciente Ley de Comarcalizacion es un intento de revitalizar
las diferentes zonas y de reequilibrar poblacién y economia,
al permitir, con cierto grado de descentralizacién, que las
comarcas pongan en marcha iniciativas y planes estratégi-
cos que dinamicen su desarrollo endégeno, aprovechando
sus recursos potenciales, tanto humanos como naturales, y
atraigan otros exogenos.

2. EL CARACTER INTERIOR Y FRONTERIZO0

Los limites de Aragén engloban la vertiente espafiola del Pirineo Central, el tramo
medio de la depresién del Ebro y los ramales centrales y occidentales de las sierras
ibéricas, sin ninguna conexion con la zona costera. Esta ubicacion interior es un handi-
cap, ya que queda en posicién marginal respecto de los arcos mediterraneo y atlantico
europeos, participando de la “dorsal” o eje continental, obviamente sin salida al mar
y menos desarrollado que las zonas vecinas. Sin embargo, al estar la region enclavada
en un cruce de caminos naturales —el valle del Ebro y los de sus afluentes- que comu-
nican la zona cantdbrica y Catalufia, abren pasos hacia Valencia y Madrid y facilitan la
conexion con Francia por los coll pirenaicos, podtfa paliar esa limitacion aprovechando
su renta de situacioén, de la que tantas veces se ha hablado aunque no siempre se ha
utilizado en beneficio del desarrollo aragonés.

Su condicién fronteriza ha proporcionado situaciones diversas a lo largo de la historia,
con un caracter muy permeable en algunas etapas, que queda patente en el trazado de
las vias romanas, y especialmente durante la Edad Media, con intenso transito de per-
sonas y mercancias y una indudable corriente cultural a través del Camino de Santiago,
de tal modo que una parte de los aragoneses cuentan entre sus antepasados, mas o me-
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nos remotos, con bearneses, o francos en general. El comercio de diversos productos
también ha existido siempre- a veces bajo forma de contrabando- y los montafieses
pirenaicos han compartido los pastos de altura en facerfas como las de los valles de
Broto y Baréges, Tena y Saint-Savin o Hecho, Ansé, Aragiiés, Villanda, Canfranc y Tena
con los de Ossau, Aspe y Baretous (Fairén, 1956; Casas Torres, Lacarra. Estapé, 1960;
Escalona, 1986). En contraste, otras veces ha supuesto una barrera dificil de franquear,
con controles aduaneros estrictos y escaso comercio, consolidada al formarse los
modernos Estados centralistas que consideraron esa frontera con caracter estratégico y
militar y mantenida especialmente durante el periodo autdrquico que siguié a la guerra
civil, suavizada porteriormente y eliminada al ingresar Espafia en la Unién Europea,

en 1986.

Las vias modernas de comunicacién transfronteriza ha sufrido igualmente diversos
avatares: Solamente dos rutas centro-pirenaicas merecieron la atencién de Francia y Es-
pafia en las Ultimas décadas del siglo XIX: La carretera que cruza el puerto de Somport,
abierta en 1877 y la del Valle de Ardn, mads tardia, pero considerada de rango interna-
cional tras la apertura del tunel de Viella en 1948 y mds transitada que la aragonesa. La
inminente apertura del tinel de Somport, prevista para enero de 2003, que hard mas
seguro y fluido el trafico, es la tnica mejora real con que Aragbn cuenta actualmente,
y la tnica carretera de interés general que conecta con Francia, pues de otros proyec-
tos, como los enlaces Bielsa-Aragnouet, Ordesa-Gavarnie y Benasque-Luchon, que ya
existian en la propuesta que aprobé en 1934 la Comisién Internacional de los Pirineos
y fueron revisados en la década de los 60, sélo se ha resuelto el de Bielsa y con una
utilizacién “a tiempo parcial”, por el peligro de avalanchas en la vertiente francesa, te-
niendo cardcter de carretera regional, asi como la que desde el Valle de Tena cruza por
el Portalet, que también se cierra estacionalmente (Escalona, 1986,18). No obstante el
mas importante proyecto, que tampoco se ha llevado a cabo pese a las recomendaciones
del Consejo de Europa, es la llamada via transpirenaica central. Algo similar ha ocurrido
con el proyecto VENESO (Via Europea Nordeste Suroeste), pese a que aglutina los
intereses de diversas regiones y se concibe como via de desarrollo de caricter positivo
en el Consejo de Europa.

La apertura del ferrocarril de Canfranc-Pau en 1929, tras un largo proceso de construc-
cién, fue un paso adelante en esas comunicaciones, aunque nunca resulté suficiente-
mente util por las caracteristicas del trazado y la diferencia de ancho de via entre Francia
y Espafia, sin hablar del escaso interés demostrado por la compafiia concesionaria, (Fer-
rocarriles del Norte de Espafia), con mayor preocupacion por explotar la linea férrea
franco-espafiola por Iran. La interrupcién del trafico entre los dos paises en 1970, tras
el hundimiento del puente de ’Estanget, en la vertiente francesa, es un retroceso en la
permeabilidad fronteriza, muy perjudicial para Aragén, que pudo ser una via alternativa
que descongestionase los pasos de los dos extremos del Pirineo, conectando Espafia e
incluso el norte de Africa con Europa, de gran importancia tras nuestro ingreso en la
Comunidad Europea, y cuya situacién actual resta eficacia al desmantelamiento de la
frontera. Numerosas reuniones y sucesivos intentos de reconstruir la linea y reanudar
el trafico han resultado hasta ahora infructuosos, y aunque existe un reciente acuerdo
entre Francia y Espafia para llevarlo a cabo, de momento se encuentra paralizada cu-
alquier accién al respecto. Otro importante proyecto, el del ferrocarril rapido Zaragoza-
Toulouse por Vignemale, como alternativa a la carretera que propugnaba el proyecto
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VENESQO, ya aludido, tampoco ha sido considerado como prioritatio por la Unién
Europea hasta el momento actual

Evidentemente las vias de comunicacién, en si mismas, no son factor suficiente, pero
s{ necesatio, para impulsar el desarrollo, y se entienden las reivindicacions de Aragbn y
muy especialmente de la zona pirenaica en este tema de las comunicaciones transpire-
naicas, maxime cuando el comercio y el tutismo son dos importantes motores econémi-
cos como base de nuestra relaciéon con Europa. Estudios elaborados en la década de
los 80 ponen de relieve la potencial intensidad del trafico de personas y mercancias
(Escalona, 1986).

3. L0S ARAGONESES: LENTA EVOLUCIGN DEMOGRAFICA, DESEQUILIBRADO REPARTO EN UNA REGIGN EXTENSA

Aragén abarca en sus limites 47.669 Km2, ocupando, por su extension, el cuarto
lugar entre las regiones espafiolas, detras de Andalucia y las dos Castillas. Esto
supone el 9,4% del territorio nacional, lo que, en principio, podria considerarse
como un factor positivo, ya que tal extensién permite una mayor variedad de
recursos y, potencialmente, una poblacién importante. Pero si bien es cierta la
diversidad y amplitud del territorio, la poblacién es escasa, en términos absolutos
y relativos y esto plantea numerosos problemas de articulacién e incluso de puesta
en marcha de esos variados recursos.

3.1. La poblacidn a lo largo del siglo XX

En el dltimo censo del 2001, la poblacién de derecho, dnicos datos disponibles
por el momento, se cifra en 1.204.219 personas, con un ligero incremento re-
specto del registro de 2000 ( 1.186.849), lo que invalida la previsién del INE para
el 2005, que estimaba un descenso considerable (figura 1). Ciertamente a lo largo
del siglo XX el contingente poblacional de Aragén se ha incrementado, pero este
crecimiento ha sido sensiblemente inferior al del conjunto de nacional, ya que si

Figura 1: EVOLUCION SECULAR DE LA POBLACION
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en 1900 se censaron 813.135 habitantes, en la actualidad solo se cuenta con un
45% mas, mientras en Espafia ese crecimiento es de 121%, como queda reflejado
en numeros indices (Figura 2). Asi, el peso demografico de Aragdén en el total nacio-
nal es cada vez menor, pasando de un 5% al inicio del siglo XX a un 2,9% en 2001.

Figura 2: EVOLUCION DE LA POBLACION
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aragongés, y si ya a principios de la pasada centuria la provincia de Zaragoza superaba con
creces la poblacion de cada una de las otras dos, a comienzos del siglo XXI esta diferencia
se ha hecho todavia mayor, pues Huesca y Teruel han decrecido respecto de 1900. De este
modo, mas del 70% de los aragoneses se concentran en tierras zaragozanas (cuadro 1).

e il i e i B It o Rttt ittt

Cuadro 1: POBLACION PROVINCIAL

poblacién % variacion % sobre total
provincias 1900-2000 2001
Huesca -16,30% 17,1
Teruel -44,30% 11,3
Zaragoza 99,30% 71,6
Fuente: INE

Esta lenta evolucion y la diversidad provincial tienen distintas causas: por una parte, la
dinamica natural y por otra la movilidad espacial.

3.2. La dinamica natural

La dindmica natural es el resultado de unas tasas natalidad y fecundidad marcada-
mente decrecientes en las ultimas décadas y una mortalidad que, después de una
considerable reduccién hasta los afios ochenta, se ha incrementado ligeramente a
causa del envejecimiento de la poblacién, dando como resultado, hasta mediados
de la década de los noventa, un indice de crecimiento vegetativo negativo, mien-
tras en Espafia, aunque también se ha producido un importante descenso de
los nacimientos, dicho indice es todavia positivo (Figura 3). Datos mas recientes
muestran un pequefio repunte de la natalidad, posiblemente a causa de los hijos
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de inmigrantes, pero todavia no es suficiente para remontar los datos negativos,

ya que el indice de fecundidad que era de 2 hijos por mujer en 1980, se sitia en
0,93 en 1.999.

Figura 3: MOVIMIENTO NATURAL DE POBLACION.
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3.3. La movilidad espacial

En cuanto a la movilidad espacial, en necesario distinguir la extra-regional de la intra-re-
gional. La emigraciéon exterior ha afectado histéricamente a Aragdn, aunque en menor
medida que a otras zonas, pero es ésta la que le ha restado poblacién, diferenciando la
emigracion fuera de Espafia y la que se produce hacia otras regiones espafiolas, que en
realidad ha sido las mas importantes.

Figura 4: SALDO MIGRATORIO ENTRE 1962 y 1995
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Desde finales del siglo X1X hubo una corriente de emigrantes hacia el continente
americano, pero no supuso una sangria significativa, aunque la cifra concreta no es
facil de precisar (Bielza, 1977). Después de la guerra civil, en cuyo periodo se produjo
también un exilio por causas politicas, se incrementan las salidas transocednicas en
busca de una mejor situacioén econémica. Entre 1946 y 1970 se calcula en mas de 8.300
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personas las que partieron para aquellas tierras, la mayoria de las cuales no retorné. Es,
sin embargo, mas intensa la emigraciéon hacia Europa, ya que afecta durante este mismo
periodo a unos 29.500 aragoneses, aunque muchos de ellos emigraban temporalmente y
otros volvieron a la regién después de la crisis econémica de principios de los setenta.
En todo caso las salidas mds numerosas, tanto a América como a los paises europeos,
se registra entre 1959 y 1962.

La verdadera sangria en la poblacién aragonesa se debe a la emigraciéon hacia otras
regiones espafiolas, especialmente Barcelona, Madrid, Pafs Vasco y Valencia, con mayor
oferta de trabajo, abarcando las décadas de los sesenta y setenta y prolongandose con
mucha menor intensidad hasta el momento actual. Ciertamente, también hubo inmi-
gracién y retornos, pero no compensaron la pérdida demografica, de modo que el saldo
fue claramente negativo hasta los noventa, mermando en algo mas de 35.000 aragone-
ses el contingente regional. Como factor igualmente negativo hay que afiadir que los
emigrantes han sido, en su mayoria, gente joven, de modo que no solo se ha perdido
esa poblacién activa, sino también los hijos que hubieran tenido y que han nacido fuera.
Solo en las dos ultimas décadas hay un cambio de signo, con un modesto saldo positivo
de unas 6.000 personas (Figura 4), que posiblemente deba contabilizarse en algo mas
a partir de la llegada de unos 30.000 inmigrantes africanos y latinoamericanos, aunque
tan solo algo mas de 12.000 extranjeros estin empadronados (Gavin, (coord.) 2002),

ya que se aprecia un ligero incremento de la poblacién aragonesa en cifras absolutas
entre 1991 y 2001.

Si las migraciones exteriores han contribuido al lento crecimiento de la poblacién ara-
gonesa, a su baja natalidad y al envejecimiento, los movimientos espaciales intra-regio-
nales han modificado el reparto de la poblacién, provocando el desequilibrio actual. La
politica econémica, supuestamente regional, de los Planes de Desarrollo, que se inician
en 1964, define una serie de Polos de Desarrollo, que debfan actuar como “mancha de
aceite”, segun las teorfas al uso, permitiendo expandirse a la industria, actividad que se
considera motor de ese desarrollo, y junto a ella a los servicios, por todo el tetritorio a
partir de esos focos. La agricultura queda marginada, pese a la importancia que tenia en
el conjunto nacional en esas fechas y la necesidad de reestructurarse y modernizarse.
Por el contrario, es el medio rural, fundamentalmente agricola, el que va a aportar mano
de obra e incluso capitales a la industrializacién. Este proceso, que provoca un éxodo
rural masivo, que ya se habia iniciado en la posguerra, hacia los nucleos urbanos y es-
pecialmente hacia los Polos citados, afecta también a Aragdn, ya que la ciudad clave,
que habra de movilizar la economia regional, es Zaragoza. A lo largo de dos décadas, y
todavia hoy, si bien con mucha menos intensidad, el flujo migratorio interno converge
en la capital aragonesa, aunque también las otras capitales provinciales reciben inmi-
grantes de su entorno. Entre 1950 y 1980 cambian de domicilio, dentro de Aragén, unas
450.000 personas y si es importante el movimiento intraprovincial, lo es mas el que se
produce hacia Zaragoza desde toda la region, incluida su propia provincia. En las dos
décadas siguientes la movilidad se atenua, pero entre 1981 y 1995 todavia afecta a algo
mas de 185.000 personas y s6lo Zaragoza presenta en todo el periodo saldos positivos
(Cuadro 2).
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Cuadro 2: SALDOS MIGRATORIOS. 1962-1995

afos Huesca Teruel | Zaragoza
1962-65 -6417 -21144 10017
1966-70 -7814 -15203 8093
1971-75 -5412 -18640 7728
1976-80 -2276 -3083 4855
1981-85 -1715 -902 6343
1986-90 -460 -3327 5225
1991-95 874 -1485 2797
Fuente: Instituto Aragonés de Estadistica (IEA)

3.4. Laestructura de la poblacidn

Las consecuencias de la evolucién de la dindmica natural y espacial se manifiestan
en dos aspectos: en primer lugar en la estructura demografica; en segundo lugar
en el sistema de asentamientos y la organizaciéon espacial.

Respecto de la primera cuestion, las piramides de edades son fiel reflejo de la ac-
tual situacién demografica por edad y sexo (Fig. 5). En la que recoge la estructura
del conjunto de Aragén puede apreciarse todavia la muesca resultante de la emi-
gracién exterior, y también el descenso de la natalidad, el alargamiento de la vida y
cierta disimetria por sexos en algunas de las barras, especialmente las de edad mas
avanzada. Las de Zaragoza y Huesca son bastante similares en su forma, salvada
la distancia del total de poblacién que reflejan y con un cardcter mds ahusado en
la de Huesca, lo que indica mayor grado de envejecimiento. La de Teruel, casi una
pitdmide “en cremallera”, pone de relieve lo exiguo de su poblacién y lo mucho
que la emigracién ha afectado a la provincia. A escala comarcal o municipal
estas diferencias se agudizan, ya que varias comarcas tienen esta piramide “en
cremallera”, y hay municipios en los que, incluso, no existe poblacién en alguna
de las barras de edad, especialmente en las de nifios, y se aprecia una diferencia
mas marcada entre sexos.

La estructura por edades de la poblacién, que queda patente para las tres provin-
cias y el conjunto regional en la figura 5, subraya lo que expresan las piramides de
edades. No son menos significativos algunos de los indicadores que habitualmente
se utilizan para mostrar la situacién de una poblacién. El grado de envejecimiento,
la tasa de masculinidad, el indice de reemplazamiento y la tasa de dependencia
ponen de relieve los problemas a los que se enfrenta la regién, problemas que se
agudizan todavia mas en algunas comarcas.

De entre los indicadores citados destaca el grado de envejecimiento y su incre-
mento en la dltima década, pues si en el censo de 1991 se cifraba en 17,8% la
poblacién de mds de 65 aflos respecto del total, en el afio 2000 se ha elevado a
20,8%, algunos puntos por encima de la media espafiola, no obstante estar el pafs
en su conjunto envejecido. Y con ser este un indice elevado, todavia es mayor en
algunas comarcas y municipios, donde puede superar el 30% e incluso no haber
gente de menos de 15 afios. Esta escasa proporcion de jéovenes compromete, evi-
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Figura 5: LA ESTRUCTURA DE LA POBLACION
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dentemente, el indice de reemplazamiento, que si en 1991 estaba ya en 1,2 (en
Espafia era de 1,4), en el 2000 ha descendido a 1, mientras el grado de dependencia
de la poblacién no activa (jovenes y ancianos) respecto de la activa se mantiene
en torno a 51, algo mds que la media del pais. Es también sintomatico el indice
de masculinidad, aunque en general se le da menos importancia. La tendencia
natural es un predominio de la poblacién femenina sobre la masculina y cuando
esto no ocurre es, habitualmente, una consecuencia de la emigraciéon. En Aragon,
considerada la poblacién globalmente, sigue habiendo un predominio de mujeres,
pues el indice citado es de 96,9, pero es algo mas alto que el nacional, cifrado en
95, y en la mayoria de las comarcas, donde el caracter rural se mantiene todavia y
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la emigracién ha sido muy fuerte, supera esta cifra. L.as zonas con mayor dominio
masculino sobre el femenino son el Sobrarbe y el Prepirineo zaragozano, con cen-
tro en Sos del Rey Catdlico, cuyos indices rebasan 110.

Cuadro 3: ESTRUCTURA DE LA POBLACION POR EDADES

zonas Aragon Huesca Teruel | Zaragoza
edad Total % Total % Total % Total %
0a14 154 |1 13,0 26| 12,7 18| 13,3 109 ] 13,0
15 a 64 783 | 66,2 131 ] 63,8 83| 60,4 | 570] 67,7
65y mas 246 | 20,8 48 | 23,6 36 | 26,3 182 ] 19,3
total 1.183 | 100 | 205| 100 137 | 100 | 8411 100
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Datos absolutos, en miles

4. LA DENSIDAD DE POBLACION Y LA RED DE ASENTAMIENTOS

Se ha sefialado mas arriba que la segunda repercusién de la dinamica natural y espacial
tiene clara incidencia en el territorio y se apunto, al principio del anterior apartado, que
siendo relativamente extensa la regién, ya que supone el 9,4% del pafs, sélo acoge al
2,8% de sus habitantes. L.a consecuencia de tan escasa poblacién es una baja densidad

Mapa 1: Distribucidn
tie [a densitad de poblacion.

1998.

20km. 0
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Fuente; Atlas de Geografia de Aragén en Internet

(http://fyl.unizar.es/geoaragon.htm)

Distribucién de la densidad de
i6n en 1998

Habitantes /Km?

Munic.

Pob. total

=

Delas
De6al5

De 16 a 35

De 36a75

De 76 a135

De 136 a 255
De 256 a 1.000]

366
222
88
31
13

ENyT)

74.956
138.537
148.177

78.838

52.124

24.147
666.455

Fuente: IAE. Elaboracién propia
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con tan solo 25 habitantes por Km2, cuando la media espafiola, que no es una de las
mas elevadas de la Unién Europea, es de 79. A esto hay que afiadir que no existe un
reparto homogéneo, siendo el rasgo mas caracteristico de esta regién el desequilibrio.
Asi, frente al escaso numero de municipios con mas de 50 o mas de 100 habitantes por
Km?2, en amplias zonas no se alcanza la media regional y hay sectores cuya densidad
demografica, inferior a 5 habitantes por Km2, es tipica de los desiertos (Mapa 1).

La estructura de la red de asentamientos o red urbana es también consecuencia de esto,
y aunque en este momento no estan disponibles los datos desglosados del Nomencla-
tor, que ofrece una imagen mas precisa de esa red, el reparto municipal de la poblacién
es suficientemente significativo: al iniciarse el siglo XXI el 72,4% de los municipios
tienen menos de 500 habitantes y solo el término municipal zaragozano supera los

100.000.

Cuadro 4: ESTRUCTURA DEL POBLAMIENTO

grupos Huesca Teruel Zaragoza Aragon

por tamafio %n° (%P % n° (%P % n° |% P %n° |%P
<100 7.4 05| 314 32| 205 04| 204 0,8
101-500 63,9 145| 492 192] 46,9 39| 523 7,5
501-1.000 12,9 87| 106 125] 12,3 30| 11,9 5,0
1.001-2.000 10,4 136 | 47| 108] 103 48| 85 7,0
2.001-5.000 2,0 63| 30| 157| 65 62| 4.1 7,3
5001-10.000 1,0 82| 04 58| 17 37 1.1 4,7
10.001-20.000 20| 259] 04 99| 14 66| 12| 103
20.001-50.000 05| 224 04| 229] 00 00| 03 6,4
50.001-100.000 | 0,0 ol 00 ol 00 00| 00 0,0
>100.000 0,0 ol 00 ol 03] 713] 01| 511

Fuente: IEA. Censo de Poblacion 2001. % sobre total del n® de municipios y la poblacién (P)

De hecho, las tres cuartas partes de la poblacién se asienta en el Valle del Ebro y la
jerarquia urbana estd claramente desestructurada (Mapa 2), con un enorme salto entre el
municipio de la metrépoli regional, Zaragoza (614.905 habitantes en el tltimo Censo), y
los de las siguientes ciudades segin tamafio, que son las capitales provinciales (Huesca,
46.243 y Teruel, 31.158), siendo la diferencia aun mayor respecto de las cabeceras co-
marcales mas importantes (Cuadro 4), ya que solo nueve superan los 10.000 habitantes.
Este sistema urbano plantea numerosos problemas en la organizacién de los servicios
y la red de comunicaciones, con unos indices de accesibilidad muy bajos en algunas
zonas, unas carreteras con deficiencias y un ferrocarril marcadamente insuficiente, pues
solo la conexién Barcelona-Zaragoza-Madrid es realmente adecuada. Mas adelante se
volvera sobre este tema.
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Ejea de los
Labajleros

Tauste Ol

N° de
Rango Denominacién municipios

O I Metropolis Regional 1
O 11 Capitales de Provinda 2
O III Cabeceras supracomarcales 9
O IV Cabeceras comarcales 22
@

V  Cabeceras subcomarcales 35

© VI Otras centralidades 91
Mapa 2: ﬂﬂll}!]lll'iﬂ 20km. 0 20 40 60 kms. o VII Restode municipios 569
= {
7 i .
IIE |ﬂs ““clﬂ“s Fuente: Atlas de Geografia de Aragén en Internet Fuente: Boletin Oficial de las Cortes de Aragén
(http://fyl.unizar.es/geoaragon.htm) n° 102, 10 de abril de 1997.

e poblacidn

5. LA POBLACIGN ACTIVA Y SU ESTRUCTURA SECTORIAL
5.1. La poblacidn potencialmente activa y realmente activa

La estructura de la poblacién condiciona también el mercado de trabajo y si no
cambia radicalmente la dindmica, permite prever un verdadero colapso dentro
de algunos afios (Frutos, 2001). Ciertamente, hay otros factores que inciden en
el contingente de poblacién considerada activa: el mayor acceso a estudios supe-
riores, los cambios de la edad de jubilacién y la incorporacién de las mujeres al
mercado laboral. Pero no hay duda de que el punto de partida es la poblacién po-
tencialmente activa, esto es, la que tiene mas de 16 afios. En Aragén, en el primer
trimestre de 2001 en la Encuesta de Poblacién Activa (EPA) del INE se censaban,
en este grupo, cerca de un millén de habitantes, pero solo poco mas de medio mil-
160 se registraba como activos, incluyendo los parados (cuadro 5).
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Cuadro 5: ESTRUCTURA DE LA POBLACION POTENCIALMENTE ACTIVA

provincias ARAGON HUESCA TERUEL ZARAGOZA
situacion total % | total | % | total | % | total %
Poblacion <16 afios | 995400 100 | 173900 | 100 | 113800 | 100 | 707800 | 100,00
ACTIVOS 468508 | 47,07 | 79702 | 45,8 | 52435 | 46,08 | 336371 | 47,52
Ocupados 409446 | 41,13 | 72394 | 41,6 | 47429 41,68 | 289623 | 40,92
Parados 59062 5,9 7308 | 4,20 5006 | 4,40 | 46748 6,60
INACTIVOS 714012 | 52,9 1127093 | 73,08 | 90557 | 79,58 | 496362 | 70,13
Fuente: INE. Encuesta de poblacion activa, primer trimestre 2001

La poblacion realmente ocupada es, en el afio 2001, el 38,5% del total, unas 15.000
personas menos que en 1955, a pesar de que en esta dltima fecha era menor el nimero
de habitantes (figura 6). Y si en los datos globales de la regién una parte de esta caida
puede explicarse por la citada incorporacién de un mayor nimero de jovenes al estudio
y por el alza de la edad laboral de los 14 a los 16 afios, en las provincias de Huesca y
Teruel y especialmente en esta ultima, la realidad pone de manifiesto una pérdida de
mano de obra que dificulta seriamente cualquier programa de desarrollo. Porque si en
1989 los turolenses de més de 16 afios eran 125.900 y la poblacién activa sumaba 52.700
personas, en el momento actual son, respectivamente, 113.800 y 52.435, de los que al
menos 600 trabajan fuera de la provincia. Si se desciende al nivel comarcal se puede
apreciar més claramente el problema existente. Algunos ejemplos pueden ilustrar esto:
en Ribagorza la pérdida de poblacién potencialmente activa entre 1981 y 1991 es de un
12,6%, cifra similar a la que afecta a Monegros; en Calamocha hay un 15,5% menos de
gente en este segmento de poblacién en el mismo periodo, en Daroca, un 18,8% y en
el Maestrazgo, un 23,8% menos (Frutos, 1998).

Figura 6: EVOLUCION DEL CONTINGENTE
DE ACTIVOS

480 -

460 |

440 -

420

400
1955 | 1975 11985 \1995 2001

Emiles activos | 479 | 438 | 449 | 474 | 464

La incorporacién creciente de las mujeres al mercado laboral ha permitido que la caida
de la poblacién activa en cifras absolutas no sea mas importante, y ello a pesar de que
todavia en la EPA de 2001 son sélo el 38,8 % del total y registrarse un clato incremento
en el dltimo decenio, ya que en 1990 ese porcentaje era el 31,7%.

Respecto de la poblacién considerada inactiva econémicamente, queda patente el en-
vejecimiento demogtrafico en el hecho de que el 42% sean jubilados y solo el 18,1%
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estudiantes. Bajo el epigrafe “sus labores”, que afecta esencialmente a la poblacién
femenina, se agrupa mas de 172.000, el 35% de los inactivos.

La cualificacién de estos recursos humanos es también clave para el sostenimiento de la
actividad econémica, la adecuacién de la oferta y demanda de empleo y el buen uso de
los recursos. En Aragén el grado de cualificacién ha mejorado en los ultimos decenios
al instaurarse la escolarizaciéon obligatoria hasta los 16 afios e incrementarse el nimero
de los que acceden a estudios medios y supetiores. No obstante, la situacién regional es
heterogénea, como ocurre con cualquier otro de los factores que se analicen. Zaragoza
se encuentra en cabeza, lo que no resulta raro, tanto por la mayor concentracion de
poblacién y centros de ensefianza como por la oferta de trabajo cualificado. Huesca
presenta cifras muy préximas y Teruel se queda rezagado (Larramona y Pueyo, 2001).
Asi, si en Aragén en 1991 la media de poblacion sin estudios de mas de 10 afios era de
un 17,3%, en Zaragoza era de un 15,2, en Huesca de un 19,5 y en Teruel de un 26%,
alcanzandose en algunas comarcas valores de mas de 20 y mas de 30%. En el extremo
opuesto, los titulados con estudios de tercer grado (universitarios medios o supetiores)
suponen, en la regién, un 7,5%, llegando en Zaragoza al 8% y quedando por debajo de
la media en Huesca y Teruel, con el 7 y 4,9% respectivamente, mientras en una buena
parte de las comarcas no se alcanza el 5 %.

5.2.  Laestructura de Ia poblacion activa como resultado de Ia utilizacin de los recursos

Poblacién y recursos permiten poner en valor el territorio, de modo que los dese-
quilibrios demograficos y los problemas estructurales son realmente una rémora
para una adecuada organizacién espacial y econdémica de la regidén. Aragdn posee
variados recursos, naturales, econémicos, técnicos y culturales cuya explotaciéon ha
configurado el perfil econémico de la regién y la diversidad comarcal. Hasta los
aflos cincuenta la agricultura, apoyada en las potencialidades que ofrecia el medio
fisico, la tradicién técnica y cultural y la abundancia de recursos humanos en las
zonas rurales, fue la actividad béasica. En la segunda mitad del siglo XX esta situ-
acién cambia y actualmente poco mds del 7% de los activos son agricultores. Por
el contrario se han desarrollado los otros sectores, la industria, de la mano de los
citados Planes de Desarrollo a partir de los afios sesenta y los servicios, en relacion
con en cambio estructural de la economia y la evolucién de la sociedad, sumando
hoy el mayor contigente de activos (Figura 7). Sin embargo el reparto sectorial de
la poblacién activa que muestra el conjunto de Aragén no es homogéneo. Todavia

Figura 7: DISTRIBUCION SECTORIAL
DE LA POBLACION ACTIVA EN ARAGON. 2000

2% 7%
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Bindustria
OConstruccion
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hay numerosas zonas en las que la actividad agricola es dominante y la concentracién
de la poblacién en el valle del Ebro tiene su reflejo en la concentracion de industrias y
servicios en la misma zona. (Mapa 3).

’ Sector dominante
[0 Primario

[ 1 secundario
[ 1 Terciario

"] secundario-Terciario

"1 Primario-Secundario Terciario

Mﬂlla 3 Pm‘m I!I:Illllillli[:ll Fuente: IAE. Elaboracion propia

Fuente: Atlas de Geografia de Aragon en Internet
en 1991 20km. 0 2 40 60kms. (http+//fyl.unizar.es/geoaragon.htm)

. EL MEDIO FISICO Y LA VARIEDAD POTENCIAL DE RECURSDS

Si los recursos humanos, ya analizados, los econémicos y financieros o los recursos
técnicos son fundamentales para explicar la actual organizacién de un territorio, el
potencial que ofrece el medio fisico es no menos importante, pues permite asentar
las bases de un desarrollo endégeno. En las siguientes paginas se consideraran estos
recursos naturales y algunas de las facetas de su aprovechamiento en la region, ya que
los otros factores han de ser objeto de otra ponencia.

El relieve, el clima, los suelos, la vegetacion, la fauna y las aguas componen, en sus
diversas combinaciones, el marco natural de la regién y la variedad de paisajes y de
posibilidades que afectan de uno u otro modo a las comarcas. También establecen
condiciones, limitando usos y aprovechamientos, confiriendo diversos grados de es-
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pecializacién y haciendo necesario el uso de determinadas técnicas e inversiones patra
ponerlos en valor.

8.1. El relieve y los recursos litoldgicos

Que Aragén participe de las tres grandes unidades topograficas y geomorfolégicas
que configuran el valle del Ebro ofrece la posibilidad de variados recursos minerales
y paisajisticos, agropecuarios y forestales, y una red fluvial importante cuyo uso ha
sido histéricamente y sigue siendo en la actualidad, primordial para el desarrollo de
la regién.

En el norte, es aragonés el sector central de los Pirineos, que constituye el tramo
mas clevado y masivo de la cordillera, aunque como se ha dicho al hablar del caracter
fronterizo de la regién, no forman una barrera impenectrable pero si dificultan la
comunicacién tanto con Francia como entre sus valles. Esta cadena de formacion
alpina, y por tanto de formas jévenes, culmina en los 3.404 m del Aneto y rebasa en
muchos otros picos los 3000 o los 2.500 metros de altitud, conservando todavia vivo
algun glaciar, de las extensas lenguas que lo entallaron en las diversas glaciaciones, y
manteniendo nevadas sus cumbres buena parte del afio, lo que ha permitido la insta-
lacién de estaciones de esqui, de las que hablaremos mas adelante. Los rios que nacen
en estas montafias descienden hacia el Ebro en valles paralelos, con la excepcién
de la depresién intrapirenaica, recorrida por el Aragén, que se abre hacia Navarra,
ofreciendo a sus habitantes desde hace muchos siglos tierras de cultivo, pastos para
el ganado y bosques que han sido explotados para madera y lefia. Estos afluentes
aportan una importante cantidad del agua de la cuenca.

En el sur, las tierras aragonesas abarcan el sector central y oriental del Sistema
Ibérico, hasta el limite con Valencia. Es un espacio muy compartimentado, con sier-
ras, altiplanos y valles poco entallados, en general, que abren vias naturales hacia el
corazén de la meseta y hacia las costas levantinas. El punto mas alto de esta cadena
montafiosa, el Moncayo, con sus 2.315 metros, es también aragonés, y las sierras ori-
entales de Gudar y Javalambre destacan igualmente con altitudes en torno a los 2000
metros. Su menor elevaciéon y su situacién mds meridional le confieren un marcado
caracter de montafia mediterranea, con paisajes distintos a los del Pirineo, con un
mayor uso agricola a pesar de las limitaciones climaticas, pero también con zonas de
pastos y bosques.

Entre ambas zonas montafiosas se extiende la depresién del Ebro, cuenca sedimen-
taria terciaria modelada por la erosién, cuyo punto mas bajo es el talweg del Ebro,
a unos 200 metros sobre el nivel del mar. Topograficamente se distinguen los pi-
edemontes o somontanos adosados a las sierras, formados por glacis mas o menos
disecados y pequefias cuencas erosivas u “hoyas”, los valles de los rios, con su cortejo
de terrazas, un rosario de “muelas”, pequefias mesetas alineadas a ambas margenes
del Ebro, en las que se alcanzan hasta 800 metros de altitud y de cerros-testigo, que
quiebran la monotonia de las llanadas mas amplias.

La larga historia geoldgica ofrece una variada litologfa, desde los granitos, esquistos,
cuarcitas o calizas primarias del Pirineo axial hasta las coberteras detriticas de glacis
y terrazas (Mapa 4) que encierran diversos recursos, aunque algunos de ellos no
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parecen en la actualidad rentables econémicamente. El gas del Serrablo, el hierro en
diversos puntos de la regién, pero especialmente en Sierra Menera (Sistema Ibérico),
pequefias cantidades de plomo, zinc, cobalto y nikel en el Pirineo, el lignito negro o
hulla sub-bituminosa de las cuencas carboniferas turolenses y el pequefio yacimiento
de Mequinenza, la antracita de Sallent de Gallego (alto Pirineo), y una amplia gama
de minerales no metalicos (yeso, sal, caolin, sepiolita, arcilla refractaria, barita, octe) y
rocas industriales (alabastro, piedras ornamentales y de construccion, como las calizas,
granitos, pizarras, areniscas, cuarcitas, arcilla comun, grava...) constituyen el patrimonio
litolégico aragonés.

El gas serrablense estd agotado actualmente (hoy el yacimiento es un almacen estra-
tégico). El hierro, que alimenté desde Ojos Negros la siderurgia de Sagunto, dejé de
explotarse en 1980, a raiz de la reconversién industrial, creando un problema social y
econémico en una zona, donde las posibilidades de trabajo estaban muy polarizadas. Los
restantes minerales metalicos no cumplen las minimas condiciones de rentabilidad. El
carbén pirenaico tampoco se explota actualmente y el turolense, que ha dado nombre a
una comarca durante mucho tiempo, esta en decadencia tras la fase de reconversion de

Minerales energéticos
#Lignito
Minerales industriales
A Sal gema
m Arcillas refractarias
@ Yeso, caolin y otros
Rocas industriales
# Alabastro
u Arcillas comunes
o Caliza y otros

Litologia

[ Granitos y granodoritas

I Rocas metamoérficas y sedimentarias paleozéicas
(esquistos, pizarras, cuarcitas).

[ Conglomerados y areniscas del Permotrias y
Buntsandstein

[ Yesos y arcillas del Tridsico medio (Keuper)

[ calizas, dolomias y margas mesozoicas y eocenas|]

[1 Margas eocenas y facies flysh del Cretécico
superior-Eoceno

[ calizas, arcillas y yesos de la Dep. de Teruel

Ed Conglomerados terciarios del borde surpirenaico

[T Areniscas, arcillas y margas terciarias

Mﬂllﬂ 4' limlngiﬂ Z? kﬂ‘ _Q E 2L 6? kms. [ calizas cuaternarias
] Fuente: Atlas de Geografia de Aragén en Internet [ vesos terciarios
y Pecursos mmem'es (http://fyl.unizar.es/geoaragon.htm) [ Formaciones detriticas cuaternarias
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este sector minero en Espafia. Sin embargo ha permitido la instalacién de centrales té-
rmicas a pie de mina que explota ENDESA, emplazadas en Andorra —la més potente—,
Escucha y Escatrén, que aportan el 39 % de la potencia eléctrica instalada en Aragén.
Esta importante produccién eléctrica se suma a la de otros origenes, que se citara mds

adelante, convirtiendo la regién en un foco de exportacién de energfa.

Frente al panorama tan poco grato de la mineria del carbén, del hierro y de otros
metales, los minerales no metalicos y las rocas ornamentales y para la construccion
ofrecen una visién mas optimista, pues son recursos que se explotan, generalmente en
canteras a cielo abierto o graveras fluviales, con alguna excepcién, como la sal gema de
Remolinos, que se extrae de galerfas cubiertas, proporcionando materias primas a una
gama variada de industrias, desde las tradicionales fabricas de ladrillos y tejas hasta las
cementeras. En cuanto a su importancia a escala nacional, destaca el alabastro, extraido
sobre todo en el Bajo Martin. En algunas comarcas rurales hay proyectos amparados en
la iniciativa LEADER para activar y transformar estos minerales. En total, segin datos
de 2001 (IAE), funcionaban en Aragén 124 empresas extractivas y 323 que elaboran
minerales no metalicos, con algo mas de 4.500 empleos, el 3,3% del total del trabajo

industrial, y una aportacién del 4% aproximadamente del VAB del sector.

8.2. La variedad climatica como condicionante

Aragén, por su situacién en latitud y longitud, por su relieve y por su alejamiento del
mar presenta una variedad de matices climdticos, cuyo rasgo comun es el cardcter medi-
terraneo de veranos secos. En funcién de los factores aludidos las precipitaciones varfan
desde los 2000 mm de media anual en el alto Pirineo hasta los menos de 300 mm de
la zona menos lluviosa de la depresién del Ebro. Estas precipitaciones muestran una
alta irregulartidad interanual y estacional, con periodos largos de sequia frecuentes tor-
mentas desde finales de la primavera hasta principios del otofio y nieve en las cumbres
durante varios meses al aflo, con escasa presencia en altitudes inferiores a 1500 metros.
Las temperaturas medias anuales también muestran alguna diversidad, variando entre
los 12° en las tierras altas de Huesca y Teruel e incluso menos en las cumbres, y los 16
de las zonas mas bajas. La fuerte amplitud térmica, con maximas que pueden superar
los 40 ° y minimas de —20°, es también un rasgo propio de la continentalidad, siendo
mas acusada en Teruel que en el resto de la regién. Otro aspecto caracteristico de esta
zona es la alta frecuencia con la que sopla el viento, especialmente en el Valle del Ebro,
predominando el tipico cierzo, del cuarto cuadrante, frio o fresco y seco, ocupando un
segundo lugar el bochorno, del segundo cuadrante, mas humedo y calido. Las calmas
pueden cifrarse en un 25%, aunque su reparto es irregular en el territorio. La insolacién
alcanza valores de mas de 2650 horas anuales en el centro de la regién. En sintesis, pu-
ede decirse que el Pirineo tiene veranos suaves e inviernos frios, la depresiéon del Ebro
veranos calidos e inviernos frios y las tierras del sistema Ibérico, veranos calurosos e

inviernos muy frios (Mapa 5).

Aproximacidn Geogrdfica al Territorio Aragonds | 35



R N e et ]

Mapa 5: Sintesis climdtica [ e e 1

El clima condiciona determinadas actividades humanas, favoreciendo algunas de ellas
y limitando otras. La agricultura tiene fuerte relacién con las precipitaciones y tempet-
aturas, tanto porque influye en las producciones que mejor se adaptan a esta zona y por
tanto en los usos del suelo, sean su destino el cultivo, la cria de ganado o la explotacién
forestales, como por la necesidad de regadio en la tierra llana o la calidad de las frutas,
uva y plantas forrajeras a causa del elevado numero de horas de sol. Pero como el
suelo y el relieve también juegan un papel importante, se hablara de ello mas adelante.
Igualmente algunas de las actividades de ocio requieren condiciones climaticas especi-
ficas, como el turismo de invierno, pero influyen otros factores a los que se aludird. De
un modo mas directo puede relacionarse el creciente potencial de energfa edlica con
la frecuencia y velocidad del viento. Desde hace un par de decenios ha proliferado la
instalacién de aerogeneradores en muelas, cerros y altozanos, de modo que hoy existen
22 parques edlicos, todos ellos en la provincia de Zaragoza, ubicados en La Muela -
donde se instalé el primero en 1987-, Borja, Remolinos, Muel, Tauste, Tarazona, Rueda
de Jalén Torres de Berrellén y Pedrola, y hay una larga lista de solicitudes, por lo que la
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DGA acaba de establecer una moratoria a causa de la insuficiencia de las conexiones.
En conjunto este tipo de energfa supone el 6% de la producida en Aragén (Figura 8).

8.3. la diversidad hiogeogrdfica

Relieve, litologia y clima se conjugan para ofrecer una variada gama de suelos, con
distintas potencialidades, desde los pardo-forestales sobre rocas dcidas y pardo-
calizos a las xerorendsinas o los suelos salinos en la arida depresién central o los
poco evolucionados suelos de las terrazas fluviales. La antigua accién humana so-
bre estas tierras ha modificado muchos de estos suclos, a veces degradandolos por
tala, sobreexplotacién y erosion, a veces conservandolos y mejorando su fertilidad.
A la larga historia agraria de Aragén se debe la existencia actual de amplias zonas
los suclos antropizados.

Como resultado de los factores fisicos citados la vegetacion, aunque muy retocada
por el hombre, ofrece caracteristicas propias en cada sector, alojando igualmente
una variada fauna. El bosque, acantonado hoy en las zonas de montafia y algunas
riberas, presenta formaciones distintas: la eurosiberiana en las zonas mas humedas,
con dominio de frondosas (hayas, robles) y coniferas de altura (abeto, tejo, pino
silvestre) y en sectores de las sierras Ibéricas, con menos precipitaciones, el pino
rodeno (Albarracin) o el pino negro (Gudar), que estd en su limite meridional; en
las areas mas secas, de dominio mesomediterraneo, ctece el bosque escleréfilo de
las durilefiosas, el mas modificado por la accién humana, con quejigo en el limite
con el bosque humedo, encina o carrasca como dominante, y algunas coniferas
resistentes, como el pino albar o la sabina. Hay también amplias areas repobladas,
especialmente en el Pirineo, en las que domina el pino laricio. El bosque ripicola
original, formado por olmedas, que antafio fueron sotos adecuados para el ganado,
practicamente no existe, sustituido por los chopos de repoblacién cuya madera se
usa para la produccién de pasta de papel, embalajes etc. Los bosque ha ofrecido
tradicionalmente a los habitantes de la regién madera, lefia, frutos diversos y
caza.

La degradacién de la cobertera forestal ha hecho posible la extensién del mator-
ral, desde los bojerales de montafia a la garriga de romero de las tierras bajas. Los
pastizales ocupan amplias extensiones, desde los pastos de tipo alpino por encima
del nivel del bosque en el Pirineo hasta los esteparios del centro de la depresién.
Esto ha permitido alimentar tradicionalmente una cabafia ganadera diversa, de va-
cas, ovejas y cabras, que utilizaban estos recursos naturales practicando la trashu-
mancia o la trasterminancia, muy modificada en sus sistemas de cria actualmente.
Finalmente pueden citarse los reductos de plantas haléfilas, en las zonas endor-
reicas de suelos salinos.

Los espacios naturales, mds o menos humanizados, constituyen hoy, ademas, un
recurso complementario de tipo turistico, tanto por las caracteristicas del paisaje
como por la existencia de espacios y determinados tipos de fauna protegidos. Es
significativo que el Parque Nacional de Ordesa-Monte Perdido, que se cred en
1918, reciba hoy un millén de visitantes y se hayan tenido que tomar medidas de
caracter complementario en relacién con el acceso y el uso de vehiculos. También
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el Sitio de San Juan de la Pefla, que retune la doble condicién de patrimonio natu-
ral y cultural (histérico y artistico) recibe numeroso publico y otro tanto pasa con el
Moncayo y el parque de la Sierra de Guara, aunque aqui entran en juego otros factores,
a los que se aludird enseguida.

6.4. Las aguas como un recurso imprescindible

Si algo caracteriza la hidrologia aragonesa es su relativa abundancia y su desigual
reparto. Las aguas superficiales estin jerarquizadas mayoritariamente hacia el
Ebro, colector de la cuenca, que atraviesa Aragén en su curso medio, formando
perezosos y cambiantes meandros de llanura que han modelado el paisaje del
centro de la depresién, encajandose a la altura de Escatrén hacia el limite con
Catalufia. Pero Aragdn tiene también un pequefio sector de rios levantinos con
cuencas independientes, ademas de zonas endorreicas, pequefios lagos de origen
glaciar y aguas subterraneas.

Los recursos hidricos fluviales, que son los que mayoritariamente se han utilizado
en Aragdn, suman unos 8.000 Hm3, de los que 7.500, corresponden al Ebro y sus
afluentes, el 40% mads o menos de total del caudal en la desembocadura. Aproxim-
adamente la mitad de la cuenca del complejo hidrolégico del Ebro es aragonesa.

Los rios de la margen izquierda (el conjunto del Cinca-Esera-Noguera Ribago-
rzana, el Gallego y el Aragén) estan bien alimentados, con caudales regulares y
caudalosidad bastante alta, ya que se originan en las zonas de mayor pluviometria
y nivosidad de la regién. Los tributarios que nacen en el Prepirineo, menos elevado
y con menos precipitaciones, presentan un caudal mas escaso, menor caudalosidad
y mayor irregularidad, pero todos juntos vierten a su colector una media de 5.900
Hm3, casi un tercio del caudal que el Ebro afora en Tortosa. Los afluentes de la
margen derecha que se originan en el sistema Ibérico (Queiles, Huecha, Jalén,
Huerva. Aguasvivas, Martin, Guadalope, Matarrafia) son mucho mas pobres de
caudal y mucho mds irregulares. Solo el Jalén, de amplia cuenca, tiene cierta en-
vergadura, destacando entre sus afluentes el Jiloca. Pero, no obstante, todos ellos
son importantes como recurso local.

El Ebro, colector de todas esta agua, registra en el aforo de Flix, limite con Cata-
lufia, un caudal de 468,7 m3/seg. o lo que es lo mismo, 14.768 Hm3, su caudalo-
sidad es de 5,7 litros por segundo y Km2 de cuenca vertiente y su irregularidad
interanual, 6, con algunas crecidas extemporineas muy importantes, como la
historica de 1617 o las recientes de 1952 (3.260 m3/seg. en Zaragoza), 1961 (4.130
m3/seg.) o 2003 (2.988 m3/seg.) y profundos estiajes en los largos periodos de
sequia que son caracteristicos del clima de esta zona.

Los rios levantinos tienen caudales y regimenes semejantes a los otros que nacen
en las sierras Ibéricas. El Turia afora en Teruel 167,3 Hm3 —4,67 m3/seg- y el
Mijares, en El Terde, tan solo 37 Hm3 y 1,17 m3/seg. Anecdéticamente, puede
citarse el Tajo, cuyo nacimiento estd en la regién, pero sale fuera de sus limites
enseguida.

A estas aguas superficiales hay que sumar una larga lista de lagunas endorreicas,
muchas de ellas salinas, de muy diverso tamafio, ubicadas en las depresiones de las
tierras bajas: Cinco Villas, Monegros, Campo de Borja, Tierra de Belchite, Bajo
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Aragén. Con caracter distinto, merece especial mencién la Laguna de Gallocanta, im-
portante humedal alojado en tierras del Sistema ibérico, foco de atraccién de ornitélogos
y curiosos durante la etapa de migracién de aves, cuyo interés ha servido de base para
un proyecto de desatrollo turistico. Otro tipo aguas superficiales son los lagos de origen
glaciar o ibones, caracteristicos del Pirineo, de los que se han cartogratiado 158, muchos
de ellos muy pequefios. Merecen cita aparte el Ibon Respumoso, por su mayor tamafio,
y el de Ip, utilizado para produccion de energfa eléctrica.

Finalmente hay que considerar las aguas subterraneas, estimadas en unos 1900 Hm3, que
se localizan en las zonas calcareas del Pirineo o del Sistema Ibérico o en los depésitos
aluviales. Su evidente conexién con las aguas superficiales y su explotacién, bastante
reciente en la regién, hacen imprescindible su conocimiento, tanto en cantidad como
sobre todo en el ritmo de recarga de los acuiferos y su calidad.

Este imprescindible recurso, cuya conquista, regulacién y ordenacion ha suscitado vivas
polémicas, es utilizado para el consumo humano, para la industria y la produccién de
energfa, para el turismo y otros servicios y para la agricultura, que acapara casi el 80% de
la demanda. Las obras hidraulicas, necesarias para cubrir la creciente demanda humana,
se han hecho cada vez mas complejas al avanzar las técnicas. Se construyen ya desde la
etapa romana, creandose una completa red de regadio y fuerza mottiz en la edad media,
ampliando las posibilidades de uso con la construccién del Canal Imperial a finales del
siglo XVIII y reivindicando un plan ambicioso e integral desde finales del siglo XIX
apoyado en las ideas regeneracionistas, encabezado por Joaquin Costa. A partir de 1920,
fecha en que se funda la Confederacion Sindical Hidrografica del Ebro, dirigida por
Lorenzo Pardo, continia dicho plan, ampliado, aunque queda inconcluso hasta que la
politica hidraulica franquista lo pone de nuevo en marcha, sin que haya llegado por eso
a su culminacién (Bolea, 1978; Frutos, 1995). Esta larga historia de lucha por el agua,
arraigada en la conciencia popular, llevé a los politicos de la etapa democratica a aprobar
una resolucién, conocida como Pacto del Agua, en 1992, que incluia un elevado nimero
de embalses y otras construcciones complementarias, y que hoy esta en entredicho ante
una nueva visién de como debe utilizarse este recurso vital, en la linea de una nueva
cultura del agua .

En el momento actual, de entre todos los usos no consuntivos, la produccién eléc-
trica es el mas importante (Figura 8). El 45% de los mas de 3.500 Mw de potencia

Figura 8: POTENCIA ELECTRICA INSTALADA.
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instalada en la regién procede de la hidroelectricidad. Los grandes pantanos que in-
terrumpen el fluir natural de los tios pirenaicos estan destinados en su mayor parte
a producir energia, que sumada a la termoeléctrica, edlica o de cogeneracién rebasa
ampliamente el consumo aragonés. Esta es una de las razones por las que en deter-
minadas comarcas del alto Pirineo, lo mismo que en las cuencas mineras turolenses, el
PIB per capita es alto, falseando la disponibilidad real de la renta familiar. Porque salvo
alguna excepcién, que por otra parte atraviesa hoy por ciertas crisis, como el caso de
la fabricacién de aluminio en Sabifianigo o la industria quimica de Monzoén, la produc-
cién de hidroelectricidad no ha atraido a la industria a pie de central y el excedente de
produccién aragonés tampoco ha supuesto una oferta mas barata para el conjunto de
la industria o los servicios. (Mapa 6).

Ciertamente algunas empresas industriales que precisaban importantes cantidades de
agua se han instalado en la regién a favor de la existencia de este recurso. Uno de los
ejemplos mas caracteristicos es el de la produccién papelera, pero, en conjunto, la de-
manda industrial apenas supone un 5% de media en la regién, como en toda la cuenca
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del Ebro, aunque aqui, una vez mas, se detectan los desequilibrios, pues ese valor rela-
tivo llega a ser del 14 % en el eje del Ebro y en algin afluente, como el Guadalope,
en relacién con el consumo de las centrales térmicas, mientras en muchas otras zonas
apenas rebasa el 1 o el 2 % (Frutos, 1999).

Pero, como se ha apuntado mas arriba, la actividad que en mayor medida hace un uso
consuntivo del agua es la agricultura, no obstante que devuelva parte de los caudales
que demanda al circuito general, con frecuencia con algin grado de contaminacion.
Aragén tiene hoy el 10% de sus tierras labradas puestas en riego y existen proyectos
para ampliar su extensiéon (Mapa 7). También ha incrementado considerablemente la
ganaderfa estabulada, igualmente consumidora de agua.

Podemos resumir lo expuesto hasta ahora diciendo que el agua es esencial para la orga-
nizacién y desarrollo de un territorio y Aragbn posee ese recurso. Pero su distribucién
y empleo es desigual, con frecuencia hay un uso poco eficiente y la sociedad urbana y
las actividades que desarrollo no contribuyen, precisamente, a mantener una excelente
calidad. Es preciso, ademds, planificar cuidadosamente, para no llevar a cabo grandes
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obras hidraulicas que puedan resultar superfluas, tanto porque el Plan Nacional de
Regadios no permita la ampliacién proyectada por Aragén, como porque su impacto
ambiental y social es enorme en las zonas de montafia.

7. LA DIVERSIDAD DE ACTIVIDADES ECONGMICAS Y SU REPARTO ESPACIAL

En funcién de los recursos humanos y naturales, a los que se suman los técnicos, fi-
nancieros y de oportunidad de mercado, se han desarrollado en Aragdn las actividades
que, en su dinamismo global y en su reparto territorial, ponen de manifiesto la estruc-
tura regional, no solo econémica sino territorial, seflalando una vez mas desequilibrios
y desajustes entre las comarcas. Brevemente haremos un repaso de estas cuestiones,
poniéndo énfasis en el enfoque geografico.

1.1. La activitad agropecuaria, conformaora del paisaje humanizado

Si se ha mencionado ya el papel que juegan los factores fisicos en la organizacion agraria
del territorio, se concretaran aqui algunas de las caracteristicas propias que se deben a la
mano del hombre: a la larga ocupacién del suelo y las tradiciones existentes, a la selec-
ci6én de plantas y animales en relaciéon con los hdbitos de consumo o con las recientes
politicas agrarias, a su control de las técnicas y su capacidad de innovacion, al deseo de
conquistar nuevos mercados para sus productos y, en suma, a su capacidad para tomar
decisiones. Y tales decisiones se encuentran en Aragén muy compartimentadas, ya que
hay un fuerte predominio de explotaciones pequefias y medianas (Cuadro 06), y aunque
también existen grandes fincas, una parte importante de esas tierras son propiedad mu-
nicipal o comunal, siendo su incidencia social y econémica distinta que la que se deriva

de la propiedad privada.

Cuadro 6: ESTRUCTURA DE LAS EXPLOTACIONES. 1999

clases numero en % has en %

hasta 5 has 42,4 1,5
de 5a20 26,5 5,5
de 20 a 50 14,5 23,5
de 50 a 100 8,1 11,1
mas de 100 8,5 73,1

1.2. El uso de Ias tierras: cultivos, pastos, matorral y bosgues

Sin duda desde una éptica econdémica la agricultura ha perdido el papel pre-
ponderante que tuvo hasta mediado el siglo XX, ya que, como se menciond en
anteriores apartados, la poblacién ocupada en esta actividad es solo el 7,2% y su
participacion en el PIB es poco mas del 6% (BBVA, 1997). Pero su expresion en el
territorio es fundamental, pues el 95% de las superficie regional estd censada como
agraria. Las tierras labradas ocupan la parte mas importante de los mas de cuatro
millones de hectareas, compartiendo el resto, en proporciones bastante similares,
los bosques, el matorral y los pastos, a cuyas caracteristicas se hizo referencia mas

49 | Las Comarcas e Aragdn



arriba. Hay que afladir una pequefia porcioén de tierras improductivas, que son rocas
desnudas, pedregales, etc, a lo que se suman los caminos rurales, aguas y pequefias con-
strucciones funcionales (Figura 9).

Figura 9: EL. USO DE L.AS TIERRAS EN ARAGON. 1999
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Esta distribucién de usos del suelo no es, sin embargo, homogénea. El relieve, el clima,
el suelo y la disponibilidad de agua han jugado un papel importante en esta opcioén hacia
cultivos, pastos o bosques. Los datos provinciales son bastante expresivos, pese a que
no descienden a una escala detallada (cuadro 6). Zaragoza, enclavada en su mayor parte
en la depresion del Ebro y los piedemontes del Sistema Ibérico es quien tiene mayor
extension de tierras labradas, tanto en términos absolutos (1,7 millones de has, el 45,2%
del total cultivado), como relativos al total de sus tierras. En contraste, Huesca y Teruel,
con mayor proporcién de tierras montafiosas, tienen mas pastos y bosques.

Cuadro 7: LOS USOS DEL SUELO EN ARAGON

dedicacion Huesca |Teruel |Zaragoza |Aragén
tierras labradas 37,3 33,0 56,0 1.720
pastos permanentes 17,6 24,9 12,7 742
superficie forestal 23,7 24,5 13,5 830
matorral, erial, espartizal 17,4 141 13,3 688
otras 4,0 3,5 4,5 166
Total=100 1394 1280 1390 4146
Fuente: INE. Censo 1999.

% provinciales sobre total en millones has. Aragén, millones has

Si descendemos a la escala local, los contrastes se agudizan, pues mientras en los
municipios del alto Pirineo la proporcién de cultivos es minima y ademas de los
pastos y bosque hay un porcentaje superior a la media de tierras improductivas,
en la Canal de Berdun o la Val Ancha se incrementa la proporcién de cultivos, asi
como en algunas de las pequefias cuencas erosivas o valles del Prepirineo. Otro
tanto ocurre en el Sistema Ibérico, donde hay diversidad de usos entre las fosas del
Jalén y el Jiloca, las pequefias depresiones intraibéricas y las sierras propiamente
dichas. Incluso en las tierras bajas, la mayor importancia de las tierras cultivadas
se encuentra en los piedemontes o somontanos pirenaico e ibérico, donde muchos
municipios dedican al labrantio mas de la mitad de sus tierras. En Las zonas mads
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proximas al Ebro existe también gran contraste entre las areas regadas y los secanos,
por una parte debido a la aridez pero también a la presencia de suelos salinos, como en
Monegros o en otros sectores con dreas endorreicas (Mapa 8)

Usos Generales del Suelo

0 100

% de terrenos
forestales

y otras tierras

% de pastos
permanentes
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Fuente: Atlas de Geografia de Aragén en Internet Fuente:L.N.E. Censo Agrario.1989.
el suelo (http://fyl.unizar.es/geoaragon.htm) Elaboracién propia
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Mapa 8: Usos generales

Las tierras cultivadas se dedican de modo preferente a cultivos herbaceos (figura
10) y, entre ellos, destacan los cereales. Pero en el paisaje, donde las condiciones
fisicas o el regadio lo permiten, la presencia de vid, olivo y frutales confieren a
la regiéon caracteristicas propias del policultivo mediterraneo. El vifiedo destaca
especialmente en aquellas zonas que han obtenido Denominacién de Origen para
sus caldos (Carifiena, Campo de Borja, Somontano de Barbastro y Calatayud) y
el olivar se concentra en el Bajo Aragén, con una produccién de aceites no muy
elevada, pero de excelente calidad.

El regadio cubre actualmente unas 400.000 has (en 10% aproximadamente de las
tierras labradas) y constituye una pieza fundamental de la economia agraria de
esta region, ya que aporta el 65% de la produccién final agraria, por lo que no es
extraflo que exista entre muchos aragoneses, y en especial entre los agricultores,
la firme idea de la necesidad de ampliar el area regada. Sin embargo la dedicacion
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Figura 10: DEDICACION DE L.AS TIERRAS
LABRADAS. 1999
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de estas tierras no siempre es la mds rentable, ya que los cereales (cebada, trigo,
mafiz, arroz) son predominantes. Los cultivos forrajeros también ocupan una con-
siderable extensién mientras la produccién de frutas y hortalizas estd mucho mas
localizada. Como zonas fruticolas destacan La Litera y Bajo Cinca, las tierras del
Jalén y La Almunia y algunas zonas del Bajo Aragén. Los productos horticolas,
aunque estan presentes en todas las zonas regadas se localizan sobre todo en
los municipios de la ribera del Ebro. La provincia de Zaragoza, con las huertas
tradicionales del Ebro y sus afluentes, la expansién de los nuevos regadios en las
Cinco Villas y otras pequefias zonas, incluye la mayor superficie del total regado
(un 50%), seguida de cerca por Huesca (40%), gracias, igualmente, a la suma de
regadios tradicionales y nuevos. Teruel, sin embargo, con solo el 10%, acusa el
desigual reparto de las aguas al que se hizo referencia mas arriba.

1.2. La actual dedicacion ganadera

La ganaderia ha sido siempre complementaria de la agricultura en esta regién. Las car-
acteristicas de los pastos y la posibilidad de utilizar alternativamente los de la montafia
y el llano, ademas del barbecho, junto a las condiciones histéricas de la economia, que
hacfan de la lana un producto comercial de primer orden, consagran el predominio del
ganado ovino, con especial dominio de la raza autéctona rasa aragonesa, ademds de

Cuadro 9: LOCALIZACION DE LAS EXPLOTACIONES GANADERAS

Zonas porcentaje
Pirineos 13,1
Piedemonte pirenaico 15,6
Depresion del Ebro 19,3
Somontano ibérico 18,2
Valles y altas llanadas ibéricas 24,-
Sierras ibéricas 9,8
Fuente: IAE. Censo ganadero. 2001
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otras, como la ojinegra turolense y otros tipos similares a los del resto del Espafia. Las
potentes Mestas o Casas de Ganaderos que perduran hasta el siglo XVIII, de las que aun
se conserva la de Zaragoza, dan fe de la importancia que tuvo antafio esta ganaderia. El
caprino acompaflaba a los rebafios de lanar, pero siempre en menor nimero.

El bovino estaba mucho mas localizado, en zonas de montafia de mejores pastos, espe-
cialmente en el Pirineo. Los equinos, dedicados al trabajo, y una reducida representacién
del porcino, aves y conejos, completaban el panorama hasta mediados del siglo XX.
Pero actualmente la situacién ha cambiado (Cuadro 8).

Tabla 8: LA CABANA GANADERA ARAGONESA

Huesca Teruel Zaragoza Aragén
bovino 214.812 35.529 84.245 334.586
ovino 850.369 922.064 1.089.716 2.862.149
caprino 27.712 23.803 27.097 78.612
porcino 1.657.605 680.376 1.331.079 3.669.060
aves 6.753.334 2.651.425 11.140.270 20.545.029
Fuente: IAE. Censo ganadero 1999

o A S o iS

es distinta: en nimero de cabezas el ganado lanar sigue siendo importante, pero la
implantacién de granjas industriales de porcino y aves ha modificado completamente
su estructura y su ubicacién. El ganado de trabajo ha desaparecido practicamente y
el bovino, aunque tiene cierta importancia no es el tipo de ganado fundamental para
la economia regional. La distribucién provincial es, también, significativa (Figura 11):
Huesca es quien acoge a un mayor porcentaje de bovino y porcino, aunque su local-
1zacion sea distinta, pues el primero se instala, sobre todo, en la montafa, y el segundo
en los piedemontes y llanadas mas proximas al Ebro. Es en Zaragoza donde las granjas
avicolas tienen mayor asentamiento, mientras que el ovino y caprino se reparten mas
equilibradamente entre las tres provincias.

St se consideran las Unidades Ganaderas como unidad de cuenta, tal como registra
el Censo Agrario, los somontanos y las depresiones intraibéricas registran la mayor
concentracion, seguidos de la ribera del Ebro, mientras las zonas de montafia, que han

Figura 11: REPARTO PROVINCIAL DE LA CABANA GANADERA

El Huesca
Teruel

B Zaragoza

Fuente: IAE. Censo ganadero 1999
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sido los reductos naturales ganaderos, quedan en un segundo plano, con el abandono
o subutilizacién de los pastizales, que pierden sus mejores cualidades nutritivas, em-
basteciéndose, cuando no son invadidos por el matorral. La estabulacién ha llegado
también al vacuno, especialmente incrementado en su aptitud lechera, e incluso al lanar,
aunque habitualmente con un régimen mixto entre establo y campo. La trashumancia y
la trasterminancia si no han desapatecido del todo, estan claramente en retroceso. Sin
embargo la Politica Agraria Comun insta a los ganadero a una utilizacién mas adecuada
de los recursos naturales y menor dependencia de los piensos preparados, orientandose
en lo posible hacia una ganaderia extensiva, lo que permitirfa un mejor uso del potencial
ganadero natural.

1.3. Los recursos forestales

La importancia que tienen las montafias en esta regiéon deberfa suponer una destacada
extension del bosque y, ligado a él, la explotacién de estos recursos. Sin embargo,
buena parte de las sierras pirenaicas e ibéricas han sido deforestadas, tanto para am-
pliar el area de pastos o de cultivos como a causa de la explotacién abusiva, de tal
modo que, como ya se ha visto, las zonas forestales solo suponen el 20% de las tierras
aragonesas, agrupando bajo esta denominacién no solo las areas densamente arboladas
sino también aquellas en que arboles, matorral y pastos se entremezclan, de modo que
la zona de bosque ocupa solamente algo mas de un millén de has, el 45% del total
forestal. Esa extension incluye también el las repoblaciones que han supuesto un incre-
mento de la masa arbérea de un 125% desde 1975 hasta finales de los 90, en su mayor
parte con especies maderables. Huesca y Teruel acogen la mayor parte de la superficie
forestal y arbolada, quedando en tercer lugar Zaragoza, por razones obvias de relieve
y clima, siendo el Moncayo el sector mas caracteristico, aunque hay que tener también
en cuenta las repoblaciones de ribera (Mapa 8). En cuanto a la propiedad, hay un alto
porcentaje de montes del Estado, consorciados y de utilidad Publica, pero son priva-
dos en un 46%, con mayor significado en Teruel, donde suponen el 53% del total.

Cuadro 10: SUPERFICIE FORESTAL Y ARBOLADA. PRODUCCION DE MADERA

has forestales |% forestal |arbolado |% arbolado [madera ncc % madera
Huesca 787.878 38,54 | 458.657 38,69 65335 24,19
Teruel 803.795 39,32 | 458.518 38,68 121648 45,03
Zaragoza| 452.814 22,15 | 268.357 22,64 83151 30,78
Aragon 2.044.487 100 | 1.185.532 100 270134 100

Fuente: M.A.P.A.: Anuario de Estadistica Agroalimentaria.2000.
m® de madera sin descortezar

Tradicionalmente la explotacién del bosque se ha centrado en la extraccidén
de madera y lefia, con ordenanzas estrictas en la mayor parte de los montes.
Un mero complemento de la economfia local ha sido la recoleccién de frutos
y hongos. Actualmente la recogida de lefia practicamente ha desaparecido y
la produccién maderera no es demasiado importante, salvo en algun sector
concreto, ya que se ha reducido a menos de la mitad en los ultimos 25 afios
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(Frutos, Cuadrat, de la Riva, 1999,110), participando en el conjunto de la renta
agraria con solamente dos o tres por ciento y aportando al sector de la madera
menos del dos por ciento de las cortas totales del pais (Cuadro 10), pese a que
Aragdn tiene un 8% del espacio arbolado. Al iniciarse el siglo XXI, los bosques
turolenses proporcionan la mayor parte de la madera, seguidos de los zaragozanos,
pese a su menor importancia, quedando Huesca en tercer lugar

Pero el espacio forestal ofrece hoy otras posibilidades, ligadas al ocio y espat-
cimiento, tan demandado en una sociedad cada vez mas urbana que encuentra en
los paisajes forestales un atractivo turistico. De modo especifico puede relaciona-
rse con estos espacios la caza, aunque también sea una ésta una actividad deportiva
relacionada con otras zonas de matorral, estepa o tierras cerealistas, de lo que
dan fe las casi 70.000 licencias regionales, a las que habria que sumar las de otros
cazadores foraneos. En Aragén existen seis reservas nacionales de caza, cuatro en
Huesca, una en Teruel y una en Zaragoza, que cubren unas 150.000 has: Benasque,
Los Circos, Vignemale, Los Valles, Montes Universales y Laguna de Gallocanta.
Gran parte de estas reservas son zona de bosque y a ellas se suman algunos cotos
privados o sociales. L.a caza mayor se asocia de modo explicito a estos espacios,
predominando el ciervo y el jabali y en menor medida otras especies. Los ingresos
resultantes de esta actividad correspondientes a 1998, ultimos datos publicados,
supera los 4,5 millones de euros (algo mas de 754 millones de pesetas)

La recogida de hongos también se ha reactivado en los dltimos afios, comercial-
izandose y proporcionando ingresos interesantes a escala local. Incluso algunos
Ayuntamientos han dictado normas para preservar sus montes de la expoliacion y
sobreexplotaciéon de determinadas especies. En la fecha sefialada anteriormente se
recolectaron en Aragdn casi 2000 Kg de trufas y mas de cuatro millones y medio
de otros hongos, especialmente nizcalos, rebollones o robellones (lactarius deli-
ciosus), lo que supuso un ingreso de mas de 1,4 millones de euros (238,4 millones
de pesetas). Pero estos bosques, tan importante para las zonas de montafia y el
mantenimiento del equilibrio ecolégico, precisan mds atencion, tanto en planes de
explotacién como de limpieza y cuidado, ya que el riesgo de incendios se agudiza
tanto por la mayor frecuentacién turfstica de estos espacios como por el abandono
de tareas tradicionales de limpieza y recogida de lefia.

14, Laindustria, reflejo de la renta de Situacidn, del uso de materias primas locales
¥ e los desequilibrios regionales

El proceso industrializador de Aragén fue tardio, pese a la tradicién medieval
artesana en el trabajo textil, del cuero y de productos alimenticios y la existencia
de varios enclaves de elaboracién del hierro. El despegue industrial coincide con
la expansién de la remolacha azucarera en los regadios del Ebro y del Jalén a prin-
cipios del siglo XX, con fabricacién de equipos para esa industria y con la impor-
tancia que alcanzé Zaragoza al instalarse la red de ferrocarriles como plataforma
y nudo por su enclave equidistante de las zonas mas activas de Espafia - Madrid,
Catalufia y el Pafs Vasco- lo que propicié la instalaciéon de talleres de reparacion
y fabricas de material de transporte. Nuevas inversiones en otras ramas y la mod-
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ernizacién de alguna de las industrias alimenticias, especialmente de las harineras
y sus derivados y el aprovechamiento a pie de central de la energfa hidroeléctrica,
se suman a lo anterior, apuntando ya lo que va a ser la estructura espacial de la in-
dustria aragonesa: una concentracién creciente en Zaragoza y su area de influencia
y algunos nucleos dispersos. Este esquema se agudiza y consagra definitivamente
en los afios sesenta, a partir de los Planes de Desarrollo, dando como resultado la
distribucién del empleo industrial que puede verse en el Mapa 9. Es significativo
que al finalizar la década de los noventa solo 75 municipios de los 729 que tiene
la regién censen mas de 100 empleos industriales y que el municipio de Zaragoza
concentre el 46% de los puestos de trabajo del sector.

Empleos en empresas
industriales (1993)
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Actualmente la industria proporciona el 28,13 del VAB y su estructura se car-
acteriza por una marcada diversificacién (Cuadro 11), aunque con mayor peso
en la metalurgia, maquinaria y material de transporte, que agrupa el 40% de las
empresas, el 30% del empleo y generd en el afio 2000 el 49,5% del importe neto
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Cuadro 11: LAS RAMAS INDUSTRIALES EN ARAGON

Ramas industriales ocupados empresas
extraccion, agua, energia 3,7 2,7
alimentacion, bebidas, tabaco 11,4 14,4
confeccién, cuero, calzado 8,3 13,9
madera y corcho 3,1 7.4
papel, edicion, artes graficas 4,9 6,7
quimica 3,7 1,6
caucho y materias plasticas 3,2 2,4
productos minerale no metalicos 4,3 3,8
metalurgia y productos metdlicos 12,8 20,2
maguinaria y equipo mecanico 11,7 7,8
materia eléctrico, dptico,médico 11,0 6,3
material de transporte 15,9 2,1
manuacturas diversas,reciclaje 6,5 10,5
Total, nimero absolutos 96 497 8403
Fuente: IAE. 1999-2001. Datos por ramas, en tantos por ciento

de la cifra de negocio industrial de Aragén (IAE, 2002), de cuya cantidad el
68% procedia del material de transporte, como consecuencia, precisamente,
de ese arranque industrial de principios de la pasada centuria y de la renta de
situacion de Zaragoza. Las ramas que ocupan los siguientes lugares, segun el
numero de empresas, el de puestos de trabajo o su VAB son Alimentacién,
Bebida y Tabaco, Confeccién, Cuero y Calzado y Material Eléctrico, Optico
y Médico. La industria agroalimentarias y en menor medida textil, cuero y
derivados se encuentran relativamente dispersas por la regién, apoyando su
produccién las del primer grupo, en todo o en parte, en las materias primas
locales.

A ello hay que afiadir un fuerte dominio de las PYMES, puesto que el 32%
son empresas familiares sin asalariados y el 48% de las que tienen empleados
no rebasan los diez puestos de trabajo. Solo hay 54 empresas con mas de 200
puestos de trabajo y entre ellas destaca OPEL-Espafia que proporciona mas
del 8% del empleo industrial, y de la que dependen ademds muchas pequefias
empresas subsidiarias, y cuyo impacto en el medio rural circundante ha sido
muy acusado (Alonso, 1993; Frutos, Cuadrat, de la Riva, 1999,102-105).

A este panorama industrial brevemente esbozado debe afiadirse la Construc-
cién, una rama que arrastra una parte de las actividades industriales y cuya
vitalidad suele ser indicativo de dinamismo econdémico. En Aragén esta ac-
tividad aporta un 6,89 % del VAB y da trabajo aproximadamente a 8,5 % de
la poblacién activa ocupada.

Es obvio que la fijacién de la poblacién en las comarcas depende de la oferta
de empleo que exista en ellas y una parte importante de esa oferta habrd de
ser industrial. Aparentemente no faltan recursos enddgenos ni energia. Pero
como se ha visto, existe un problema de déficit de poblacién, que podemos
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traducir como carencia de recursos humanos, y en relacién con esto, de ini-
ciativa empresarial y de capitalizacién, ademds de otros problemas de infrae-
structura que se mencionaran mas adelante.

1.5. Servicios e infraestructuras de transporte y comunicaciones, como articuladores del territorio

Los servicios, con su doble funcién econémica y social, las redes viarias y de
comunicaciones conectando los nicleos habitados y permitiendo el flujo de
personas, bienes e ideas, constituyen factores especificos de cuyo desarrollo
arménico depende la articulacién del territorio.

7.5.1. Las claves del sector servicios

La evolucién social y econémica ha repercutido en un rapido crecimiento del
sector, que se ha diversificado abarcando la amplia gama de actividades terci-
arias que se incluye bajo ese epigrafe, desde los servicios directamente ligados
a la produccién industrial o agraria a los servicios financieros, administrativos
o sociales y personales, incluido el turismo. Actualmente el 58,84 del VAB
regional procede de este sector, que proporciona mas de un cuarto de millén
de empleos, el 56,6 % de la poblacién activa ocupada. Destacan por su aport-
acién a la renta regional o por los puestos de trabajo que ofrece, los servicios
publicos, el comercio, los servicios de transporte y comunicaciones, créditos
y seguros (Cuadro 12), aunque en un desglose distinto al convencional, los
servicios a empresas y el turismo proporcionan también un importante pot-

centa]e.

Es esta una funcién estrictamente urbana, por lo que el desequilibrio en el
sistema de asentamientos repercute necesariamente en su desigual reparto, su
fuerte concentracién, el diverso grado de acceso de la poblacién a cualquiera
de los servicios y, en suma, en una defectuosa articulacién del territorio.

Cuadro 12: LAS RAMAS DEL SECTOR SERVICIOS

ramas % empleos | % VAB
recuperaciones/reparaciones 3,2 3,8
servicios comerciales 21,9 18
otros servicios para ventas 8,8 9,1
hosteleria y restauracion 9,1 8,9
transportes y comunicaciones 10,8 10,9
créditos y seguros 5,1 11,1
alquiler de inmuebles 0,1 9,3
ensefianza y sanidad privadas 2,8 2,5
Servicio doméstico 6,5 1,8
Servicios publicos 31,7 24,6
Fuente: BBV, 1993. Frutos et alt., 1999
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La relacion entre servicios y recursos naturales no es tan evidente como en las otras ramas
econémicas, aunque hay una fntima conexion entre el dinamismo de la agricultura y de la
industria y la produccién de servicios. Sin embargo entre todas las actuales actividades terci-
arias pueden destacar las relacionadas con el turismo, y no solo la hosteletfa sino el pequefio
comercio, el servicio de guias, los monitores de esqui, etc. que segun datos del IAE, en el aflo
2000 suponian mas de 25.000 puestos de trabajo y el 6,4% del volumen de negocio. Las ac-
tividades turisticas se han convertido en un importante motor en la economia de algunas co-
marcas (Aixald y Simén, 2001) aprovechando precisamente los recursos naturales —Parques y
Sitios naturales protegidos, como Ordesa-Monte Perdido, San Juan de la Pefia o el Moncayo,
o simplemente paisajes atractivos- y también los culturales, desde el patrimonio artistico hasta
el folcklore y la gastronomfa. El Mapa 10, en el que se expresa la distribucién de alojamientos
hosteleros, es suficientemente expresivo. Sin duda destaca, como es logico, la concentracion
en Zaragoza, pues las plazas hoteleras no solo sirven al turismo, sino a los negocios y a otras
actividades como los congresos, convenciones y ferias. Pero es llamativa la importancia que
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adquieren en el Pirineo y en algunas zonas turolenses que no destacan por su actividad indus-
trial, especialmente los acampamientos, los albergues y las casas de turismo rural.

La nieve constituye, sin duda, un importante recurso que se ha procurado capitalizar.
Existen actualmente en Aragén ocho circuitos de esqui nérdico y siete estaciones,
ubicadas en el Pirineo -Candanchd, Astan, Formigal, Panticosa, Cetler- y en el Sistema
Ibérico turolense -Valdelinares y Javalambre-. En algunas de ellas hay ya un proyecto
de ampliacién y el gobierno autonémico apoya de manera decidida su desarrollo y rela-
cionado con ¢€l, la candidatura de Jaca a las olimpiadas de invierno.

A escala local es también importante el turismo de aventura, especialmente el descenso
por las turbulentas aguas de los rios de montafia, con la maxima actividad en los cafio-
nes de la Sierra de Guara, en el prepirineo, lo que ha activado la economfa de pequefios
nucleos que estaban en decadencia, como Alquezar. También en la actualidad estan re-
vitalizandose los balneatios y ofrecen interesantes posibilidades los Parques Culturales,
donde se atnan naturaleza y patrimonio.

15.2. Las infraestructuras viarias y de comunicaciones: una red insuficiente

Las infraestructuras viarias y la red de comunicaciones debfan permitir un igual
acceso a los recursos y nucleos de toda la regién, que bien conectada con su lugar
central, Zaragoza, podrian utilizar de modo mas intenso la renta de situacién.
Pero una de las cuestiones mas llamativas de Aragén es la insuficiencia y escasa
modernizacién de esas redes. Ciertamente si se antepone el interés econémico al
social, no es rentable cubrir de amplias carreteras y veloces ferrocarriles un espa-
cio con menos de 5 habitantes por Km2 en muchas zonas, pero esto condena a
la desconexioén y la atonia, o quiza al abandono total, a los pequefios municipios
fuera de los circuitos de mayor frecuencia de uso. Cualquier mapa de carreteras o
ferrocarriles es expresivo al respecto, aun sin dejar patente el cardcter cualitativo
de esas comunicaciones. Sin duda el relieve dificulta y encarece algunos trazados,
pero las actuales técnicas y el interés colectivo deberfan obviar esos problemas.
Algunas cifras ilustraran suficientemente lo dicho: la regién cuenta con 10.417
Km de carreteras, incluyendo autopistas y autovias, lo que significa 0,22 km/km2
frente a la media nacional de 0,31, pero su disposicién radial desde Zaragoza y la
mayor densidad en el eje del Ebro ponen de relieve la irregular distribucién y su
ineficacia para una buena articulacién del territorio. Proyectos como el tunel de
Somport, al que se aludié en anteriores apartados, de proxima apertura, permitiran
relaciones mds fluidas con Francia, si responde adecuadamente el vecino pafs. Pero
esta pendiente de culminacién desde hace varios afios la via rdpida que a través
de Teruel conecte con Valencia, segmento del eje norte-sur que deberd mejorar
la vertebracién de las comarcas aragonesas, y esta lejos de ejecutarse el proyecto
de una carretera que cruce el Pirineo de Este a Oeste y aquella que permita una
mejor conexiéon con Navarra, sin contar otras obras menores, especialmente des-
vios de nucleos urbanos o conexién de pueblos hoy casi aislados. De esta red,
solo algo mas de la quinta parte son carreteras del estado, pero soportan el 60%
del trafico.

La situacién de las comunicaciones ferroviarias es mucho pero para la mayor
parte de la regidon. Zaragoza es, sin duda, un nudo ferroviario de primer orden,
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pero fuera del corredor Madrid-Zaragoza- Barcelona o el que recorre el valle del
Ebro hacia Logrofio y el Pais Vasco, el resto de las lineas férreas son escasas, de
mala calidad y sirven a un reducido porcentaje de la poblacién. Es obligado, una
vez mds, citar el ferrocarril que Canfranc, al que ya se ha hecho referencia. Pero
es igualmente grave la situacién de esta conexién entre Zaragoza-Teruel y Valen-
cia. Solo hay que asomarse a la prensa diaria para encontrar noticias, demasiado
frecuentes para que puedan asumirse, sobre retrasos espectaculares, descarrila-
mientos u otros incidentes. La inminente puesta en funcionamiento del AVE no
mejorard esencialmente las cosas para la mayoria de los municipios regionales y
quiza las agrave para algunos si se eliminan trenes convencionales. La ausencia de
trenes de cercanias es algo incomprensible considerando la fuerte concentracién
de actividad y poblacién en el area metropolitana de Zaragoza.

¢Qué decir del acropuerto de Zaragoza? Su situacién y emplazamiento son adec-
uados y podria ser polo de descongestion de los muy saturados de Barcelona y
Madrid, especialmente cuando empiece a funcionar el tren de alta velocidad. Pero
la servidumbre de la Base Aérea y una mala gestién, ademas del desinterés de las
compafifas aéreas y de los propios gobiernos tienen sumido en la decadencia este
importante servicio. Actualmente la instalacién de PLA-ZA quizd pueda atran-
carlo del marasmo en que esta sumido, pero de momento ha perdido viajeros y se
espera que pierda algunos mas.

Hay que afiadir, ademas, que otras redes no menos importantes en la actualidad,
como la eléctrica, dejan mucho que desear en su trazado y caracteristicas, a pesar
del excedente de produccién de energia de este tipo que tiene Aragén. Esto difi-
cultara el acceso a las autopistas de la informacién o la mera instalacién de indus-
trias y servicios en muchos lugares.

8. A MODO DE CONCLUSION

Tras la rapida panorimica que se ha trazado sobre las caracteristicas geograficas de
Aragén puede concluirse subrayando, sintéticamente, que esta regién posee variados re-
cursos, no siempre bien aprovechados y sus principales problemas son la despoblacion
y envejecimiento demografico de buena parte del territorio, la fuerte concentracién de
recursos humanos, actividades y capitales en el Valle del Ebro, la insuficiencia de la red
de comunicaciones y, en consecuencia, la falta de una articulacién adecuada.

¢Podra la naciente organizacién comarcal paliar tales problemas?
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L Economia Aragonesa en el Terrilorio

JOsE: ANTONIO BIESCAS FERRER.
Catedritico de Economia Aplicada
Universidad de Zaragoza

1. INTRODUCCIGN

Al describir los rasgos de la region aragonesa que se consideran
mas relevantes hay una amplia coincidencia en sefialarl su baja
densidad de habitantes por km?2, el envejecimiento de su pobla-
cion, y la desarticulacion de su sistema urbano caracterizado por
el predominio de una gran ciudad que convierte a la Comunidad
Auténoma de Aragdn en una regién macrocefalica en la que la
diferencia entre la poblacion del primero y del segundo nucleo
llega a ser de 13,5 a 1, lo que sitia a la regién aragonesa a la ca-
beza del mapa autonémico por este concepto, tal como puso de

manifiesto  Antonio Soy2 en un trabajo pionero
sobre la importancia de las ciudades como factor de desarrollo regional. La distri-
bucién de la poblacién en el territorio muestra en Aragén unos rasgos muy pecu-
liares, sobre todo si se superpone a su baja densidad y a la ausencia de jerarquia ur-
bana el minifundismo municipal, al ser nada menos que sctecientos treinta el
numero de los existentes en la regién aragonesa. Si de estas cifras se excluye la ca-
pital de la provincia de Zaragoza, la poblacién media resultante por municipio es
de solo 758 habitantes.

Este articulo va a estructurarse en diez apartados, el primero de los cuales intro-
duce el nuevo modelo de administracion comarcal que se pretende implantar en
Aragén, lo cual exigiria como paso previo establecer un diagnéstico acertado so-
bre los problemas que afectan al espacio regional. A continuacién se hace referen-
cia a la aparicion de la dimension espacial en la ciencia econémica y la necesidad
de precisar los términos que se utilizan, evitando asi la falta de rigor que acompana

1. En el articulo “La Economia Aragonesa una vision sintética”, Francisco Bono realiza esta tarea, sistematizando los
principales datos disponibles sobre la economia aragonesa a finales de 1997, momento en que aparecio la re-
vista de Economia Aragonesa en cuyo primer nimero se publico el citado articulo.

2. Tan sélo las comunidades de Madrid y Catalufia registrarfan un rank-size mayor, aunque por sus caracteristicas
no son comparables a la Comunidad Auténoma de Aragén.
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a expresiones como equilibrio o desequilibrio regional que se usan a menudo de manera
muy poco precisa. Posteriormente se definen los objetivos de politica regional, po-
niendo énfasis en el concepto de Potencial de Desarrollo Regional (PDR), lo que nos
permitird realizar una serie de consideraciones en el cuarto epigrafe sobre la funcién te-
rritorial de las infraestructuras y la importancia de su financiacion.

El quinto epigrafe se introduce ya en las actividades directamente productivas y su dis-
tribucién en el territorio, comenzando por un analisis de la agricultura en el que se des-
taca la importancia de los regadios en la configuracion del paisaje econémico. Teniendo
en cuenta que a medida que avanzaba el proceso industrializador, y se profundizaba en
la crisis de la agricultura tradicional, ha sido el sector secundario el que ha ido tomando
el relevo a las actividades agrarias a la hora de explicar la parte mas importante del va-
lor afiadido y del empleo generado en una economia regional, el epigrafe sexto se de-
dica a la industrializacién de Aragdn y sus consecuencias espaciales, para pasar a conti-
nuacién a constatar como se han ido produciendo en Aragén los cambios sectoriales
que toda una serie de autores habfan predecido3. De esta forma, las actividades del sec-
tor terciario han tomado a su vez el relevo a las industriales y en la actualidad son las
que generan mayor empleo y explican un mayor porcentaje del PIB regional, existiendo
en Aragén dentro de este sector una cierta especializacion en la prestacion de servicios
publicos que lleva a que su nimero de empleos publicos en comparacion a la poblacién
sitie a la Comunidad Auténoma entre las primeras comunidades espafiolas.

El epigrafe octavo se dedica a profundizar en las consecuencias que estos rasgos tie-
nen en relacién a la prestacioén de servicios publicos locales. El trabajo se completa
con un epigrafe dedicado a recoger una serie de interrogantes y de aspectos polémi-
cos que aparecen en torno al desarrollo del proceso de comarcalizacién en Aragdn,
tarea que parece obligada si se tiene en cuenta las expectativas que se han creado con
este proceso y las lagunas que aparecen en una primera lectura de alguna de las di-
versas normas que se estin poniendo en marcha, terminando con un apartado de
conclusiones.

2. ECONOMIA Y POLITICA REGIONAL

El hecho evidente de que la actividad econémica no se distribuye de forma homogénea
alo largo del territorio es el resultado de la interacciéon de una compleja variedad de fac-
tores: las decisiones adoptadas a la hora de localizar las empresas, las distintas dotacio-
nes de recursos naturales disponibles (calidad del suelo y del subsuelo, clima, disponi-
bilidad de agua, posicién geografica, etc.), o las consecuencias de la evolucion de la
estructura econémica y la influencia de instituciones politicas y sociales, son otros ele-
mentos a tener en cuenta. Por tanto, el paisaje econdémico, es decir la distribucién de las
actividades econoémicas en el territorio, es el resultado de un conjunto de decisiones que
incluyen tanto a lo que podriamos denominar actividades directamente productivas, lle-

3. El primer autor que sostiene esta teorfa es Colin Clark, al que sigui6 S. Kuznets en sus obras sobre crecimiento
y cambio estructural.
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vadas a cabo por tanto por el sector privado, como a las decisiones de politica econoé-
mica, uno de cuyos elementos mas importantes es el presupuesto de los diferentes ni-
veles de las administraciones publicas.

Aunque se trata de un proceso tardio en relacién a otros avances de la ciencia econo-
mica, una amplia némina de autores han introducido en sus obras referencias a los as-
pectos espaciales de la actividad econémica. El propio Ignacio de Asso puede conside-
rarse un pionero de este enfoque, ya que en su “Historia de la Economia Politica de
Aragén”, publicada en 1798, puede leerse que “es la economia publica la mas util de las
ciencias humanas, porque sus principios bien aplicados a las circunstancias locales de
una region son el medio mas poderosos de asegurar la verdadera felicidad de sus mo-
radores”. Sera sin embargo Von Thiinen el autor considerado como el introductor de
la economia espacial con su obra “El Estado aislado, en relacién con la agricultura y
con la economia nacional”, cuyo primer volumen se publicarfa en 1826, planteandose
el problema de la ordenacién de un conjunto de cultivos que ocupasen circulos concén-
tricos alrededor de una ciudad en la que se encontrasen los consumidores. A. Weber en
su obra “Sobre la localizacion de las industrias™ amplia a otro sector este planteamiento,
y ya mas recientemente hay que mencionar forzosamente a autores como Walter Isard
o el propio Hicks. Por no hacer una referencia mucho mds extensa, nos limitaremos a
sefalar la importancia de autores recientes como Paul Krugman en su obra “Economia
y Comercio” publicada hace diez afios, y en la que se plantean las razones explicativas
de la localizacién de las actividades en el territorio, poniendo énfasis en aspectos tales
como los rendimientos crecientes, los factores de aglomeracion y los costes de trans-
porte, a la hora de explicar estas decisiones de localizacion.

El objetivo basico de las politicas de desarrollo regional deberia ser la reduccion de las
diferencias existentes en el nivel de vida, procurando huir de planteamientos interven-
sionistas a ultranza —incompatibles, por lo demas, con el funcionamiento de una eco-
nomfa de mercado- que podrian conducir, tal como ha puesto de manifiesto Sdenz de
Buruaga4, al absurdo de “perseguir el equilibrio de la actividad econémica a través de
toda la geografia nacional”. Por ello —y como ha sefialado Julio Segura5-, desde una
perspectiva normativa, la politica regional deberia esforzarse por lograr “un sistema 6p-
timo de descentralizacién que, aprovechando las ventajas derivadas de las diferentes do-
taciones de recursos, permita lograr una homogeneidad en el disfrute de los resultados
de proceso productivo, pero no en la realizaciéon de dicho proceso”.

3. LA DEFINICION DE LOS OBJETIVOS DE POLITICA REGIONAL

Al pretender aproximarnos al nivel de vida existente en un territorio, solemos utilizar
casi de manera exclusiva una magnitud del tipo PIB o bien la renta per capita, ya que se

4. Capitulo dedicado a Politica Regional y urbanistica de la obra dirigida por L. Gamir “Po/itica Econdmica de Es-
pania” Madrid, 1975.

5. Véase prologo al libro de A. Jiménez y otros “La descentralizacion fiscal frente a la crisis econdmica”. Madrid, 1978.
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acepta que efectivamente esta variable sintetiza razonablemente el nivel de vida de un
territorio. Sin embargo, serfa de gran utilidad que se continuasen series como las que se
iniciaron en la década de los 80 y que recogian las Disparidades econémico-sociales de
las provincias espafiolas a partir del analisis de componentes, a la vez que la disponibi-
lidad de nuevos datos por parte de las CC. AA. deberfa dar lugar a que continuase me-
jorando la informacién disponible. Por otra parte, se estin elaborando ya nuevos indi-
cadores como el Indice de Bienestar Humano referidos a los distintos paises, y que
incorpora una informacién mucho més completa que la de la renta per capita.

Una manera de aproximarnos a esta magnitud serfa estableciendo la diferenciacion de
los dos principales componentes que determinan el nivel de vida, y que deberifa llevarse
a cabo no sélo por el grado de satisfaccion de necesidades que se puede obtener a través
del consumo individual de bienes privados adquiridos en el mercado, sino también me-
diante la disponibilidad en un entorno préximo de un conjunto de servicios que podria-
mos englobar dentro de la categoria de bienes publicos. Sin embargo hay que subrayar,
que el factor que tiene una mayor incidencia es el nivel de actividad que se logra por
parte de las actividades directamente productivas, y que se confunde a menudo este
componente de la renta con otras variables poco relevantes.

Cuadro 1: METODOS DE APROXIMACION AL NIVEL DE VIDA

(Fuente: Sten Johansson. Toward a theory of social reporting)

MEPONIBILIDALD | FACTORES DE SATISFACCION
DE MEDICICRN E
RECURS0S | = = | NECESIDADES
HEC LRSS CONMSLUND EN
ECONOMECOE MERCADO
(Hiemes privagdos)
Diferencins de
accesibilidad,
precing, gastos
necesarins,
tempo de NECESIDADES (WE
OTROS RECURSOS conoclnent, NO PFUEDEM
Salud, irracionafidod SATISFACERSE EN
Conocimicnos, EL MERCADD
Trabajo, i Bilemes pablicos)
Familia. Educaciin,
Derechas Sociabes ¥ Salad,
civiles Salidondnd,
Segaridad,
Paz

60 | Les Comarcas de Aragtn: Territorio y fuluro



Asi, poner énfasis en la importancia de la disponibilidad de bienes publicos en un en-
torno proximo es razonable siempre que se adopten medidas encaminadas a garantizar
un nivel minimo de actividades directamente productivas en el territorio, pero intentar
suplir la falta de renta disponible por una concentracién de servicios publicos, careceria
de sentido.

El resultado final de la actividad econémica en términos de calidad de vida pata los habi-
tantes de un territorio, y la distinta capacidad de sostenimiento de su poblacion y de ge-
neracién de empleo en cada espacio han evolucionado de manera muy desigual en el in-
terior de la regién aragonesa a lo largo del tiempo, provocando una setie de disparidades
que podrian sintetizarse hoy en la diferencia de dinamismo que separa el Valle del Ebro
del resto de Aragdn, y que tienen un origen multiple. La calidad del suelo y del subsuelo
ha afectado a las actividades agrarias, influidas también por las posibilidades de transfor-
macion en regadio, aunque pronto este sector cedio su protagonismo al sector industrial.

En una primera etapa, habria de referirse forzosamente a los rasgos que acompafiaron a
los primeros avances del proceso industrializador, ya que, tal como ha sefialado Egner, el
origen de los disparidades regionales arrancarfa de la revolucién industrial, que rompi6 la
relativa homogeneidad preexistente y que, en el caso de Aragdn, tendié a concentrar el
crecimiento en Zaragoza en un proceso que, para Luis German, podtia definirse como
de atraso econémico en relacién a otras regiones proximas y de dualismo interno.

La relacion entre los aspectos sectoriales y espaciales en un ambito regional puede abor-
darse también a la luz de teorfas como la elaborada por Dieter Biehl6, quien define el
potencial de desarrollo regional para, a continuacion, relacionatrlo con un conjunto de
variables entre las que se encuentran el nivel de dotacion de infraestructuras, la locali-
zacion de las regiones, los factores de aglomeracién y la estructura sectorial, sefialando
que “si se utilizaran indicadores para cuantificar la localizacion, la aglomeracion y la es-
tructura sectorial, deberfa ser posible obtener una estimacion fiable de indicadores de
desarrollo”. A partir de su teoria sobre el Potencial de Desarrollo Regional, podria ana-
lizarse para el caso concreto de la regién aragonesa de qué forma los cambios sectoria-
les han ido afectando a su paisaje econdémico.

El Potencial de Desarrollo Regional segin Dieter Biehl puede formularse de acuerdo con la
expresion siguiente: PDR = F(I.LL.A.S.), siendo

I: Nivel de Infraestructuras

L: Situacién geografica y accesibilidad de mercados
A: Factores de Aglomeracion

S: Estructura sectorial

4. INFRRESTRUCTURAS Y TERRITORIO
D. Biehl considera como caracteristica principal de las infraestructuras la combi-

nacién de ser simultdineamente bienes de capital y de caracter publico, enumerando

6. “Las infraestructuras y el desarrollo regional”. En Papeles de Economia espaiiola n® 35. Madrid.
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un catdlogo que incluye las redes de transporte, el abastecimiento energético, el sumi-
nistro de agua y los sistemas de alcantarillado, la educacién y prestaciones sanitarias, as
como las prestaciones de tipo social, deportivo y cultural. Si desde la perspectiva de
nuestro trabajo tuviéramos que destacar alguna caracteristica de las infraestructuras, sin
duda pondriamos de manifiesto que los beneficios externos que generan se perciben
fundamentalmente en un determinado dmbito espacial, por lo que adquiere una gran
relevancia su localizacién geografica. Entre las caracteristicas de las infraestructuras se
ha destacado también su inmovilidad. Es decir, no pueden transportarse desde un
punto a otro del territorio y por ello una regiéon que dispone de un determinado con-
junto de infraestructuras en un momento determinado va a poder emplearlas a lo largo
de su petiodo de tiempo de vida util, a lo largo del cual se configura una determinada
estructura territorial, contribuyendo asi a organizar y estructurar el espacio. Por ello,
una vez que se han construido puede afirmarse que quedan incorporadas al territorio
durante un largo periodo de tiempo, lo que introduce una notable rigidez en relacion a
los espacios que van a poder beneficiarse de esta dotacion de infraestructuras.

En relacién a la inversion en ferrocarriles, Zaragoza vio como se reforzaba su papel es-
tratégico con el tendido de lineas férreas, al estar situada en el lugar en que desembo-
can en el Ebro afluentes como el Gallego y la Huerva, y a pocos kilometros de la de-
sembocadura del Jalén, cuyo valle fue aprovechado para tender la via de ferrocarril que
unirfa la capital de Espafia con Zaragoza. El caricter de nudo de comunicaciones que
tradicionalmente habia tenido la ciudad se vio afianzado al llevarse a cabo, en la segunda
mitad del siglo pasado, el tendido de las principales lineas vy, si bien los ferrocarriles no
trajeron consigo el desarrollo econémico a corto plazo, si que sentaron las bases para
que las nuevas industrias que se instalaran pudieran tener acceso a todo el mercado na-
cional y, en el caso de Zaragoza, sirvieron para reforzar su papel como centro comer-
cial y contribuir a su crecimiento en los afios siguientes, a medida que el nudo de co-
municaciones que formaba iba ganando grosor con la llegada de nuevas lineas. Este
tendido de lineas de ferrocarril resulté fundamental para articular el mercado nacional
ya que con anterioridad era tremendamente dificil transportar mercancias fuera de las
diferentes comarcas.

El posterior desarrollo y consolidacién de transporte por carretera, ha hecho perder im-
portancia al ferrocarril, aunque dadas las cuotas de mercancias que transporta este sis-
tema, parecetia razonable pensar en un mayor protagonismo de este medio de trans-
porte de cara a los préximos aflos, lo que obligaria a buscar soluciones al cierre de la
linea de Canfranc —y el transporte intermodal podria ser un buen ejemplo a tener en
cuenta- a la vez que en un horizonte mas lejano, se ha apuntado la conveniencia de la
construccion de un tunel de baja cota que podtia atravesar el macizo del Vignemale,

A partir de 1978, la puesta en marcha de los procesos autonémicos y la incorpo-
racion de Espafia a la Comunidad Europea han modificado sensiblemente los me-
canismos de financiacién de las inversiones en infraestructura. Asi, si en los afios
setenta la mayor parte de ellas podian conocerse a través de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, actualmente esta fuente explica sélo una parte de la inversién
publica que se lleva a cabo en el territorio aragonés, al ser preciso tener en cuenta
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también el presupuesto de la Comunidad Auténoma, a la vez que otra fuente de fi-
nanciacion de inversiones a tener en cuenta son los fondos estructurales comuni-
tarios. Para completar el conjunto de vias de financiaciéon de infraestructuras setria
necesario referirse a las inversiones de las diputaciones provinciales y ayuntamien-
tos, e incluso a algunas empresas publicas y privadas si se quiere introducir refe-
rencias a lineas eléctricas, redes de gasoductos o autopistas.

Cuando se han querido llevar a cabo estudios sobre el volumen de inversion publica
en cada Comunidad Auténoma ha sido necesario acudir a un conjunto de fuentes
tales como el Ministerio de Administraciones Puablicas, el INE, o los presupuestos
editados por las distintas Comunidades Auténomas. A partir de estas fuentes, y con
datos correspondientes al periodo 1986-97, se puede estimar que la inversion real
en Aragdn se situd en torno al 4,1% de su PIB, lo que suponia un 16,6% mas de
participacién que la media espafiola situada en torno al 3,52%. Teniendo en cuenta
que la poblacién aragonesa esta situada en este periodo en torno al 2,95% de la es-
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Fuente: Biescas, ]. A. “El proceso de industrializacién en la region aragonesa 1900-1920”, pag. 119.
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pafiola, el indice de PIB por habitante llega a ser de 112 a la hora estimar la inversion
real en Aragdn, aunque sea necesario recordar el componente territorial de una parte,
al menos, del gasto publico. En este aspecto, convendtia reiterar que la superficie ara-

gonesa se aproxima al 10% del total nacional.

Entre las dltimas actuaciones importantes que merecen destacarse habria que citar el
proyecto de la plataforma logistica de Zaragoza (PLAZA), y la préxima del ferrocarril
de alta velocidad a Zaragoza, cuyos efectos estan todavia por apreciarse, pero que sin
duda habran transformado importantes aspectos de la economia aragonesa a lo largo

del anio 2003.

5. REGADIOS Y PAISAJE ECONGMICO

Teniendo en cuenta la importancia histérica de la transformacion en regadio en Aragon,
vamos a poner énfasis en la trascendencia de este proceso que explica en buena medida
por qué ya a lo largo del siglo XIX Zaragoza fue ganando protagonismo en el conjunto
de la region al beneficiarse la ciudad de la acumulacion de capital que posibilité la cons-
truccion del Canal Imperial de Aragdn, a medida que las superficies que dominaba eran

transformadas en regadio

La importancia de la transformacién en regadio a lo largo del siglo XX puede verse en
el cuadro siguiente en el que se aprecia como al comienzo de la década de los 90 Aragon
disponia del 12,7% de las supetficies regadas en Espafa, aunque con fuertes diferencias
internas ya que la provincia de Teruel tan sélo se beneficiaba de 35.702 has. frente a las
184.391 de Huesca y las 187.031 de la provincia de Zaragoza. El grafico n° 1, tomado
de J. Bielsa y otros, permite ver los grandes sistemas de riego existentes en Aragon, y

cuyas hectareas transformadas se recogen en el cuadro n° 3.

Grafico 1: PRINCIPALES RiOS, EMBALSES Y REGADIOS EN ARAGON
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Cuadro 2: IMPORTANCIA DEL REGADIO EN ARAGON
SOBRE EL TOTAL NACIONAL

Afios Huesca Teruel Zaragoza Aragon Espafia %
1900 30.467 36.207 105.300 172.174 1.230.000 13,3
1960 92.833 33.457 131.326 257.616 1.749.606 14,7
1980 160.400 36.000 163.600 360.000 2.822.300 12,7
1992 184.391 35.702 187.031 407.124 3.207.800 12,7

Fuente: E. Nadal y otros “Aragin y el agna”.

Por el numero de hectareas transformadas, el Canal de Aragén y Catalufla con
59.086 hectareas serfa el mayor de los sistemas de regadio existentes en Aragon,
seguido a poca distancia por Monegros (56.000), pero que va ampliando la super-
ficies regadas a medida que se avanza en las transformaciones de Monegros 2, que
recogen cambios tan espectaculares de paisaje como los que pueden verse en el
municipio de Candasnos. Bardenas viene a continuacién con 47.022 hectareas, el
Canal del Cinca con 42.150, y ya a considerable distancia el Canal Imperial con
23.598 y los de Tauste y Lodosa con 6.170 y 3.394 respectivamente.

Cuadro 3: EXTENSION ACTUAL DEL REGADIO POR PROVINCIAS

HUESCA TERUEL ZARAGOZA ARAGON
. % . % . % , %
Hectareas s/Aragén Hectareas s/Aragén Hectareas s/Aragén Hectareas s/Aragén
209.325 48% 34.292 7,8% 193.124 44.2% 436.741 100%

Fuente: Instituto Aragonés de Estadistica

Frente al dinamismo que en general muestran las zonas transformadas en regadio, la
mayor parte de la superficie regional podtia calificarse como espacios en declive de-
mografico, sujetos a una dinamica a la que se ha referido Luisa M* Frutos en un arti-
culo con este mismo titulo, y en el que pone de manifiesto que en la crisis de la agri-
cultura tradicional se ha producido una eclevada emigracién como factor
desencadenante del declive de la poblacién, a partir del cual ha habido un circulo vi-
cioso que sintetiza A. W. Gilg y que consistia en el declive del empleo agricola, que for-
zaba a la emigracion, que a su vez deterioraba la estructura demografica, y la reduc-
cién del incremento vegetativo se trasladaba también a la disminucién de la demanda
de servicios rurales que a su vez generaba nuevas caidas del empleo que realimentaban
este proceso.

La transformacién en regadio apareceria as{ como una alternativa a largo plazo,
aunque esta posibilidad choca con la situacion que muestran los mercados agrarios
de la U.E., afectados por fuertes excedentes en toda una serie de producciones, por
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lo que serfa necesario que se pudiera disponer de una perspectiva mas amplia, o lo
que es lo mismo que las futuras transformaciones en regadio pudieran dedicarse a
aportar productos alimenticios a los paises del Tercer Mundo, dentro por supuesto
de una nueva organizacién de los mecanismos exportadores. Particular importan-
cia en la evolucién del paisaje econémico en Aragén va a tener la proxima reforma
que se lleve a cabo en la Politica Agraria Comun (P.A.C.), sobre todo si se tiene en
cuenta que las subvenciones al sector en el afio 2001 supusieron el 44% de la renta
agraria.

8. LA INDUSTRIALIZACIGN EN ARAGGN Y SUS CARACTERISTICAS

Los escasos avances del proceso industrializador se aceleraron tras la pérdida de
las colonias en 1898, hecho que supuso la puesta en marcha de un proceso de sus-
tituciéon de importaciones que en Aragén permitié un floreciente desarrollo de la
industria azucarera y, en torno a ella, de un complejo industrial de importancia que
englobaba también a industrias metalargicas, quimicas o alcoholeras, a la vez que
se demandaba combustible, que serfa suministrado por la mineria turolense tras la
creaciéon de Minas y Ferrocarril de Utrillas y el tendido de una linea que se encar-
garfa de llevar el lignito hasta Zaragoza. Si a ello se une el desarrollo de una banca
regional con sede en Zaragoza, que pronto convertiria a esta ciudad en una de las
plazas financieras mas importantes de Espafa, disponemos de un esquema inter-
pretativo en el que insertar la evolucidn inicial de las disparidades econdémicas en
el interior de la regién en las primeras décadas del siglo XX7.

La incidencia de la industrializacién en la evolucién demografica y econémica de di-
versas comarcas aragonesas se pone de manifiesto, particularmente, en el caso de la
produccién de azucar a partir de la remolacha en diversos valles de la regién a lo
largo de las primeras décadas del siglo. La Ribera del Ebro y del Jalén, primero, y las
de los rios Jiloca y Cinca, después, se ven beneficiadas por la localizacién de fabri-
cas que acompafa a la introduccién en la zona de un cultivo de las caracteristicas de
la remolacha azucarera, cuyo elevado peso por unidad de output obliga a minimizar
costes de transporte y a instalar las fabricas junto a las grandes zonas productoras.
Es asi, como una serie de municipios (Epila y Terrer en el valle del Jalon, Luceni en
el del Ebro, o Santa Eulalia del Campo en el Jiloca) duplicaron practicamente su po-
blacién entre 1900 y 1930. El posterior cierre de estas fabricas provocé el efecto
contrario vy, por ello, el censo de estos municipios llega a caer un tercio tras el cierre
de sus fabricas, ante la caida de capacidad de ocupacién y de sostenimiento de po-
blacién provocada.

Sila forma que adopta el proceso de industrializacién en la regién aragonesa, a partir
de materias primas de origen agrario —hecho que beneficia particularmente a aquellas
zonas que disponen de superficies regables y que vieron como crecia la productividad
de su agricultura-, explica el proceso acumulativo que se genera en el Valle del Ebro, y

7. Al estudio de esta cuestion dediqué mi tesis doctoral publicada con el titulo E/ proceso de industrializacion en la
region aragonesa en el periodo 1900-1920.
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Mapa 2:
Azucareras en Aragdn

particularmente en Zaragoza, en torno a los afios veinte se producen algunos casos pat-
ticulares de industrializacion en la periferia aragonesa que suponen una excepcion en la
tendencia apuntada anteriormente. La proximidad geografica a las fuentes de produc-
ci6n hidroeléctrica de las cabeceras de los rios pirenaicos explica el nacimiento de una
serie de actividades industriales en Sabifidnigo y Monzon, nicleos que van a crecer fuer-
temente, y que retienen una buena parte de la poblacién comarcal que, en ausencia de
esta posibilidad de generaciéon de empleo a través de la actividad industrial, hubiera te-
nido que emigrar. Este hecho se repetiria décadas después en algin municipio mas; tal
es el caso de Andorra, en la provincia de Teruel, como consecuencia de la actuaciéon de
la empresa publica ENDESA (anteriormente ENCASO).

Es necesario citar el intento de incentivaciéon de las inversiones industriales en el en-
torno de Zaragoza que supuso su declaracion como Polo de Desarrollo y que se cred
el 30 de enero de 1964 manteniendo una vida activa de 6 afios, hasta el 31 de diciem-
bre de 1969. La cleccion de Zaragoza como uno de ellos se debid tanto a su 6ptima si-
tuacion (en el mismo centro del Valle del Ebro, lugar de encuentro de las zonas mas de-
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sarrolladas de Espafia) como a su tradicion industrial anterior. Ademas, se sumaba
a ello el cardcter deprimido del resto del territorio aragonés, entonces de base
esencialmente agraria y con unas pérdidas de poblacién importantes. Con la poli-
tica de polos de desarrollo se pretendia que éstos concentrasen en un primer mo-
mento un amplio volumen de inversién, para que luego su desarrollo incidiese po-
sitivamente en entornos regionales mas amplios. Durante este perfodo fueron
convocados siete concursos para adjudicar la condicién de beneficiarios a los pro-
yectos aprobados y se presentaron un total de 546 solicitudes, de las que solo se
aceptaron 139, un 25%, lo que convirtié a Zaragoza junto a Burgos en uno de los
Polos con mayor capacidad de atraccién de inversiones.

Sin duda, la medida de politica regional mas importante, desde el punto de vista de la
atraccién de actividades directamente productivas, a lo largo de la década de los sesenta
fue la localizacién en Zaragoza de un Polo de Desarrollo, cuyos beneficios se extendie-
ron hasta 1969. Mediante los polos, se pretendia crear, segun el Decreto de 30 de Enero
de 1964, “mportantes niicleos industriales, impulsando sus concretas actividades econdmicas y
sociales dentro de dreas de extension convenientes por la eficacia”. Las empresas que se insta-
laran acogiéndose a los beneficios de un polo tendrian los correspondientes a las in-
dustrias de interés preferente; es decit, facilidades a la hora de llevar a cabo expropia-
ciones forzosas, reduccién de determinados impuestos y libertad de amortizacion
durante los cinco primeros afios, asi como subvenciones hasta un limite del 10 por 100
del monto de la inversion, preferencia en la obtencion de crédito oficial y determinados
beneficios de acuerdo con la Ley del Suelo de mayo de 1956.

En general, las empresas que se acogieron a los beneficios del Polo de Zaragoza
ya estaban ubicadas en la ciudad con anterioridad, y al tener que ampliar sus ins-
talaciones o montar nuevas factorias —superando unos minimos exigidos-, aprove-
charon las ventajas que se les ofrecian, aunque eran bastante exiguas, lo que hizo
que la concesién o negativa de los beneficios del Polo no fuera un factor decisivo.

Desde 1968, las comarcas del Cinca Medio y Bajo Cinca se beneficiaron de la califica-
cién de zona de preferente localizacion industrial (ZPLI), prorrogandose postetior-
mente esta calificacion hasta 1984. Cronolbgicamente, las medidas siguientes fueron la
localizacién en Huesca y en Jaca-Sabifidnigo de sendos poligonos de preferente locali-
zacién y, ya en la provincia de Teruel, los de Alcafiiz y La Paz, éste en la propia capital.
Por lo que hace referencia a la provincia de Zaragoza, esta calificacion se hizo extensiva
a las actuaciones que se llevaron a cabo en Calatayud, Tarazona, Ejea de los Caballeros,
Zuera, Fuentes de Ebro y el Poligono de Malpica en Zaragoza. En 1979, se calificé el
poligono Entrertios, en el término de Figueruelas, donde iba a instalarse la factoria de
GM. La importancia de las inversiones que se han llevado a cabo en este dltimo caso
obliga a diferenciar a la hora de analizar los resultados de tal conjunto de medidas, ya
que, por ejemplo, a diciembre de 1983 se habian aprobado en Aragén inversiones aco-
gidas a los beneficios de estas figuras en 95 casos, por importe de 203.392 millones de
pesetas, de los que 187.900 correspondian al proyecto de G.M.

Otro hito fundamental en la distribucién de las actividades industriales en el territorio
lo ha protagonizado mas recientemente la presencia de General Motors (actual Opel
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Espafia) en Aragén. El acuerdo de la empresa multinacional con el Gobierno espafiol
se inscribia dentro de la nueva ordenacién del sector del automévil recogido en un
Decreto de abril de 1979. Este Decreto era fruto del analisis de la situacion y pers-
pectivas del sector en Espana, de la problematica y orientacion futuras de la industria
automorvilistica internacional y, sobre todo, de las repercusiones que sobre el sector del
automovil tendrfa una posible integraciéon de Espafia en el Mercado Comun —la actual
Unién Europea- y que se lograrfa en 1986. Aunque el Gobierno espafiol ofrecia con-
diciones mas favorables a G.M. en el caso de que instalara la planta de montaje en
Cadiz a finales de los afios setenta —ciudad particularmente afectada por la crisis eco-
noémica- la multinacional prefirié la localizacion de Figueruelas porque, en frases de un
alto ejecutivo de G.M. “e/ tridngnlo del Ebro es una zona que hemos analizado en profundidad
Y quie redine las caracteristicas idoneas para montar el tipo de industria que pretendemos. Esta en me-
dio de un drea fuertemente industrializada, con mano de obra cualificada y buenas comunicaciones y
prixima a Enropa”.

Hsta empresa multinacional es también un buen ejemplo de cémo decisiones adop-
tadas en relacién al funcionamiento interno de una empresa industrial pueden te-
ner una gran incidencia en el territorio. Es el caso de la introduccién en la década
de los 90 del método “justo a tiempo” (Just in Time, JIT), que es sin duda el hecho
mds destacable desde el punto de vista de la distribucién de actividades econémi-
cas en el territorio, ya que una gran parte de las empresas proveedoras de inputs
para la cadena de montaje han debido situarse en un entorno de 30 km. de radio
alrededor de la factorfa principal.

El mapa 3 recoge la localizacion en el territorio aragonés de las empresas auxiliares de
Opel Espafia tras la puesta en marcha del método Just in Time que ha implicado el acer-

) Mapa 3: (L e
LOCALIZACION DE LA INDUSTRIA AUXILIAR
DEL AUTOMGVIL EN LA REGION ARAGONESA

Fuente: Véase Economistas Asociados (ECAS). La industria auxiliar del automévil en Aragdn, estudio
dirigido por José Antonio Baguena para el Consejo Econémico y Social de Aragén (CES)

La Economia Aragonesa en el Terrilorio 69



MAPA DE AYUDAS DE ESTADO CON FINALIDAD REGIONAL. ARAGON
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camiento de un elevado nimero de proveedores a la proximidades de Figueruelas, al
plantearse la conveniencia de que estuvieran situados en un radio de 30 kilémetros en
torno a la cadena de montaje.

Esta decision explica, por ejemplo, la implantacién de nuevas empresas en Epila,
Alagén, Pedrola, Borja o la propia Figueruelas, apreciandose también su efecto positivo
en distancias mas amplias ya que de él se han beneficiado municipios como Tarazona,
Belchite o Utrillas. Buena muestra de la implantacién que la industria auxiliar del auto-
mévil ha alcanzado es el hecho de que suponga un 10,4% del Valor Afiadido Bruto in-
dustrial de Aragén y el 12,4% del empleo. A la altura del verano de 2002, las posibili-
dades de la planta de Figueruelas a corto plazo van a depender, en gran medida, en la
aceptacion que tenga en el mercado el nuevo monovolumen “Meriva’cuya salida al
mercado se anuncia pata los primeros dias del afio 2003.

La Ley 50/1985, de Incentivos Regionales para la Correccion de Desequilibrios
Econémicos Interterritoriales, aprobada en visperas del inicio del proceso de integracion
en la Comunidad Europea, supuso una novedad de gran importancia en la instrumenta-
ci6én de la politica regional en Espafia. Ademas de armonizar la legislacion espafiola con
la vigente en la CEE, se simplificaba el complejo, y a veces inconexo, panorama que
ofrecfan las figuras preexistentes, a la vez que se tenfa en cuenta en esta materia la nueva
realidad institucional que suponia la existencia de comunidades auténomas. De acuerdo
con los contenidos del Real Decreto 1.535/1987, que desarrollé con un excesivo retraso
la Ley publicada casi dos afios antes, en mayo de 1988 se aprobaba el Real Decreto
491/1988, de delimitacién de la zona promocionable de Aragon, norma que constituye
el marco actual en el que se inscribe la politica de incentivos a la inversiéon privada
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en la Comunidad Auténoma de Aragén. Este decreto delimita como zona promocio-
nable a la mayor parte del territorio, exceptuandose unicamente algunas comarcas si-
tuadas en los valores mas altos por su nivel de renta per capita, de acuerdo con las es-
timaciones disponibles.

En el Real Decreto, la provincia de Teruel aparece como zona de promocién econo-
mica I, por lo que la subvencién neta equivalente que pueden recibir las inversiones que
en ella se realicen a la luz de la normativa sobre incentivos regionales puede llegar a ser
del 50 por 100. En el nivel III, con una subvencién neta equivalente méaxima del 30,
aparece la provincia de Zaragoza, con excepcion del Valle del Ebro y los espacios-pro-
grama Bajo Aragén-Caspe, Bardenas-Cinco Villas y Prepirineo. Por dltimo, y como
zona especial, aparece la mayor parte de la provincia de Huesca (se excluyen la Hoya de
Huesca y el Bajo Cinca), asi como el Prepirineo de Zaragoza. Obviamente, la norma-
tiva no garantiza que puedan obtenerse las subvenciones maximas, ya que, en definitiva,
esta posibilidad depende de las disponibilidades presupuestarias de las diferentes admi-
nistraciones publicas que intervienen en el proceso.

Por el contrario, la aplicacién de incentivos regionales presenta unos balances escasos
en cuanto a la atraccién de importantes industrias al territorio regional. Con la excep-
cién de Casting Ros, empresa que aproveché los incentivos disponibles en la provincia
de Teruel, no hay muchos casos en los que se pueda apreciar que la existencia de in-
centivos haya modificado las decisiones de localizacion. Se recogen los mapas de in-
centivos correspondientes a la primera delimitaciéon de zona promocionable de Aragén
en 1988, y el mapa de ayudas actualmente vigente.

7. EL AVANCE DEL PROCESO DE TERCIARIZACION Y LA PRESTACIGN DE SERVICIOS EN ARAGON

Al hacerse referencia al sector servicios, se ha puesto de manifiesto reiteradamente que este
sector agrupa a un conjunto excesivamente heterogéneo de actividades cuyo rasgo comun
es no tener por objeto la produccion o transformacion de bienes materiales. Son activida-
des que van desde el acercamiento de los bienes ya producidos al consumidor final —para
lo que es necesario utilizar cauces fisicos que se reflejan en la rama de actividad “Trans-
porte y Comunicaciones”, o “Canales Comerciales” rama de “Servicios Comerciales”-, y
en otros casos estas actividades implican la realizacién de una serie de prestaciones cuyo
efecto econémico implica incrementar la productividad de los demas sectores productivos.
Estas caractetistica puede provocar diferencias de critetio en torno a la delimitacién secto-
rial que puede resultar mds correcta a la hora de realizar comparaciones intertemporales.

El producto del sector servicios se caracteriza por ser un acto tnico, como tal, dificilmente
reproducible, no almacenable al realizarse de persona a persona, estando dominado por
consideraciones que poco tienen que ver con la productividad entendida en un sentido fi-
sico, lo que dificulta los analisis de eficiencia en el sector. El avance del proceso de tercia-
rizacion ha llevado a que ganen importancia las teorfas explicativas de la localizacion de los
servicios a la hora de poder profundizar en el conocimiento de la distribucion espacial de
las actividades econémicas. Este proceso de terciatizacion aporta sin duda en el caso de la
region aragonesa una serie de razones explicativas de la creciente importancia que ha ido
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adquiriendo Zaragoza capital, en la medida en que la ciudad ha ido configurandose
como un centro de prestacion de servicios patra el conjunto de la regién, y que estos
servicios han ido ganando protagonismo con el paso del tiempo. De la misma forma
que las teorfas de la localizacion aplicadas a actividades industriales han tenido una gran
utilidad para explicar la distribucion espacial de las actividades en otro momento, el cre-
cimiento protagonismo del sector de los servicios ha ido desplazando el centro de gra-
vedad del anilisis hacia el sector terciario. En el caso de la Comunidad Auténoma de
Aragén es de particular aplicacion la teorfa del lugar central a la que se ha referido Cua-
drado Roura, que afirma que los servicios han seguido unas pautas de localizacién guia-
das por la l6gica de la concentracién en grandes ciudades o dreas metropolitanas.

Dentro del sector servicios, una serie de estudios recientes proponen diferentes clasifica-
ciones, una de las cuales diferenciaria los servicios tradicionales o atrasados de los moder-
nos o avanzados; aquéllos se localizarfan de forma mas difusa en el territorio, mientas que
éstos tendrfan una mayor predisposicién a concentrarse en las grandes ciudades como serfa
el caso de Zaragoza. Hay que tener en cuenta, ademas, la tendencia a que el crecimiento
del empleo tenga lugar de forma prioritatia en los servicios que precisan de una mayor cua-
lificacién profesional asi como en una serie de actividades relacionadas con la gestion em-
presarial. Por el contrario, ha habido una tendencia de estancamiento o a la disminucién
del empleo en los servicios tradicionales que demandan una menor cualificacién. Diversos
estudios realizados en el ambito de la OCDE han permitido constatar que el empleo en
los servicios estd mucho mds concentrado en las grandes ciudades, confirmandose las ten-
dencias centralizadoras, que se constatan, tradicionalmente en los servicios financieros, en
los destinados a las empresas y en los relativos al comercio al por mayor.

En cambio, el comercio al por menor y los servicios publicos se distribuyen en el es-
pacio de manera mas difusa mientras que algunas actividades —como es el caso de las
relacionadas con la hostelerfa- muestran pautas de localizacion especificas al estar con-
centradas en zonas con elevada especializacion turistica. Los procesos de globalizacion
econdémica estan teniendo una influencia creciente en la distribucion territorial de los
servicios mas avanzados, como ocurre con las tecnologias de la informacién y comuni-
cacion (TIC). La poblacién con acceso a Internet en Aragdn supone el 3,5% del total
nacional, llegando al 4,3% el parque de ordenadores.

El despliegue territorial que se lleve a cabo a partir de ahora tendrd una notable inci-
dencia en la evolucion de la capacidad de sostenimiento de poblacién en los diferentes
espacios, aunque la creciente movilidad de los habitantes —al menos, en determinados
periodos del afio- hace que hayan perdido parte de su importancia datos como la den-
sidad de poblacién en cada territorio.

Dentro del sector terciario avanzado un caso particular que merece ser destacado es el
de los servicios a las empresas. Su importancia viene determinada en gran medida por
su caracter estratégico al disponer de un componente que le permite la introduccion de
nuevas tecnologfas y la adaptacion a cambios organizativos. En un reciente trabajo se
lleva a cabo un estudio en torno a la distribucién espacial de este importante compo-
nente del sector terciario, que permite conocer la importancia relativa de este subsector
para la economia aragonesa.
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Al estudiar la localizacién espacial de estos servicios, Cuadrado Roura8 plantea la
necesidad de responder a una serie de cuestiones, siendo varios los factores que
desde una perspectiva espacial explicarfan el crecimiento protagonismo de la ciu-
dad de Zaragoza en una economia cada vez mas terciarizada. Estos factores serian
los siguientes:

1. Las ciudades proporcionan una infraestructura necesaria para la creciente inte-
gracion de las economias nacionales en aspectos tales como la comunicacion, el
transporte, los servicios avanzados y la mano de obra cualificada. Ofrecen ma-
yor capacidad de respuesta a las necesidades planteadas por los modernos pro-
cesos productivos y las nuevas tecnologfas, facilitando el acceso a los centros de
innovacién y a las administraciones y también juega a favor de la ciudad su cre-
ciente revalorizaciéon cultural y de su papel de centro de ocio.

2. Por otra parte, la tendencia de las empresas a externalizar funciones de servicios
hace necesario tener en cuenta las pautas de localizacion de acuerdo con crite-
rios de buena accesibilidad a los clientes, asi como a los centros de decision ad-
ministrativos y financieros, siendo las ciudades quienes ofrecen una mejor res-
puesta a estas necesidades.

Ha sido, en los perfodos de mayor crecimiento cuando mas se ha acentuado la tendencia a
la concentracién de la renta y la poblacién en torno al Valle del Ebro, al existir un mayor
grado de movilidad en los factores productivos. En la década de los afios sesenta, Zaragoza
pasa de 300.000 a 470.000 habitantes, y se aproxima ya a una situacion como la actual, en la
que residen en ella la mitad de los habitantes de una regién que carece de ciudades inter-
medias, ya que la diferencia en poblaciéon respecto a Huesca es de 1 a 14, y de 1 a 22 en re-
lacién a Teruel. Si se tiene en cuenta el avance del proceso de terciarizacion en la economia
regional, la prevision de la distribucion espacial de la poblacion en el futuro va a exigir una
mayor profundizacién en el conocimiento de la evolucion de los servicios. La importancia
que el sector terciario ha tenido hasta ahora en el interior de Aragén se refleja en la evolu-
cién demografica de las tres capitales de provincia, cuyo crecimiento contrasta con la evo-
lucion del resto de la region. La incidencia espacial de la introduccion de nuevas tecnologfas
y la posibilidad de aprovechar el potencial de desarrollo endégeno debetfan ser también as-
pectos a tener en cuenta en los estudios de prospectiva que puedan llevarse a cabo.

Las petspectivas demograficas apuntan, por otra parte, a que cada vez un mayor porcentaje
de la poblacién residird en regiones urbanas. Hay que tener en cuenta que la modificacion de
las necesidades que se plantean en la sociedad en educacion, sanidad, comercio, etc. estan al-
terando significativamente las decisiones de localizacién de la poblacién, y sera dificil acce-
der a este tipo de servicios sin residir en una regiéon urbana que pueda ofertarlos. Por otra
parte, hay que tener en cuenta la creciente movilidad que proporciona el automévil, o la in-
dependencia que permite el teléfono mévil o el ordenador. Este tipo de nuevas tecnologfas
va a ser también, y cada vez mas, argumentos favorables a este proceso de urbanizacion cre-
ciente.

Recientemente un tipo de nuevas actividades que pueden tener una gran incidencia en
el territorio han comenzado a desarrollarse en Aragén. Es el caso de la plataforma
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logistica (PLAZA) que al filo de la proxima llegada del AVE se estd desarrollando en
Zaragoza aprovechandose asi las muchas veces citadas ventajas que tiene la ciudad por
su emplazamiento equidistante de las areas urbanas mds pobladas en Espafia.

8. MINIFUNDISMO MUNICIPAL Y PRESTACIGN DE SERVICIOS PUBLICOS LOCALES EN ARAGON

La Ley de Bases de Régimen Local recoge el catilogo de servicios que deben prestar
todos los municipios, incluyendo toda una setie de bienes publicos de caracter local, ta-
les como alumbrado publico, limpieza viaria, abastecimiento domiciliario de agua pota-
ble, alcantarillado, pavimentacion de las vias publicas, etc. Ademas, cada municipio debe
mantener al menos una minima estructura administrativa, lo que lleva a plantear en tér-
minos econémicos el problema de la dimensién por debajo de la cual los costes de pres-
tacioén de estos servicios pueden llegar a ser prohibitivos. Esta cuestion adquiere parti-
cular relevancia en regiones como Aragén, donde una poblacion que supera
ligeramente el millén de habitantes (el dltimo censo realizado, correspondiente al afio
2001 arroja la cifra de un 1.204.215 habitantes, de los que 614.905 residen en la capi-
tal). Esta poblacién se distribuye en 730 municipios, cifra que incluso se ha incremen-
tado en los dltimos aflos al autorizarse alguna segregacién municipal. Si se tiene en
cuenta que en Zaragoza reside algo mds de la mitad de la poblacién, la media de habi-
tantes por municipio en la periferia regional quedaria reducida a 808 habitantes.

Una férmula adecuada para enfrentarse a este problema de minifundismo municipal la han
constituido las mancomunidades, férmula asociativa voluntaria a través de la que varios
ayuntamientos aprueban un convenio que les permite prestar conjuntamente una setie de
servicios, aunque por esta via podtfa llegarse a la creacién de una institucion mas amplia
que “extendiera su gestion a todos los servicios y actividades supramunicipales dentro de un drea geografi-
camente determinada”, quedando asi abierta la posibilidad de institucionalizacién de comar-
cas, lo que supondtfa un nuevo nivel en la administracion. De acuerdo con la Ley de Man-
comunidades de Municipios, en diciembre de 1990 funcionaban en Aragén un total de 45
mancomunidades, que englobaban al 22 por 100 de la poblacién regional, aunque el pot-
centaje llegaria a superar el 40 por 100 si nos refiriéramos a la periferia aragonesa.

LLas mancomunidades existentes —alguna de las cuales tiene ambito interprovincial-
abordan competencias diversas, llegando incluso a asumir tareas de promocioén y
fomento. Los servicios mds comunes que prestan son los de recogida y tratamiento
de residuos sélidos urbanos, limpieza viaria, abastecimiento de agua potable y al-
cantarillado.

0. ALGUNAS CUESTIONES POLEMICAS EN TORND AL DESARROLLO DEL PROCESO DE COMARCALIZACION EN ARAGON

El articulo 1. 2 de la Ley 10/93 de Comarcalizacién de Aragdn sefiala que “a co-
marca tendrd a su cargo la prestacion de servicios y la gestion de actividades de ambito supra-
municipal, representando los intereses de la poblacidn y territorio comarcales en defensa de una
mayor solidaridad y equilibrio dentro de Aragén”. El marco normativo de la comarcali-
zacion lo constituye la Ley de Comarcalizaciéon de Aragdn, Noviembre 1993; Ley
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de Delimitacién Comarcal de Aragdn, Diciembre 1996; Ley de Administracién Lo-
cal de Aragon, Abril 1999 y la Ley de Medidas de Comarcalizacién, Diciembre
2001. Posteriormente, se han ido aprobando leyes especificas de creacién de di-
versas comarcas, comenzando por la del Aranda. E1 1 de marzo se efectuaron las
primeras transferencias de funciones y servicios a esta comarca, asi como a las de
Calatayud, Alto Gallego y Tarazona-EI Moncayo.

Se recogen a continuacién los principales interrogantes que se plantean después de
analizar los textos citados, sin 4nimo de ser exhaustivos en esta primera aproxima-
cion.
1. Antes de iniciar un proceso de estas caracteristicas seria preciso disefiar el
marco final resultante en cuanto al nimero de niveles de gobierno conveniente
y a la distribucién de competencias entre las diferentes haciendas subcentrales
que actian en Aragdn, para a partir de esta decisién llevar a cabo la nueva asig-
nacién de funciones. Desde este punto de vista, queda por resolver una cues-
tiéon tan importante como el papel final reservado a las diputaciones provin-
ciales, cuestién que parece previa a la iniciacion de un proceso de
descentralizacién hacia las comarcas.

Aunque se ha adoptado de manera generalizada el criterio de que la descen-
tralizaciéon contribuye decisivamente a mejorar la provision de bienes publicos
en el territorio, hay que tener en cuenta que existen argumentos que justifi-
carfan en determinados casos una provision centralizada de estos servicios pu-
blicos. Asi, Bird sefiala que esta férmula se podria defender en aquellas cir-
cunstancias en que los costes derivados de la administraciéon descentralizada de
los servicios sean tan altos como para superar las ventajas de la asignacién des-
centralizada.

Si se tiene en cuenta que existen diversas comarcas con una poblacién inferior
a 10.000 habitantes (segun el censo del 2001 el Maestrazgo tiene tan solo 3.713
habitantes, Albarracin 4.419 y Belchite 5.530) parece razonable preguntarse si
se ha alcanzado el umbral minimo necesario para la existencia de una nueva ju-
risdiccion que puede llegar a contar con competencias tan amplias como Pa-
trimonio Cultural, Deporte, Juventud, Promocién del Turismo, Desarrollo Ru-
ral, determinadas competencias de Sanidad y Enseflanza, Proteccién del Medio
Ambiente, etc.

La provisién de bienes publicos se lleva a cabo siempre en ambitos territoriales
determinados a través de la existencia de diferentes niveles de gobierno que a
su vez tienen que atender el conjunto de competencias que les asigna la not-
mativa existente, siendo el federalismo fiscal el marco teérico disponible a la
hora de intentar la adecuacién del aparato institucional a las cuestiones que se

pretende resolver, teniendo en cuenta que como sefialan Lépez y Utrilla? “/a ex-
tension del poder y las responsabilidades fiscales a los niveles de gobierno mads proximos al
cindadano obligan a que estos deberes recaigan sobre la menor unidad de gobierno que sea ca-
paz de abordar la escala del problema correspondiente. Sin embargo, la generacion de exter-
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11.

nalidades interjurisdicionales y la existencia de economias de escala en la provision pitblica,
puede condicionar el grado de eficiencia conseguido con la descentralizacion en la asignaciin
de recursos”. Es decit, que no en todos los casos estarfa justificada la creacion
de unidades administrativas inferiores.

Otra cuestion a tener en cuenta a la hora de poner en marcha cualquier reforma en
la Administracién de la Comunidad Auténoma es su incidencia en el gasto publico
regional. Desde este punto de vista resulta preocupante el riesgo que aparece de
que se incremente el nimero de funcionarios de manera poco controlada en una
Comunidad Auténoma que ya en estos momentos esta entre las primeras de Es-
pafla en cuanto a nimero de funcionarios en términos relativos. En efecto con da-
tos de enero de 2002, el empleo generado por las distintas administraciones en la
Comunidad Auténoma de Aragdn ascendia a 77.598 personas, de las cuales 37.859
pertenecian a la Administracién Autonémica, lo que provocaba una relaciéon de em-
pleados publicos por mil habitantes sélo superada en tres Comunidades Auténo-
mas. Habria que tener en cuenta ademas, el aumento de gasto cortiente previsible
en relacién a las cifras transferidas y las nuevas necesidades de inversion en edifi-
cios administrativos que serfan necesarios en las comarcas.

La pretensiéon de crear una Administracién Comarcal sin coste adicional al di-
seflarse un mecanismo segun el cual se amortizarfan plazas vacantes de personal en
la plantilla de la Administracién de la Comunidad Auténoma, simultaneamente a la
creacion de las comarcas no es un procedimiento neutral en términos de gasto ya
que las plazas vacantes existentes permiten mejorar los resultados de la liquidacion
del presupuesto cada afio. Sin embargo, si estas plazas se ocuparan en las comarcas
serfa necesario disponer de nuevos mecanismos de ingresos para financiarlas, ya
que de lo contrario aumentaria el déficit real de ejecucion presupuestaria en la Co-
munidad Auténoma.

El riesgo de que esta forma de comarcalizaciéon implique un incremento adicional
del gasto publico podria tener consecuencias muy negativas sobre la estabilidad
presupuestaria en los proximos afios. Asi, en el articulo 42 de la Ley de Medidas de
Comarcalizacion se sefiala en el punto 3 que el programa de politica territorial “Gn-
cluird las cuantias annales necesarias para la puesta en marcha y funcionamiento de la organiza-
cion_y actividades de las comarcas constituidas”. Pues bien, la cuantia de gasto adicional
que se deriva de este punto supera los cinco millones de euros (830 millones de pe-
setas). Por otra parte, hay que tener en cuenta que se crea la figura de los conseje-
ros comarcales, y que aplicando la férmula que aparece en la Ley de Medidas lle-
garan a ser 833. Teniendo en cuenta que el precedente que se ha producido en otras
instituciones (Cortes de Aragon, diputaciones provinciales, ayuntamientos, etc.) no
puede desecharse la posibilidad de que tras una fase inicial en la que se devenguen
dietas, se acabe aspirando a tener dedicacion exclusiva al menos por una parte de
estas nuevas figuras.

ILa creacion en el articulo 40 de un Fondo de Cohesion Comarcal “destinado a co-
rregir los desequilibrios y desajustes que se pudieran producit” es también otro
ejemplo de indefinicién ya que en el punto 2 de este articulo se seflala que ‘Se fi-
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IV.

nanciard con una parte de las cantidades detraidas de una serie de programas de gastos”. El arti-
culo 42.3 hace referencia a un Programa de Politica Territorial que debera incluir
las cuantias anuales necesarias para la puesta en marcha y funcionamiento de la or-
ganizacion de actividades de las comarcas constituidas de acuerdo con una escala
cuyos valores no se justifican. Asi, hasta 10.000 habitantes la cuantia serfa de
114.192 , de 10.000 a 25.000 habitantes, 150.253 , de 25.001 a 50.000 habitantes
de 210.354  y de mas de 50.000 habitantes 234.394 . Una sencilla operacién
aritmética lleva a poner de manifiesto que la cuantia por habitante en el caso de la
comarca menos poblada la subvencién por habitante asciende a 30,75  mientras
que en la Comarca de Zaragoza quedatia reducida a 0,36, lo que sin duda parece
una dispersion excesiva, que podria haberse evitado asignando una cuantia fija y
otra proporcional. Tampoco la férmula de reparto comarcal que aparece en el arti-
culo 45 se justifica, y en las reglas de reparto de una cuantia que sin duda aparecera
fuertemente correlacionada con la poblacién, un 40% se asigna de manera igualali-
taria a todas las comarcas.

Otra deficiencia observada es la ausencia de corresponsabilidad en estas nuevas ha-
ciendas subcentrales que se van a configurar, fundamentalmente, como unidades de
gasto, a partir de las cuantfas que perciban de otras administraciones. La experien-
cia pone de manifiesto que en estas circunstancias lo mas probable es que exista
una presion continua sobre la Administracion de cuyo presupuesto proceden los re-
cursos, sin que actue el freno que supone el coste politico de la recaudacién de tri-
butos frente a los ciudadanos contribuyentes.

Frente al planteamiento tedrico de buscar cual podria ser el ambito éptimo para la
prestacién de cada tipo de servicios y de delimitar unidades administrativas sus-
ceptibles de prestarlos, se ha optado por poner en marcha un proceso mimético al
que ha supuesto la transferencia de competencias desde la Administracion Central
a las CC. AA., sin que se haya llevado a cabo una reflexién sosegada antes de ini-
ciar un proceso en el que, por ejemplo, no se dice nada en relacién a los elementos
patrimoniales que en él van a verse implicados.

Otra cuestion de gran calado que no se ha abordado es la configuracién de la Co-
marca de Zaragoza, en la que residirfa mds de la mitad de la poblacion regional, y
que quedaria al margen de este proceso comarcalizador si no se afronta con todas
sus consecuencias. La indeterminacién con que se trata a la comarca de Zaragoza,
1.059 km?* y 651.622 habitantes (54,1% del total regional), e integrada por veinte
municipios es también preocupante. En estos momentos todavia no se ha adoptado
ninguna iniciativa para crear una comarca de esta trascendencia, y en relacion a ella,
y ante la previsiéon de que este retraso se mantenga durante bastante tiempo, se ha
optado por datle un tratamiento especifico al sefialarse en la adicional novena de la
Ley de Medidas de Comarcalizacion que “en la aplicaciin de la formula de reparto co-
marcal conteniplada en el articulo 45 no se computardn los habitantes de la ciudad de Zaragoza”.
Si esto es asi, y se suprime a la hora de distribuir el coste de una serie de servicios
el componente correspondiente a la comarca de Zaragoza, se estara asignando al
resto de la regién una cuantfa muy superior a la que anteriormente se estarfa apli-
cando. Si posteriormente, y tal como se sefiala en el punto 2 de la citada disposi-
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cién adicional, los decretos de transferencia que afecten a la comarca de Zara-
goza contemplan compensaciones adecuadas, el resultado de este proceso re-
dundara previsiblemente en un fuerte aumento adicional del gasto, al margen
de que puedan incumplirse los objetivos de equilibrio financiero interjurisdic-
cional.

Particular riesgo desde este punto de vista tiene el tratamiento que se le da a
la comarca de Zaragoza, al sefialarse en la adicional novena de la citada Ley
que “en la aplicacion de la formula de reparto comarcal contemplada en el articulo 45 no
se computaran los habitantes de la cindad de Zaragoza”. Si se tiene en cuenta que més
de la mitad de la poblacién reside en Zaragoza capital, al suprimir de la distri-
bucién del coste este componente, se asigna al resto de la regién una cuantia
muy superior a la que anteriormente se estaba recibiendo. Si posteriormente,
como se sefiala en la adicional novena punto 2, los decretos de transferencia
que afecten a la comarca de Zaragoza deben contemplar compensaciones,
todo este proceso redundard previsiblemente en un fuerte aumento adicional
del gasto, al margen de que puedan incumplirse los objetivos de equilibrio fi-
nanciero interjurisdicional.

En la revisién del Plan General de Ordenacién Urbana puede leerse que “4/-
rededor de Zaragoza existe una corona de tejido seminrbano que se ha extendido “en man-
cha de aceite” sobre los municipios contignos, que tiene ya una dimension significativa y pre-
senta caracteristicas propias. En su mayor parte responde a localizaciones industriales en la
periferia, invadiendo niicleos de poblacidn originariamente agrarios; los puestos industriales
localizados duplican a veces los habitantes residentes, obligando a desplazamientos diarios
de trabajo sin asentar poblacion nueva por la carencia de equipamientos”. Pues bien,
toda esta realidad que afecta a mas de la mitad de la poblacién dentro de la re-
gi6n aragonesa queda al margen del proceso comarcalizador en estos momen-
tos.

10. CONCLUSIONES

La distinta capacidad de sostenimiento de la poblacién en los diferentes espacios
de la regién aragonesa ha traido como consecuencia disparidades que a grandes
rasgos puede afirmarse que son en Aragén mds acusadas que en el resto de Es-
pafia. La disponibilidad de un determinado nivel de infraestructuras en un territo-
rio aparece como un requisito imprescindible para su desarrollo, pero esta condi-
cién necesaria debe complementarse con una serie de actuaciones que posibiliten
los procesos de generacién de renta capaces de sostener a la poblacidn en ese te-
rritorio. La atraccién, por tanto, de actividades directamente productivas, funda-
mentalmente a través de las inversiones financiadas por el sector privado, consti-
tuye una pieza fundamental de la politica de desarrollo regional.

Es en este punto en el que actua el siguiente instrumento de politica regional que
hay subrayar por su importancia: los incentivos regionales, a los que se ha hecho
referencia en el epigrafe 6. Sin embargo, la experiencia acumulada en la regién ara-
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gonesa lleva a cuestionar la importancia real de este instrumento, ya que hay ca-
sos como el de la instalacion de Fibras Esso que decidi6é construir su fabrica en
Malpica a pesar de que se le negasen los beneficios del I Plan de Desarrollo. Sin
embargo, el ejemplo mas importante a la hora de relativizar este instrumento es,
sin duda, la presencia de GM en Figueruelas emplazamiento que sélo a posteriori
fue considerado como Zona de Preferente Localizacién Industrial (ZPLI). Si se
tiene en cuenta que la politica de subvencionar a fondo perdido un porcentaje de
las inversiones la hace cada vez mas dificil de aplicar dadas las limitaciones presu-
puestarias, y si se tiene en cuenta ademas la redefinicién que en la prictica se ha
producido en relacién al papel de la empresa publica, cuya presencia en Aragdn ex-
plica inversiones tan importantes como las llevadas a cabo en torno a la térmica
“Ternel”, se llega a la conclusién de que estos instrumentos clasicos de politica re-
gional van a tener cada vez menos vigencia, y que las posibilidades de atraer acti-
vidades directamente productivas van a depender cada vez mas de la capacidad de
garantizar servicios avanzados a las empresas o prestar apoyos concretos que ten-
gan muy en cuenta las caracteristicas de cada parte del territorio, pero jugando la
iniciativa privada un papel fundamental.

Lo que no puede hacerse es confundir estas medidas para influir sobre las activi-
dades directamente productivas con las que se pretende potenciar a través de la
normativa sobre comarcalizacién y que dnicamente facilitarfa en determinados ca-
sos el acceso a algunos bienes publicos. Sobre todo hay que alertar del coste que
puede tener esta experiencia y de sus consecuencias sobre las finanzas regionales.
Por otra parte, hay que tener en cuenta que servicios de la importancia de los sa-
nitarios y de los educativos quedan al margen de este proceso.

Entre las lagunas adicionales que se detectan merecen subrayarse los excesivos
margenes interpretativos que aparecen, y que pueden ser utilizados de manera
clientelar por los partidos politicos, lo que supondria una amenaza adicional sobre
el conjunto en la funcién puablica en la Administracion Autonémica. Si se profun-
diza en el contenido de algunas propuestas encaminadas a evitar un mayor gasto
corriente, se pone de manifiesto su inconsistencia. Es lo que ocurre con la pro-
puesta de amortizar plazas vacantes en Zaragoza simultineamente a su creacién en
las comarcas, ya que en estos momentos las plazas vacantes sirven para facilitar la
liquidacién presupuestaria sin excesivo déficit. Su utilizacién en las comarcas obli-
garia a disponer de fuentes alternativas de financiaciéon. El gasto adicional que su-
pone el articulo 42 de la Ley de Medidas de Comarcalizacion puede no ser muy im-
portante en un primer momento, pero la existencia de ochocientos treinta y tres
consejeros comarcales supone un riesgo de incremento del gasto en los afos si-
guientes que a la luz de experiencias anteriores puede tener graves consecuencias.

Las férmulas de reparto comarcal que aparecen pueden plantear agravios compa-
rativos ya que el abanico de gasto por habitante resultante es excesivamente am-
plio. Por dltimo, se echa de menos la concrecién del tratamiento que va a tener en
este proceso la comarca de Zaragoza y que afiade interrogantes adicionales a la
evolucién de este proceso que ahora se inicia. Si se tiene en cuenta que la expe-

La Economia Aragonesa en el Territorio | 79



riencia de las mancomunidades ha llevado a que se valore muy positivamente su ac-
tuacién, y entre tanto se despejan incertidumbres como las ya sefialadas en rela-
cién a las diputaciones provinciales, podria haberse perfeccionado el mecanismo
de las mancomunidades para entre tanto perfeccionar el disefio y el funciona-
miento de posibles propuestas alternativas ya que podtia ser oportuno recordar la
advertencia de Eugenio D’Ors sobre la conveniencia de hacer los experimentos
con gascosa.
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L2 Organizacion Territorial de Aragon;

Penspectiva histarica
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1. LA ARTICULACION ADMINISTRATIVA PASO A PASO
1.1. La factura de Ia reconquista y la repoblacian del pais

Sin entrar ahora en largas consideraciones, digamos que la
secular lucha contra la administracion musulmana —descono-
cida en otras latitudes europeas— vinculé no sélo el devenir
histérico, sino también el politico, econémico, social, ju-
ridico, institucional, etc. del reino de Aragdn.

En primer lugar, la Iglesia logré su propio entramado
de poder. En efecto, el reino de Aragén surgido en 1035
carecfa por completo de una estructura politico-administrativa, pues los tres condados
que le dieron origen —Aragdn, Sobrarbe y Ribagorza— tampoco la tenfan. Nada tiene de
extraflo, pues, que los monasterios ademas de su tarea religioso-cultural desempefaran,
antes y después de 1035, un papel importante como ordenadores econémicos de los
valles pirenaicos en los que estaban enclavados, poniendo en explotacion sus bienes con
los moradores de sus aldeas.

La tierra, fundamento de la riqueza en aquellos tiempos, dio poder econémico a estos
cenobios y también poder social. La propia Corona engrandecié tanto a algunos de
ellos que los reyes los elegiran para su descanso eterno, surgiendo asi el monasterio-
pante6n: San Juan de la Pefia, San Pedro el Viejo de Huesca, Montearagdn, Sigena...
Bajo su jurisdiccion —distinta de la del Reino— se acumuld una gran cantidad de tierra,
llegando a constituir auténticos sefiorfos, fortalecidos por la ingente tarea repobladora
que llevaron a cabo durante los siglos XII y XIII, como los ejemplos de Veruela, Pie-
dra o Rueda. Por otra parte, ain hay que afiadir las tierras bajo dominio jurisdiccional
y econémico de las Ordenes Militares (Hospital o San Juan, Temple, Calatrava, Santo
Sepulcro y Santiago) y las de los cabildos catedralicios, sobresaliendo la Seo zarago-
zana, con mis de 1.400 kmZ. Todos estos enclaves jurisdiccionales y territoriales de
seflorfo religioso llegarfan practicamente intactos hasta las desamortizaciones de
mediados del siglo XIX.
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En segundo lugar, con el nacimiento del reino de Aragdn aparece, asimismo, una
institucién que, condicionada por los acontecimientos politico-militares, perdurd
hasta comienzos del siglo XIII. Esta instituciéon —de caracter militar, administrativo,
judicial y politico— se denomina tenencia y quienes la desempefiaron, tenentes o senio-
res.

El rey, para poder llevar a cabo la reconquista del territorio, tuvo que compensar los
servicios de los wilites con la entrega de tierras, y asegurar luego militarmente las ganan-
cias con hombres de su confianza. HEstos tenentes —tanto hombres como mujeres— no
solo fueron defensores militares de los territorios confiados en beneficio o tenencia por
el rey, sino que se convirtieron en representantes politicos y administrativos de aquél.
Las maltiples tenencias fueron poco a poco acumulandose en manos de unas pocas fa-
milias, que trataron de convertitlas en hereditarias, lo que en cierto modo consiguieron,
dando origen a la primera nobleza del Reino.

El sistema de tenencias
(siglos XI-XII)

La tenencia fue una institucién tipicamente aragonesa, en tanto que en Catalufia existié
la similar de la veguerfa. No hubo veguerias en Aragdn, como no hubo tenencias en
Catalufia, aunque pudo haber, y los hubo, tenentes aragoneses, catalanes, navarros y
franceses, pero en tanto en cuanto eran tenentes de Aragén y las detentaban en nombre
del rey de Aragdn, no del rey de Francia, del de Navarra o del conde de Pallars.

La politica de Alfonso 1 el Batallador, si bien se apoyé en esta institucioén, comenzé a
basarse en otras nuevas, mas acordes con las necesidades del momento, apareciendo
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asi, por ejemplo, la caballeria villana y las Comunidades de aldeas, de las que acabarfan
por cristalizar cuatro, aunque en momentos cronolégicos distintos: Calatayud, Daroca,
Albarracin y Teruel.

Junto a los tenentes debieron coexistir los merinos y los bailes, especie de administra-
dores privados de los dominios reales no entregados en beneficio, lo cual permitié al
rey renovar estos cargos a su antojo.

Si bien la tenencia mantenia la jurisdiccion del rey, algunas familias —las que constituyen
la segunda nobleza del Reino— lograron distanciarse definitivamente del sistema, dando
origen, desde el siglo X111, a un mosaico de seflorios. Buena parte del Reino se desgajé
de la jurisdiccién regia, dando origen al sistema sefiorial laico que llegarfa también hasta
el siglo XIX, siendo una de las caracteristicas del denominado Antiguo Régimen. Estos
nobles llegaron a ser tan poderosos (Alagén, Hijar, Luna, Fernandez de Heredia, Antil-
16n, Urrea, Gurrea, Azagra, Cornel, etc.) que incluso se alzaron en armas contra su rey,
ademas de luchar entre si mismos. Poblaciones como Hfjar, Luna, Fuentes, Aranda,
Morata de Jalon o Sastago, entre otras, se convierten, durante los siglos XIV y XV, en
cabeceras de importantes condados, cuna de auténticas dinastias.

En tercer lugar, durante los siglos XI y XII, por razones diversas, tiene lugar un impoz-
tante y generalizado renacimiento urbano que también afecté a Aragon. En defensa de
sus intereses comunes, los vecinos de esas poblaciones (con rangos distintos de ciudad,
villa, lugar o aldea) se unieron en asambleas vecinales dando lugar al concejo, institucion
que actuaba en la regulacién de la vida en comun.

Los municipios, sobre todo los urbanos, trataron por todos los medios de desligarse de
la autoridad sefiorial (tenentes y monasterios, por ejemplo) o real, buscando la plena au-
tonomia jurisdiccional y politico-administrativa. Para ello surge toda una organizaciéon
municipal, cuyo concejo rige el juez desde el siglo XI, aunque lo normal es que el
monarca acabe por nombrar, de entre los hombres buenos de municipio, un justicia,
alcalde o zalmedina, maxima autoridad, con competencias judiciales y administrativas.

En ocasiones, varios municipios llegaron a reunirse entre si para resolver problemas
comunes. Este es el caso de las comunidades de aldeas, ya citadas, y de las juntas. Estas
ultimas surgen en la segunda mitad del siglo XIII para defenderse de los malhechores,
salteadores de caminos y criminales. Nacidas, en principio, de manera espontanea, luego
fueron aprovechadas por la Corona, que las encuadré dentro de su sistema de admin-
istracién territorial del Reino, lo que constituye un primer intento organizativo estatal.
Cada junta estaba regida por un sobrejuntero, nombrado por el rey, con residencia en
la poblacién mas importante de su demarcacién, que se llamé subrejunteria, cuyo
numero varié en Aragdn entre cinco y seis.

En definitiva, desde la Baja Edad Media, Aragén esta constituido por un mosaico
de jurisdicciones distintas: las tierras de realengo (que dependen directamente del
monarca), las tierras de sefiorfo eclesiastico (dependientes de monasterios, 6rdenes
militares o cabildos catedralicios) y las tierras de sefiorio laico. Una idea de lo que
esto significa nos la proporciona el sondeo realizado por las Cortes de 1364, du-
rante el reinado de Pedro IV el Ceremonioso: de las 34.200 casas censadas en el
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Soirejunterias aragonesas
 finales del siglo Xil

Reino, sélo un tercio radicaban en tierras de realengo. A comienzos del siglo XVII, la
Corona controlaba el 45% de las tierras aragonesas; la nobleza laica posefa todavia el
28%, mientras que los sefiorios eclesidsticos suponian el 26%. En visperas de la Revolu-
cién Francesa, segun Lezaun (1776) y Floridablanca (1787), el rey controlaba el 41,9%;
los seforfos seculares suponian el 32%; los eclesiasticos, el 26,1%.

La jurisdiccidn

L [ ]
seuil i
4 comignzog - =
B

til siglo KVII

Las distintas
junisdicciones
segin
Floridatianca
(1787)
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Aparte de la diversidad de jurisdicciones, las consecuencias de esta realidad fueron
multiples y seculares, como la distribucion de los castillos aragoneses, la variedad del
sistema metrolégico (los pesos y medidas), que dibuja los distintos sefiorios. La influ-
encia del pasado se deja notar hasta mediados del siglo XIX, cuando los duques de
Hijar, Medinaceli o Villahermosa, los condes de Aranda, Fuentes, Morata o Sastago, los
marqueses de Ayerbe o Camarasa, la orden de San Juan de Jerusalén y nobles diversos
pudieron perder su antigua jurisdiccion, pero esa pérdida fue mitigada por una serie de
prebendas que recordaban en demasia épocas pretéritas como, por ejemplo, el ‘derecho

de presentacion’ de sacerdotes para el desempeiio de cargos parroquiales, practica que

lleg6 hasta pleno siglo XX.

La Nobleza y el Derecho Eclesidstico
(g presentacian (1848)

Por otra parte, aunque desde las Cortes de Cadiz, en 1811, habfan quedado abo-
lidos los sefiorios jurisdiccionales, no lo fueron asi los latifundios, y la nobleza
sigui6 poseyendo gran parte de la tierra, de modo que durante la Segunda
Republica entre los diez mayores terratenientes aragoneses aun se contaban siete

representantes de este estamento.

Por otra parte, la Iglesia institucional también troced Aragdn en diversas didcesis

originando desajustes territoriales que han llegado hasta nuestros dias.

Ante una realidad de esta envergadura se comprendera las dificultades que la ad-
ministracion real y estatal pudo encontrar para lograr una articulacién coherente

del territorio.
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1.2. Las sucesivas compartimentaciones

Antes de adentrarnos de lleno en este capitulo, no queda mas remedio que hacer un
alto para hablar de un sistema organizativo que ha servido de base a todos los demas,
desde el siglo XIII (a veces desde finales del XII) hasta el siglo XXI. Nos referimos a
los términos municipales. Cuando se fraguan éstos, la tierra y la jurisdiccion dependian,
como hemos visto, del rey o de sefiorios laicos o eclesiasticos, de forma que sus ter-
ritorios surgieron de las delimitaciones pactadas o impuestas por ellos. Hoy en dia,
con los viejos documentos de delimitaciéon y un buen mapa actual a la vista se pueden
seguir las lineas divisorias a través de la toponimia rural, y muchas veces con mugas o
mojones todavia visibles. En adelante, cuando hablemos de cualquier fragmentacion del
territorio jamas deberemos olvidar que se basan todas en el agrupamiento distinto de
los términos municipales.

Los términos municipales

Retomando la linea argumental, conviene afiadir que a los inconvenientes y frenos pre-
citados, se unia el hecho de que en el Aragén medieval, época de fundamentacion del
Reino, estaba claramente diferenciado lo que eran las rentas propias del rey y las que
pertenecian al Reino. Asi es que al embrién organizativo que supusieron las comunidades
de aldeas y las sobrejunterias ya citadas, hay que afiadir la existencia desde el siglo XI,
aunque alcanzan su apogeo en el XIII, de los merinados y bailios.

Por una parte, la administraciéon de los bienes del patrimonio real fue encomendada
al merino, que ejercia sus funciones (ampliadas cada vez mds con otras de caracter gu-
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bernativo, militar o judicial) en un territorio, el merinado, cuyo nimero varié hasta
estabilizarse en doce. Sus titulares, los merinos, dependian en principio directamente
del monarca hasta que acabé surgiendo, a principios del siglo XIII, e/ merino de todo
Aragon, cargo que recayd en el merino de Zaragoza. La realidad es que a comienzos
del siglo XVI este cargo era mas honorifico que real.

Por otra parte, para la administracion de las rentas del Reino nacfan los bailes, con
jurisdiccion en los bailfos, cuyos limites territoriales coincidieron con los de los me-
rinados nacidos a la vez, teniendo una vigencia mas duradera que éstos, de manera
que a mediados del siglo XVII, el Baile General de Aragdn tenfa todavia amplisimas

competencias.
SOBRARBE Y LAS VALLES
RIBARGORZA
+1322
TARAZONA-
BARBASTRO
CALATAYUD
Merinados
y hailios

En el siglo X1V, sin olvidar los sefiorios de uno y otro signo, la administracién del Reino
se hace mas compleja. Su sostenimiento se basaba en la explotacioén de las tierras de rea-
lengo y de las salinas, en los impuestos sobre las juderfas y moretias, y en la percepcion
de varios impuestos ordinarios, como la pecha (de caracter personal), los peajes (cobro por el
transito de mercancias), el portazgo, el pontazgo, las cenas, tasas de Cancilleria, etc.

Sin embargo, los gastos de la maquinaria del Reino siempre fueron superiores a los
ingresos durante la Edad Media teniendo en cuenta las multiples exenciones existentes
(nobleza y clero en particular) y las reiteradas condonaciones concedidas por el rey a los
ciudadanos, motivadas por pestes, epidemias, desgracias naturales, plagas o sequias, en-
tre otras razones. Asi es que el rey presiond para crear nuevas férmulas de recaudacion,
como lo fueron el monedaje (percibido en las ciudades) y los ‘subsidios extraordinarios’
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Los subsidios extraordinarios (fundamentalmente los fuegos, las sisas y las generalidades) eran
aprobados, percibidos y administrados por las Cortes, que adecuaron su infraestructura
para ello. Si los dos primeros impuestos se estabilizaron y anquilosaron con el tiempo,
las ‘generalidades’ se mostraron mds idoneas, teniendo que crear todo un complejo
sistema de cobro que supuso el establecimiento de un auténtico cordén de puestos
aduaneros en todas las fronteras, las denominadas ‘cullidas’, y un sistema organizativo
que agrupaba a varias cullidas, dando origen a las sobrecullidas, cuyo nimero varié segun
las necesidades de cada momento.

La ultima reforma de las sobrecullidas medievales debid tener lugar entre 1463 y 1465, y
éstas sirvieron de base para la realizacién del primer censo aragonés fiable, el de 1495,
perviviendo hasta comienzos del siglo XVIII, aunque su denominacién e incluso su
sistema de distribucién interna cambiaron al menos dos veces durante el siglo XVIIL
Sabemos que las ‘sobrecullidas’ heredadas por los Austria fueron once.

HEs posible que el primer cambio de denominacién, aunque no de funcién, de las so-
brecullidas fuera por el de distritos, a partir de 1609, pero el que hizo fortuna fue el de
veredas, a mediados del siglo XVII (1646-1650), para mantenerse vivas durante mas de
cincuenta afios. Su funcién (efectos fiscales sobre los productos importados y exporta-
dos) y su distribucién fue bastante semejante a la anterior de las ‘sobrecullidas’, y estas
veredas aduaneras de los Austria fueron las que sirvieron de base para la compartiment-
acién borbonica del Reino en ‘corregimientos’ y ‘partidos’.

Las
"Verdades”
fiacia 11650
;e (egdn
Sobrecolldas y peajes | Antonio
(siglos XIV - Xv) Unieto)

El afio 1592 fue crucial en la lucha secular mantenida entre los Austria (defensores del
centralismo de los Habsburgo) y el Reino de Aragén (celoso de su Fuero y libertades). El
final es sabido: la victoria de Felipe I (II de Castilla) le permitié someter a los aragoneses
alos deseos de la monarquia castellana recortando la Constitucion aragonesa (Cortes de
Tarazona, 1592). Pero aun le quedaron al Reino libertades y grados de independencia
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bastantes como para continuar como ente individualizado durante todo el siglo XVIIL.
En el terreno administrativo, durante los siglos XVI y XVII, el Reino continué com-
partimentado en variadas circunscripciones, casi nunca coincidentes, para administrar
cosas distintas con funcionarios distintos. El dltimo ejemplo de reforma lo constituye el
intento de racionalizar las ‘sobrecullidas’ dando paso a las ‘veredas’, como se ha visto.

Otra cosa fue el resultado de la crisis de comienzos del siglo XVIII, cuando el Borbén
triunfante en la guerra de Sucesion al trono de Hspaifia, Felipe IV (V de Castilla), se
vengd de la ayuda que los aragoneses habian prestado a su opositor austriaco. Aragén
tuvo que renunciar a sus instituciones mds definitorias: Corona, Cortes, Diputacién,
Justicia y Derecho, aunque de este dltimo quedé indultada una parte, nuestro Derecho
Civil todavia vigente.

La nueva monarquia dicté muchas medidas para centralizar Espafia, racionalizando, por
ejemplo, las veredas de la dinastia anterior. Asi, por el Decreto de Nueva Planta de abril de
1711, aquéllas eran sustituidas por los corregimientos, con competencias amplisimas,
pues a las iniciales (judicial, de policia y de representacion real) se unieron otras muchas:
politica, militar, gubernativa y econémica.

Los corregimientos (1711)

El trazado geografico de los corregimientos aragoneses, de septiembre de 1711, se hizo
siguiendo fundamentalmente dos criterios: el curso de los principales tios y la existen-
cia de ‘ciudades’ donde ubicar la capitalidad. En ese momento, existian once ciudades,

las diez legadas por la Edad Media —Jaca (1077), Huesca (1096), Barbastro (1100),
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Zaragoza (1118), Tarazona (1119), Albarracin (1300), Teruel (1347), Daroca (1360),
Calatayud (1391) y Borja (1438)—, mas Alcafliz (por privilegio de Felipe 1V de Castilla,
1652). Aunque Fraga (por la fidelidad mostrada a Felipe V, 1709) acababa de ser as-
cendida al rango de ciudad, no se convirtié en centro de ‘corregimiento’, a pesar de las
protestas de los fragatinos, hasta 1796 y no de modo definitivo. Como las Cinco Villas
y Ribagorza carecian de ciudades, por diversas razones se optd por las villas de Sos y
Benabarre, respectivamente. El resultado, trece ‘corregimientos’. A la precedente lista
de ciudades se unirfan, sucesivamente, Caspe (por la fidelidad a la causa isabelina frente
a los carlistas, 1861) y Carifiena (elevada a este rango por Alfonso XIII, por el mérito
de sus muchos monumentos, 1909).

La division de Aragon en corregimientos estuvo vigente mas de cien afios, hasta que naci-

eron las ‘provincias’ y los ‘partidos indiciales’ (1833-1834)

Ciudades y villas,
seqin Floridablanca

Cien afios después de trocearse Aragdn en corregimientos, estamos entre 1810-1812,
nuestro solar se halla ocupado por las tropas francesas, y el Gobernador General de
Aragén, el general Suchet, por mandato del rey José I Bonaparte, pone en practica una
importantisima serie de medidas que decretara el propio Napoleodn, algunas de las cuales
tienen que vet, y mucho, con esa parte del territorio aragonés que todavia sigue incélume,
los sefiorios: abolicién del régimen sefiorial, desamortizacién de los bienes eclesiasticos,
supresion de la Inquisicién y un nuevo sistema fiscal. También intent6 organizar el ter-
ritorio tanto militar como administrativamente.
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En el terreno administrativo se sucedieron con inusitada rapidez dos divisiones territo-
riales: la de abril de 1810 —que troceaba Aragén en las prefecturas de Ebro y Cinca (con
capital en Huesca), Ebro y Jalén (con capital en Zaragoza) y Guadalaviar (con capital en
Teruel)— no llegd a aplicarse; y la de junio de 1812, que pretendia ser definitiva, apenas
pudo ponerse en practica, pues un afilo mas tarde, el 9 de julio de 1813, el general Paris
tuvo que iniciar la retirada de las tropas francesas de Zaragoza, ciudad que capitulaba el
3 de agosto. La segunda divisiéon ideada por Suchet se basaba en cuatro ‘prefecturas’ o
provincias (Huesca, Zaragoza, Alcafiiz y Teruel), subdivididas a su vez en ‘corregimien-

tos’, catorce en total.
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Divisidn provincial
napolegnica (1812)

Casi en paralelo a las medidas adoptadas por los franceses, los parlamentarios espa-
floles, reunidos en Cadiz, también disefiaban la divisién de toda Espafia y, por lo tanto,
de Aragdn en ‘provincias’.

No obstante, nos hallamos a las puertas del alumbramiento de la actual divisién en pro-
vincias 'y en partidos judiciales. Su fundamento legal hay que buscarlo en la Constitucién de
1808, aprobada en las Cortes de Cadiz, aunque su puesta en vigor se retras, pasando
por un intento fallido (1822) y otro valido y definitivo, el de 1833, que ha llegado hasta
hoy, en el siglo XXI.

Tras muchas dilaciones, debido fundamentalmente al cruce de intereses entre las po-
blaciones que aspiraban a convertirse en capitalidad, en 1822 se llegé a una primera
division, calificada como provisional, que, para Aragdn, suponia el nacimiento de cuatro
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provincias: Zaragoza, Huesca, Teruel y Calatayud. Varias poblaciones aragonesas que
tenfan aspiraciones a encabezar provincia, como Barbastro, Caspe o Alcafiiz, quedaron
frustradas. En el caso de esta dltima ain era mayor la afrenta, pues si habfa sido elegida
como tal por los franceses. En algunos casos, los limites del antiguo Reino tuvieron que
ser modificados, en mas o en menos. Medinaceli y su comarca, hoy de administracion
soriana, eran asignadas a Calatayud; buena parte del Maestrazgo turolense —Cantavieja,
La Iglesuela, Mirambel, Mosqueruela, Puertomingalvo y San Agustin, tierras historica-
mente aragonesas— pasaban a la provincia de Castellon; Ademuz se agregaba a Teruel.

La provincia
tie Calatayud
(segin

\|. Bielza)

Sin embargo, el retorno al poder de Fernando VII supuso la derogacion del acuerdo
del gobierno constitucional, en octubre de 1823. Sin embargo, a su muerte, el gobierno
de la Reina Gobernadora, Marfa Cristina, aprobaba la segunda y definitiva divisiéon pro-
vincial, el 30 de noviembre de 1833, denominada como la divisién de Javier de Burgos,
inspirador de la misma y en aquel momento ministro de Fomento. Aunque nacia abierta
a modificaciones, lo cierto es que en el caso aragonés no las hubo. Eso si, de las cuatro
anteriores ‘provincias’ se pasé a tres (Huesca, Teruel y Zaragoza), de manera que la de
Calatayud habia tenido una vigencia de veinte meses escasos.

Un afio después, el 21 de abril de 1834, un Real Decreto dividia cada una de las tres
provincias en varios partidos judiciales, que respondian en general a los antiguos cor-
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regimientos. Essta reticula fue modificada, en parte, antes de 18406: entonces se efectuaron
algunos reajustes en la provincia de Zaragoza; se dio cabida al partido judicial de Tamarite
en la de Huesca (lo que supuso una remodelacion en la zona); y se trasladé la capitalidad
del partido judicial de Segura —poblacion destruida durante la primera Guerra Carlista— a
Montalban. Cuarenta y tres afios mas tarde, en 1877, se efectud una nueva modificacion
de partidos judiciales en funcién de diversas causas, que llegd, a su vez, hasta 1909, cuando
la hasta entonces villa de Carifiena fue elevada a la categorfa de ciudad por Alfonso
XIII, lo que oblig a adjudicarle su propio ‘partido judicial’ con municipios desgajados
de la circunscripcion judicial darocense.

Nacimiento de [as Los partidos
rovincias (1833) udiciales (1877)

La divisiéon provincial de Javier de Burgos fue bastante respetuosa con el pasado
histérico en relacién con los limites externos del antiguo Reino, al contrario que su
precedente fallida. Traté de ser consecuente con la historia incluso con enclaves, ana-
crénicos tanto entonces como hoy, como Petilla de Aragén (de administracién navarra
dentro de Zaragoza) y Rincén de Ademuz (entre Teruel y Cuenca, aunque de admin-
istracién valenciana).

En cuanto a los limites internos, los interprovinciales, se baso, sin duda, en comparti-
mentaciones anteriores de todo tipo, como estudié Antonio Ubieto, dejando al menos
su huella las comunidades de aldeas, sobrejunterias, sobrecullidas, didcesisy seriorios. Hasta cierto
punto se puede asegurar que la mayor parte de la frontera entre las provincias de Hu-
esca y Zaragoza esta basada en limites de caracter diocesano, mientras que los limites
entre Zaragoza y Teruel, con mayores lagunas que en caso anterior, tiene sus funda-

La Organizacion Territorial dg Aragdn: Perspectiva histdrica | 93



mentos en las sobrecullidas, en las sexmas en que se compartimentaron las comunidades de

aldeas y en los corregimientos.

Antecedentes histaricos de los limites
interprovinciales
(segin Antonio Uhieto)

Si bien los limites interprovinciales no han sufrido modificacién desde que Javier de
Burgos los disefiara, si que ha sido modificado en varias ocasiones el entramado de
partidos judiciales. A los retoques de 1834, 1846, 1877 y 1909 cabe afiadir al menos los de
1965 (drastica reforma de tipo concentrador) y 1988, el ultimo. La actualizacion de 28
de diciembre de 1988, todavia vigente, esta basada en la dindmica social y poblacional
(fruto del imparable proceso de despoblacion), la mejora de las comunicaciones (puesto
que se habian acortado bastante las distancias en cuanto a tiempo); y en la consoli-
dacién o debilitamiento de algunas de las tradicionales cabeceras judiciales, entre otros

motivos.

La reforma de 1988
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La divisioén de Aragon en provincias y partides judiciales de 1833 supuso hacer tabla rasa de
todo vestigio medieval, maxime cuando en afios sucesivos se adoptaron toda una serie
de medidas histéricas y sin precedentes: privatizacién de realengos (1834), supresion de
mayorazgos y desamortizacion de los bienes inmuebles del clero (18306), y supresion de
los sefiorios jurisdiccionales (1837). El Antiguo Régimen habia muerto y con ¢l todos
los problemas que desde el siglo XI habian impedido una organizacién coherente y
unitaria del territorio del Reino.

2. POR FIN, LAS COMARCAS

Si se revisan los periddicos de las tres provincias aragonesas de finales del siglo XIX, no
sera dificil encontrar referencias a las comarcas, pero, desde luego, con un significado
distinto al actualmente vigente, teniendo entonces una enorme carga histérica (Bajo
Aragén, Alto Aragdn, Cinco Villas, Maestrazgo, Somontano, Hoya de Huesca, etc.), de
manera que muchas de las actuales comarcas quedarian englobadas en aquéllas.

2.1. Dos movimientos liyeramente paralelos

A mediados del siglo XX, surgen dos movimientos ligeramente paralelos, tanto que no lle-
garan a encontrarse hasta finales de dicha centuria. Uno, practico y realista; el otro, teético.

Por una parte, ante la despoblacién creciente del pais y para tratar de hacer frente a
los servicios municipales que los ciudadanos que permanecen exigen, comenzaron a
aparecer diversas férmulas de cooperacion (‘comunidades de villa y tierra’, ‘convenios’,
‘consorcios’, ‘agrupaciones’) entre las que destacan las mancomunidades (o asociacio-
nes de municipios) para compartir servicios y bienes.

La lista es larga, y la que sigue no es exhaustiva: ‘Aguas del Huecha’ (1952), ‘Aguas
Potables del Bajo Martin’ (1957); ‘Aguas del Rio Guatizalema’ (1958); “Turistica del
Maestrazgo’ (1971); “Turistica de Javalambre’ (1974); ‘Aguas de Monegros’ (1977); ‘Flu-
men-Monegros’ y Jaca-Sabifianigo’ (1982); ‘Alto Esera’ (1984); ‘La Litera’, ‘Rio Aguas
Vivas’, ‘Rio Aranda’ y ‘Los Valles’ (1985); ‘Sierra de Gudar’ y “Zona Bajo Martin’ (1980);
‘Cuarte-Cadrete’, ‘Alto Gallego’, ‘Canal de Berdun’, ‘Ribagorza Oriental’, ‘Sierra del
Pobo’, ‘Cuenca Minera Central de Teruel’ y ‘Alta Zaragoza’ (1988); ‘Sobrarbe’, ‘Altas
Cinco Villas’, ‘Matarrafia Turolense’, ‘Hoya-Somontano’ y ‘Ribera lzquierda del Ebro’
(1989); ‘Gallego-Sotoén’, ‘Aguas Potables del Mezquin’, ‘Jiloca’, ‘Portal del Maestrazgo’,
‘Bajo Gallego’, ‘Servicios del Bajo Jalon-Ebro’, ‘Clarina de las Cinco Villas’, ‘Mallén’,
‘Tarazona’; ‘Monegros I’ y ‘Ribagorza Central’ (1990); ‘Cinca Medio’, ‘Rio Gtio’ y
“Valle de Chistau’ (1991), etc.

Ante esta realidad creciente, se imponia la comarcalizacion del territorio aragonés, necesi-
dad que cristaliz6 en la Ley 8/1996, de 2 de diciembre.

A la vez que tenfa lugar el proceso anterior, ministerios y organizaciones de indole
diversa e implantacién nacional trataron de racionalizar sus recursos en territorio
aragonés, surgiendo asf una larga serie de compartimentaciones —comarcalizaciones a
la carta— casi nunca coincidentes entre si. Vemos, pues, una serie de mapas de la ‘Oz-
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ganizacion Sindical’ (19406), ‘Ministerio de la Vivienda’ (1962), ‘Camaras de Comercio’
(1963), ‘Caritas” (1965), ‘Comarcas Agrarias’ y ‘Confederacion de Cajas de Ahorro’
(1971), ‘Sanidad: Los Partidos Médicos’ (1978), etc. [La serie cartografica correspondi-
ente puede verse recogida en Agustin Ubieto, 2/ largo camino hacia las comarcas en Aragon
(aproximacion diddctica), “Col. Territorio, 17, Departamento de Presidencia y Relaciones
Institucionales, DGA, Zaragoza, 2001].

Despoblados, concentraciones
municipales y mancomunidades
2.2. Las reflexiones teoricas globalizadoras

Las reflexiones y estudios globalizadores no comienzan realmente hasta 1965, cuando
el Ministerio de la Gobernacion da a conocer sus veintisiete comarcas aragonesas en su
trabajo sobte Las Provincias y sus Comarcas. (Estudio sobre delimitacion comarcal en las provincias
espaiiolas), con criterios muchas veces contrapuestos entre si.

A la vez, desde Aragdn, economistas, gedgrafos, planificadores, etc. comienzan a reali-
zar estudios con criterios cada vez mds objetivos y apegados a la multiforme realidad
aragonesa. Por un lado, Vicente Bielza, desde el Departamento de Geografia de la uni-
versidad cesaraugustana, nos mostraba una division comarcal nueva, difundida, aparte
de en otros trabajos mas especializados, en el libro de texto que publicé en colaboracion
con José Gutiérrez Jiménez [Geografia de Aragin, Libreria General, Zaragoza, 1977];
por otra parte, Carlos Royo Villanova [Aragdn, espacio econdmico y division comarcal, CAl,
Zaragoza, 1978] presenta “una propuesta de division territorial de Aragdn que pretende
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Comarcas del Ministerio
iig Ia Gobernacidn (1965)

ser una sintesis de las comarcalizaciones” anteriores. “El punto de partida fue tomar
como municipios de referencia las cabeceras de comarca seleccionadas oficialmente
por el Gobierno para el bienio 1974-1975”, sobre cuya base Royo hizo un “ensayo de

divisién comarcal de Aragén” que sometié a un
elaborado proceso de fiabilidad, hasta desembocar
en su doble propuesta de “los grandes espacios
econémicos de Aragdn y sus areas” y de “las areas
y subdreas del espacio aragonés”. Sus dreas, equiva-
lentes a ‘comarcas’, serfan veintitrés.

bl

Portada del libro
Aragon, Espacio Econdmico
y Divisian Comarcal

ARSI IR WILLA MO

ARAGON
ESPAGIO ECONOMICO

DIVISION COMARCAL
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Hstas propuestas servirfan de base para una buena parte de los estudios posteriores, en-
tre los que destacaremos, sin ser exhaustivos, el estudio del Servicio de Documentacion
y Economia Aragonesa, SEDEA [Aragin en cifras. Datos socioecondmicos, CAL, 1984]; el
del Seminario Permanente de Educacion Fisica del 1CE [Awdlisis de recursos y bases para
la planificacion y desarrollo del sistema deportivo de Aragin, DGA, 19806]; el atlas de un equipo
del Instituto de Ciencias de la Educacién, coordinado por Ramén Gatcés [Mapa Escolar
de Aragin, DGA, 1991]; o el estudio de Enrique Mené [Obyetivos e instrumentos de la politica
regional- la aplicacion de la politica de incentivos en la Comunidad Aragonesa, DGA, 1994].

2.3. Lo que se enseid en las aulas

Mientras todo lo anterior sucede, en las aulas aragonesas de Primaria y Secundaria, en
las que se comienza a ensefiar ciencias sociales sobre Aragdn, impera la diversidad de
propuestas.

En 1977, por ejemplo, Eloy Fernandez Clemente y Guillermo Fatas [Aragdn, nuestra
tierra, Guara Editorial] y Vicente Bielza con José Gutiérrez |Geografia de Aragon, Libreria
General| proponen veinticuatro y treinta y dos comarcas, respectivamente.

-, JI .\l. ' - -
T . - i
o 5 B
. N - - ) |'_l.
=
Comarcalizacion utifizada por Eloy Fernandez Clemente Comarcalizacian utilizada por
y Guillermo Fatas Vicente Bielza y José Gutiérrez

En 1982, en plena experimentacién de la Reforma, Jests Jiménez y Enrique Miranda
[Aragin, Anaya], en un libro de texto dedicado a la E.G.B., proponen una divisién co-
marcal muy esquematica pero didactica, con veintidés divisiones comarcales.
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Comarcalizacion utifizada por
Jesiis Jiménez y Envingue Miranda

08

En 1993, Jesus Marco, José L. Acin, Mario Ollero, Margarita Navarro y otros daban a
la luz —con caricter divulgador en fasciculos coleccionables, siguiendo el modelo pre-
citado del SEDEA— una compartimentacion de veintisiete comarcas [Aragon, comarca a
comarca, ‘El Peridédico de Aragon].

Comarcalizacion utiizada por
Jesiis Marco, José Luis Acin, Mario Ollero
y Margarita Navarro
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En 1994, Vicente Bielza, André Humbert y José M* Garcia Ruiz [Geografia de los paisajes
de Aragin, DGA] nos proponian un Aragdn troceado en treinta y dos comarcas, distti-
buidas en cinco grandes dreas: Pirineos oscense y zaragozano, Somontano pirenaico,
Piedemonte ibérico, Tierra Ilana y Cordillera Ibérica, distribucién comarcal que el
primero de los precitados autores repetia en 1995 [Aragdn. Territorio, evolucion historica y

sociedad. DGA].

Propuesta de Andrés Humbert, Vicente Bielza
y José Maria Garcia Ruiz

3. CONVIENE APRENDER DEL PASADD

Como facilmente se puede deducir por todo lo expuesto, toda compartimentacion,
como obra humana que es, en primer lugar es opinable y discutible y, en segundo lugar,
es perceptieble de mejora con la colaboracién de todos. En el largo camino que ha
conducido a la actual comarcalizacién oficial recién estrenada, tenemos muestras de
realidades pasajeras —la de los merinados puede ser un ejemplo—, pero también frutos
duraderos, con independencia de la opinién que nos puedan merecer desde nuestra
optica actual. Mds de seis siglos duraron los sesiorivs, bien de caracter laico bien religioso,
aunque nos parezcan injustos hoy, tanto que constituyen un indicador del denominado
Antiguo Régimen que combatieron las ideas revolucionarias hasta acabar con ellos
antes o después; pronto cumpliran dos siglos de vigencia las ‘provincias’, lo cual no es
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poco; desde el siglo XII hasta el XXI han perdurado los ‘términos municipales’ y aun
siguen siendo validos.

Hoy en dia, la comarca y el proceso de comarcalizacién son una realidad incuestion-
able. El Gobierno de Aragén se halla en estos instantes en pleno proceso de puesta en
marcha del mapa comarcal aragonés, una distribucién o division humana como tantas
otras, que cuajara no solo en cuanto sea util a los ciudadanos, sino también si se alcanza
a comprender su porqué y si se logra la identificacion de sus gentes con ese proyecto
comun.

Se trata de un proyecto ilusionante que requiere mucho apoyo institucional y muchas
renuncias, pero también muchos conocimientos e imaginaciéon para explotar las incal-
culables posibilidades de revitalizacién de todos y cada uno de los territorios comar-
cales, porque afortunadamente todos tienen caracteristicas distintivas, a los que no les
quedard mas remedio que plantearse, asimismo, lineas conjuntas de colaboracién. Es
impensable que una comarca turolense o del llano ibérico revitalice el camino jacobeo
que atravesaba su territorio y que las contiguas pasen olimpicamente del asunto. Es la
hora no sélo de dividir sino también de sumar.
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Las directrices de Ordenacion

del Territorio y Ia Comarcalizacion

JOsE: ANTONIO BAGUENA
Economista del Equipo ECAS

1. BREVES PRECISIONES SOBRE EL ANALISIS REGIONAL,
LA ORDENACION DELTERRITORID Y LA NUEVA GEOGRAFIA ECONOMICA

Antes de iniciar el tema concreto de la comarcalizacién en
relacién con las Directrices de Ordenacién del Territorio en
Aragbn, creo conveniente recordar algunos conceptos de
interés sobre el analisis regional, la ordenacién del territorio
y la nueva geografia econémica.

Dos preguntas clasicas, siempre presentes en la ciencia re-
gional:

¢CUAL ES EL PROCESO DE CONCENTRACION DE
LA POBLACION?

¢COMO SE DISTRIBUYE LA POBLACION EN EL TERRITORIO?

Son las preguntas que a veces resumimos como CONCENTRACION-DISPERSION,
CAMPO-CIUDAD, CENTRO-PERIFERIA.

Las respuestas, también clasicas, fueron formuladas desde el principio por tratadistas como
Von Thiinen (1826), Weber, Chistaller y Lésch (1940). Estas respuestas clasicas sobre Espa-
cio y Economia formaron un cuerpo tedtico que soportaba a la geografia econdémica tradi-
cional, a través de las cuales se formularon —entre otras— los supuestos sobre la estructura
interna de la ciudad, dando paso a los primeros inicios de la modelizacion.

Ademas de las aportaciones anteriores de Marshall (1890) sobre los distritos industriales, es
Walter Isard (1959), junto a otros tratadistas americanos (W. Alonso), los que formularon los
principios basicos de la Economia Regional.

Mas recientemente, diversos estudiosos (Hendersén, Krugman, Fujita, Ogawa, etc) formu-
laron nuevos conceptos —algunos ya formulados— sobre el potencial, sistemas centrales, etc.,
constituyendo lo que se ha venido a denominar como nueva geografia econémica.

Las principales diferencias entre las respuestas clasicas y las actuales, son:
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Clasica Nueva

Relaciones empiricas y geométricas Modelizaciéon econdémica
Equilibrio parcial Equilibrio general

Rendimientos constantes Rendimientos crecientes
Competencia perfecta Competencia monopolistica
Autarquia Integracion econémica
Localizacién de recursos predeterminada Movilidad de los factores de pro.
Fuerzas de primer orden Fuerzas de segundo orden
Estatica Evolucionista

En esta nueva formulacién de espacio y economia, reviste especial consideraciéon el
concepto de EXTERNALIDADES, que se considera que se producen por dos pro-

CECSOS:

ECONOMIAS DE ENTRE EMPRESAS DE DISTINTOS SECTORES
URBANIZACION (Diversificacién)

ECONOMIAS DE ENTRE EMPRESAS DE LA MISMA INDUSTRIA
LOCALIZACION (Especializacion)

A su vez, la tension entre las fuerzas de CONCENTRACION-DISPERSION, se suele
explicar con los siguientes conceptos:

Fuerzas centripetas Fuerzas centrifugas
Externalidades entre empresas Congestion, contaminacion
Externalidades factor humano Suelo utbanizable

Costes de transporte Competencia entre empresas
Rendimientos a escala por nivel de empresa Costes de commuting

1.1. La Ordenacidn del Territorio como ciencia administrativa

Después de la Segunda Guerra Mundial, algunos paises empezaron a cuestionarse
las consecuencias de un desarrollo espontineo sin consideracion sobre las conse-
cuencias espaciales.

En los paises europeos, los principales hitos fueron:

1947. Paris y el desierto francés
1947. Gran Bretafia. Gran Londres y New Towns
1963. Se crea DATAR en Francia

En nuestro pafs, la aparicién de la Ley del Suelo y sus diferentes modificaciones,
dieron entrada a distintas figuras de planeamiento urbano supramunicipal como
los PDTC, Directrices de politica territorial, etc. Ya existian diferentes zonifica-
ciones sectoriales, asi como una incipiente politica regional, cuya actuacién mas
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significativa fueron los Polos de Promocién y Desarrollo, dentro de una planifi-
cacién indicativa.

Aunque existfan comarcas sectorializadas (agrarias y de otro tipo), basicamente la
organizacion territorial espafiola estaba representada por el Estado, la Provincia y el
Municipio.

La Constitucién Espafiola (1978) abre todo un proceso de descentralizacion que se
materializa con la aparicién de nuevos entes territoriales.

Como informacién complementaria al tema de las Directrices de Ordenacién del Terri-
torio y la Comarcalizacién, interesa resaltar que la regién aragonesa se encuentra inserta
en un conjunto de espacios econémicos con identidad propia cuyo escenatio tendencial
se ha puesto de manifiesto en la Estrategia Territorial Europea (ETE) como se muestra
en la Mapa n° 1.

Mapa 1:
Espacios
econdmicos
con identidad
ropia

enla UE
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Ademas, como espacio regional, Aragbn es una economia abierta, que interacciona
de forma intensa con las regiones de su entorno, como se muestra en el Mapa n° 2.
Aragdn no esta aislado territorialmente, y por tanto, dependemos de las actuaciones del
resto de regiones limitrofes, de forma que en la estrategia de ordenacién del territorio,
debemos tener en cuenta las decisiones tomadas por nuestros vecinos, para no duplicar
actuaciones proximas, por ejemplo, equipamientos.

Mapa 2

Por dltimo, sefalar la singularidad de Aragén dentro de las regiones europeas (NUTS
ID). Es la unica que teniendo menos de 25/hab km2, no esta clasificada con ayudas del
Objetivo n® 1 (ver Mapa n° 3).

2. DIRECTRICES GENERALES DE ORDENACION DEL TERRITORIO

La Constitucién Espafiola otorga a las CCAA la posibilidad de asumir las competencias
en Ordenacion del Territotio.

El Estatuto de Autonomfa de Aragbn asume la competencia exclusiva sobre Orde-
nacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda.

La Ley de Ordenacién del Territorios de Aragén (LOTA) (1992) desarrolla esta com-
petencia, y en su articulo 9 y 10, define las Directrices Generales de Ordenacién del

Territorio (DGOT).

Segun los Art. 9 y 10 de la LOTA, las Directrices son el instrumento basico de orde-
nacioén conjunta e integrada de la totalidad del territorio de la Comunidad Auténoma
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de Aragdn. Son el marco de referencia territorial para la formulacion, desarrollo y apli-
cacion de las politicas sectoriales.

EI Art. 18.-1 de la LOTA, establece las siguientes categorias de areas geograficas:

—Areas deprimidas, caracterizadas por ser tertitorios con nivel de renta comparativa-
mente bajo, con tendencia a la despoblacion o con problemas de estancamiento o de
regresion econdmica; pueden subclasificarse en areas rurales marginadas y areas en
declive industrial.

—Areas en desarrollo, constituidas por aquellos territorios que se encuentran en fase de
crecimiento y que conservan una cierta capacidad de desarrollo ordenado.

—Areas congestionadas, formuladas por aquellos territorios en los que la densidad de
poblaciéon y de actividades generan desequilibrio y deseconomias de congestion y
problemas crecientes de calidad de vida, de incompatibilidad de usos o de afeccién al
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medio natural o estén ya desequilibrados respecto a las dotaciones y equipamientos

con que cuentan.

—Areas especiales, constituidas por territorios en los que resulta aconsejable un desar-
rollo sectorial especifico por su situacién geografica, como las areas de montafia, o
por su interdependencia supramunicipal, como las areas metropolitanas, o por otras

razonas especificas.

Segtin se incluye en el punto 49 de la Memoria de las DGOT, los estudios realizados
ponen de manifiesto que la clasificacion de la LOTA no se ajusta a la realidad socio-

econémica. Los grandes grupos son:
a) Areas deprimidas
b) Areas en desarrollo:
1. Area dinamica del entorno metropolitano de Zaragoza
2. Areas dinamicas urbanas: existencia de municipios de mas de 2.000 habitantes.
3. Areas dindmicas rurales
4. Areas de desarrollo estancado.
Las variables utilizadas para la definicién de las 4reas fueron:
* Medio fisico
* Evolucién de la poblacién, densidad demografica y proyeccién demografica.
e Infraestructura del transporte

* Actividades productivas predominantes

* Recursos municipales.

Desarrollando el punto 51 de la Memoria de las DGOT, se ha elaborado la Mapa n° 4,
utilizando como unidad indivisible el municipio. En la imagen se indica el Sistema de
Ciudades, desde la Capital de Aragén hasta la ubicacion de los municipios més peque-

fios. También se incluye en la misma figura las cuatro areas socioterritoriales incluidas

en las DGOT.

Esta vision conjunta nos presenta un Aragén de fuertes contrastes zonales, con un débil
sistema de poblamiento en 730 municipios y mas de 1500 entidades de poblacion.

Las Areas Deprimidas representan en Aragon el 32,5% de su territorio y ademas,
con ausencia de nuicleos de poblacién que ejerzan cierta centralidad sobre su espacio

préximo.

Hsta asimetria entre las areas socioeconémicas de Aragén debe estar presente a lo largo
de todo el proceso de comarcalizacién, para lograr ordenar un territorio complejo de

de baja densidad de poblacion.

La Memoria de las DGOT determinan los siguientes grandes apartados:
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@ 1 Capitales de Provincia
@ 11l Cabeceras supracemarcales
@ IV Cabeceras comarcales

@ V Cabeceras subcomarcales
@ VI 0tras centralidades

A +  Resto de municipios
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de Ordenacitn Territorial )

. El marco suprarregional

El medio fisico: patrimonio natural

Poblacién, sistema de ciudades y equipamientos comunitarios
Las infraaestructuras territoriales

Las actividades economicas

R N

El patrimonio cultural

Asf mismo, se enumeran unos principios del modelo de territorialidad, en donde se
desarrollan los siguientes apartados.

A) ESTRATEGIAS PARA EL MODELO TERRITORIAL
B) CRITERIOS ORIENTADORES

C) DIRECTRICES INSTRUMENTALES

D) DIRECTRICES DE ORDENACION TERRITORIAL
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3. EL PROCESO DE COMARCALIZACION

De forma similar a como surgi6 la Regién como espacio administrativo entre el Estado
y la Provincia, surge la necesidad de generar un espacio intermedio entre el Municipio y
la Provincia: L.a Comarca.

Como ha puesto de manifiesto Ramoén Salanova, “se trata de crear una nueva Adminis-
tracion que haga posible un mayor grado de descentralizacién y de cercania al ciudadano
de determinadas funciones y servicios y que supla las deficiencias de la estructura
municipal evitando abordar su reforma en profundidad, lo que resulta inviable por su
oposicion visceral que despierta cualquier intento en este sentido”.

Es evidente que la idea de la comarcalizacién no aparece de forma espontanea, y que la
colaboracién intermunicipal se ha venido produciendo a través de las mancomunidades,
de las cuales han existido 91, agrupando a 661 municipios para fines muy diversos.

Pero las mancomunidades, que pueden dar solucién a la mejor prestacion asociada de
numerosos servicios, no pueden asumir por si solas una politica de organizacién territo-
rial estable que abarque el conjunto del territorio.

Citando de nuevo a Salanova, los argumentos técnicos a favor de un ente supramunici-
pal podrian resumirse en los siguientes: compensar el minifundismo municipal, lograr
una mejor capacidad de gestién de los servicios bésicos sobre el territorio, generar y
aprovechar economias de escala, potenciar la coordinacién y la actuacién conjunta en
proyectos de ambito supramunicipal y configurar demarcaciones de solidaridad territo-
rial.

El proceso de comarcalizacion, al consistir en una intensa intervencion sobre el territo-
rio, esta apoyado por las siguientes medidas legislativas:

LEY 11/92 LOTA

LEY 10/93 Constitucién y regulacién de Comarcas

LEY 8/96 Delimitacién Comarcal de Aragon

LEY 7/98 Directrices Generales de Ordenacién Territorial
LEY 23/01 Medidas de Comarcalizaciéon

Al tratarse de una estrategia territorial intensa sobre el territorio regional, en el proceso
de comarcalizacién se han seguido las pautas usuales en este tipo de intervenciones. Asi,
el nimero de comarcas resultantes puede parecer excesivo, sobtre todo dada la densidad
demogtrafica de alguna de ellas, pero su nimero viene condicionado pot un objetivo gen-
eral previo: que la mayoria de los servicios concentrados en un nuicleo cabecera, fueran
accesibles por la poblacién cercana en menos de 30 minutos.

Dada la orografia de Aragén y su sistema de poblamiento, los resultados venfan condi-
cionados como se muestra en la Figura n° 5, en donde ademas de los valores de la ac-
cesibilidad general, se incluyen algunos ejemplos del espacio recorrido desde nuicleos
cabecera, cuya superficie dominada en la isécrona varfa de forma notable entre las
distintas zonas de Aragoén.
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Mapa 5: A
Accesihilidad o
¢ isocromas

Los problemas atn se acentian mas cuando en una zona de baja accesibilidad, el sistema
de poblamiento es débil y esta compuesto por pequefios nucleos diseminados. Para
algunas de las comarcas delimitadas fueron necesarios los supuestos de una geografia
voluntarista para asumir como centros comarcales, nucleos de 500 habitantes.

Ante una situacion territorial como la presente en nuestra region, se trataba de organizar
el espacio administrativo local bajo una nueva dimensién. No se podia seguir apoyando
la desaparicién de los municipios por la simple fusién o anexiéon de los mismos. Existfan
otras férmulas de intervencién territorial —como en este caso la comarcalizacion— mas
eficaces y realistas, sobre las cuales ya se conocfan experiencias positivas en otras regio-
nes.

Debe considerarse que la fuerte concentracién de poblacion y actividades en la comarca
de Zaragoza (Mapa n° 6) ejerce una fuerte centralidad sobre el resto de las comarcas
aragonesas, a pesar de las limitaciones que pesan sobre el municipio de la Capital, que
restringe cualquier ayuda de tipo regional, teniendo en cuenta que las zonas elegibles del
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Objetivo n°® 2 en Aragbén (Mapa n° 7) incluyen 18 municipios del entorno de la Ciudad
como zonas de transformacion socioecondmica.

En sintesis, mediante el proceso de comarcalizacién, se concentran determinados eq-
uipamientos y servicios en los nucleos cabecera, para facilitar unos servicios que no
pueden localizarse en todos los nicleos de poblacién habitados de Aragon.

Con la baja densidad, la alta dispersion del héabitat y la evolucién demografica regresiva
de los pequefios municipios, no es posible mantener —en todos los nucleos de poblacién
habitados de Aragén— un estandar de calidad de vida como corresponde al Siglo XXI.

Ademas de la vertebracion del territorio, con el proceso de comarcalizacion lo que se
pretende es racionalizar el gasto, asignando presupuestos y recursos de forma mas efi-
ciente en el territotio.

4. LA FUNCIONALIDAD DEL NUEVO MODELO COMARCAL
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Tres fases se pueden considerar dentro del proceso de comarcalizacion, que se presenta ya
como irreversible:

LA CONCEPCION Y DELIMITACION TEORICA DE LAS COMARCAS

LA CREACION ADMINISTRATIVA DE LLAS MISMAS

LA GESTION COMO NUEVOS ENTES TERRITORIALES
En esta tltima etapa —la comarcalizacion real- merecen destacarse dos temas de especial
importancia pata el futuro funcionamiento de las comarcas:

* La plantilla de personal adscrito a los nuevos entes

* El efectivo funcionamiento del transporte colectivo
Respecto al primer punto, la mayorfa de las leyes de creaciéon de comarcas aprobadas in-
cluyen la posible figura de un gerente que se haga cargo de la gestion técnica y ejecutiva de

la comarca. Pero no deberfa de olvidarse, que como Administraciéon publica, la comarca
deberd contar obligatoriamente con unos puestos de trabajo que ejerzan las funciones de
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autoridad reservadas a personal funcionatio, entre ellos quienes ejerzan las funciones de
secretarfa asf como el control y fiscalizacion interna de las gestiéon econdémico-financiera .

Esta bien que se quiera dotar desde el principio a las comarcas de una administracion agil y
moderna para conseguir un desarrollo eficaz de su territorio. Otra tema es que se descuide
la fe publica y el asesoramiento legal preceptivo.

Si la nueva administracién estd dotada de nuevas técnicas de gestion auxiliadas por la in-
formatica, mejor. Si el personal tiene cierto grado de arraigo local y se localiza en el propio
territorio, todavia mejor. Pero ante todo, transparencia en la gestion publica que genere
confianza y colaboracion del comun.

No olvidemos que con el proceso de comarcalizacién, no solo se trata de organizar el es-
pacio con las infraestructuras, ni siquiera repartir las actividades y las gentes, es sobre todo,
organizar la integracion funcional y espacial de las actividades, asociando lo mas posible a
los actores locales.

El otro extremo a considerar, el efectivo funcionamiento del transporte colectivo, es —por
definicién— substancial.

Si el proceso comarcalizador tiene como consecuencia reunir en un nucleo de poblacion

preferente, dotaciones de equipamientos y servicios para que sean utilizados por el resto

de nicleos de poblacion comarcales, se tiene que dotar desde el principio de un transporte
>

publico comarcal. Si no se consigue un transporte publico eficiente, toda la teorfa de la

comarcalizacion se puede venir abajo, sobre todo para los colectivos mds jovenes y las

personas mayores que no puedan acceder a otro modo de transporte.

La falta de un transporte publico adaptado a la realidad territorial, trae consigo la espiral
descendente que se muestra en el siguiente cuadro:

El transporte piblico en Ia comarca
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La Delimitacion Comarcal de Aragdn

VICENTE BIELZA DE ORY
Catedritico de Geografia Humana
Universidad de Zaragoza

La delimitacién comarcal es la accion de definir partes del te-
rritorio en el seno de una region. Parcelar el territorio exige,
para muchos, previamente marcar la finalidad: ;Para qué se
quiere la comarca?. Asi ocurre cuando se trata de proteger el
cuadro natural, en que se enfoca la parcelacion territorial en
orden a delimitar partes en las que sin solucién de continuidad
se extienden paisajes que hay que proteget, o cuando se trata
de administrar la agricultura regional a partir de la definicién
de comarcas con determinados caracteres agronémicos.
Entonces hablaremos de comarcas naturales o agronémicas.

En un planteamiento cientifico que quiera servir de base para
organizar y ordenar integralmente el territorio de acuerdo
con la propia realidad espacial, lo que debe uno preguntarse, ante todo, no es el
“para qué” sino el “qué”. Es investigar la delimitacién comarcal en si, sin adjeti-
vos, la comarca humana tal cual es en el territorio, la comarca forjada espontane-
amente pot sus habitantes, trazando unas relaciones intermunicipales solidarias, di-
seflando un marco territorial de convivencia para conseguir un mejor nivel vy
calidad de vida para sus comarcanos a partir de proyectos comunes.

Aunque el objeto de la comarcalizacién sea la realidad aragonesa de hoy, una vez
sentados los criterios cientificos de delimitacién comarcal, lo primero que hay que
investigar son las parcelaciones territoriales de lo que fue el reino de Aragén
como fundamento de la delimitacién comarcal actual, tanto las que surgieron de
modo mas o menos espontianeo, como las que respondieron a demandas ad-
ministrativas. Luego habrd que indagar cémo las administraciones territorializa-
ron Aragén a partir de 1833, por debajo de la divisién provincial que se acordd
en dicha fecha, hasta la Constituciéon de 1978. Después las que se desprenden de
las delimitaciones de la administracion regional o local, asi como las investigacio-
nes cientificas guiadas por criterios homogéneos o funcionales y que preparan la
ley de delimitacién comarcal de Aragén de 1996. Finalmente habrd que entrar en
el mapa que se desprende de dicha ley, en el contexto de otras normativas de or-
denacién del territorio y del proceso comarcalizador, y en los retoques legales pos-
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teriores al transformarse las delimitaciones comarcales en entes locales comarca-
les por ley especifica.

1. LA DELIMITACION CIENTIFICO-BEOGRAFICA

Aragén antes de que en los noventa iniciara politicamente un proceso de comarcalizacién no
era un todo homogéneo y ademas de las circunscripciones provinciales tenfa una parcelacion
supramunicipal mds o menos espontanea, fruto de la adaptaciéon de la poblacién al cuadro
natural a lo largo de la historia y de la respuesta a las nuevas condiciones socioeconémicas y
administrativas.

LLas comarcas humanas son el resultado de la comunidad de intereses y lazos de solidaridad
(no exentos, en ocasiones, de rivalidad) que se tejen entre poblaciones vecinas que habitan,
utilizan, transforman y organizan una determinada parcela del territorio regional. .o que di-
ferencia unas comarcas de otras no es el distinto escenatrio natural, sino la vida de relaciones
(socioeconémica y cultural) de los comarcanos mas intensa entre si, que con los habitantes
del resto de la region.

La concepcion que estamos exponiendo priotiza, dentro de los dos criterios de comarcaliza-
cién, los de unidad o cohesion respecto de los de uniformidad. Estos ultimos sirven para de-
finir comarcas homogéneas o uniformes en las que se repiten uno o varios caracteres tertito-
riales sin solucion de continuidad: comarcas naturales, si se mantienen los caracteres del
cuadro natural dentro de una unidad paisajistica; comarcas demograficas, si se tepiten carac-
teres demograficos; o comarcas econémico-homogéneas, en las que hay una uniformidad de
caracteristicas economicas.

Las comarcas que responden a un principio de unidad o cohesién de sus poblaciones son de
caracter funcional y sistémico, en cuanto que se definen por su funcién, por su organizacion,
por la existencia de algo que ordena las partes en el todo, configurando un sistema de rela-
ciones con mayor cohesién en su interior que las que existen con poblaciones del exterior.
Hse algo que cohesiona, muchas veces, pudo iniciarse en el mercado semanal que se cele-
braba en las pequefas ciudades aragonesas, atrayendo a las gentes de su entorno, de su area
de influencia.

ILa investigacion comarcal debe centrarse en analizar la densidad, intensidad y alcance de las
relaciones socioeconémicas y culturales que se tejen entre nucleos de poblacién vecinos para
definir las areas de cohesién, como la que se configuré histéricamente en el seno de las Cinco
Villas o del Maestrazgo . E1 tejido sistémico con frecuencia se anuda en una ciudad que ca-
pitaliza la relaciones. Entonces se habla de que la comarca se identifica con el area de in-
fluencia de una ciudad: es la comarca funcional-urbana, que normalmente lleva el nombre
de aquélla. Asi, por ejemplo, hablamos del Somontano de Barbastro

Pero se ha producido también el fendmeno de que las poblaciones menores, considerandose
abusivamente dominadas, acaben rebelindose contra la cabecera, como sucedié historica-
mente con las aldeas del sur de Aragdn, que en el siglo XII, tras la Reconquista fueron so-
metidas a las villas foralengas de Calatayud y Daroca y que, en el siglo XI1I se independiza-
ron, constituyéndose en la Comunidades de aldeas de Calatayud y Daroca. Todavia, hoy en
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dfa, la tnica Comunidad histérica que pervive -la de Albarracin-, al querer pasar de comuni-
dad de bienes a comarca moderna, tropieza con las rivalidades entre la ciudad y las aldeas.
Pero con o contra la ciudad, existen o han existido siempre unas relaciones que hay que ana-
lizar.

Los nexos socioeconémicos entre poblaciones vecinas, surgidas espontineamente en la era
preindustrial, fueron habitualmente una respuesta a las condiciones del cuadro natural, en el
intento de obtener la maxima rentabilidad, evitando conflictos entre vecinos o complemen-
tando actividades econdémicas. Asi se explican las comunidades de pastos (con la alera foral
que aparece apuntada en el fuero de Jaca de 1076) o los mercados semanales de las peque-
flas ciudades del somontano de alcance comarcal, en los que se intercambiaban productos

pecuario-forestales de la montafia con los agricolas de la llanura.

Las relaciones comarcales voluntarias fueron aprovechadas, muchas veces, por la adminis-
tracion medieval y moderna para delimitar comarcas administrativas, eligiendo normalmente
como sede administrativa la villa o ciudad que de forma “natural” capitalizaba las relaciones

socioeconomicas o culturales.

Hasta el siglo XIX se sucedieron los merinados, las sobrecullidas, las veredas y los corregi-
mientos como circunscripciones territoriales -con frecuencia coincidentes- para distintas fi-
nalidades administrativas. A partir de la division provincial de 1833, se reconoci6 un nivel
equivalente al de la comarca administrativa en los partidos judiciales de 1834, reformados
posteriormente en 1965 y 1988. También se han utilizado por otras administraciones dife-
rentes circunscripciones subprovinciales menos conocidas.

Las delimitaciones administrativas subtregionales o subprovinciales no siempre han coinci-
dido con el alcance real de las relaciones comarcales previas, sutgidas de forma natural entre
poblaciones vecinas. Pero cuando estas circunscripciones administrativas se han mantenido
siglos, los comportamientos socioeconémicos y culturales de la poblacion se suelen acabar
adaptando a la realidad administrativa. Ello depende, en buena medida, de que sea una ad-
ministracion global o parcial. Asi, por ejemplo, las capitales provinciales, sedes de casi todas
las administraciones centrales delegadas, desde 1833, invitaron a que la poblacién provincial
aprovechase los desplazamientos para otros actos econémicos. Las sedes de los partidos ju-
diciales, a pesar de que atrajeron algunas otras actividades administrativas, no tuvieron tanta
fuerza como para cambiar los habitos comarcanos, cuando no fueron elegidas adecuada-
mente.

El disefio comarcal preindustrial no sélo ha sido alterado por los mapas administrativos sino
también por las modificaciones del transporte, tanto en trazado, como en rapidez. Como se-
falara Christaller, los principios de organizacion territorial son los de mercado, transporte y
administrativo. A partir de la era industrial, hay que afiadir la propia industria que crea nue-
vas relaciones espaciales entre las poblaciones mineras (caso de las Cuencas Mineras) y en
torno a las nuevas ciudades industriales, generadoras de economias de aglomeracion con una
terciarizacion que atrae a las poblaciones rurales, dando lugar a nuevas comarcas, como ha
sucedido, por ejemplo, en torno a Sabifianigo o Monzoén.
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2. LAS DELIMITACIONES COMARCALES HISTORICAS

En el pasado territorial aragonés, hay que diferenciar aquellas parcelas definidas por las
relaciones econdémicas y, concretamente comerciales, anudadas en los mercados sema-
nales y ferias, de las gestadas a partir de las relaciones culturales, que podrian atisbarse
por otros indicadores que no vamos a tratar aqui. Bien es verdad que las primeras, ade-
mas de ser relaciones econdmicas, lo eran también sociales e incluso culturales. Otro
apartado corresponde a las comarcas administrativas, trazadas desde el poder con fines
administrativos diversos, que, cuando querifan ser eficaces, se apoyaban en las comarcas
socioeconomicas.

2.1. Las comarcas mercantiles

Las areas de influencia de los mercados de las villas aragonesas dibujan una comarca-
lizacién de base mercantil pero de alcance socioeconémico general. El dfa semanal del
mercado ademas de traficar con los productos rurales de los pueblos agropecuarios y
los manufacturados de las villas , se llevaban a cabo servicios profesionales (médico,
abogado...)e incluso se acordaban nuevas relaciones sociales, incluidas futuras bodas.

C. Orczistegui1 en Las ferias y mercados en la Edad Media , recogia los fueros, las cartas de
poblacion, los documentos municipales y los libros de privilegios lo cales como fuen-
tes en las que se encuentra la regularizacion legal de una relacién comercial preexistente,
no sélo de rafz musulmana —como sefialaba dicha autora- sino, en muchos casos, pro-
veniente de la revolucién neolitica. Los puntos estratégicos del Somontano en el con-
tacto de economias complementarias fueron lugares espontaneos de trueque entre los
productos pecuario-forestales de la sierra y los agricolas de la llanura. Una ojeada al
mapa adjunto a la ponencia de Orcastegui nos confirma en la idea de que muchas de
las cabeceras comarcales de hoy eran la sede de los mercados y ferias medievales.

Para la Edad Moderna, no tenemos un trabajo ad hoc como para la Edad Media, pero lo

que se puede afirmar, consultando las voces del diccionario de Madoz2, es que no hubo
cambios sustanciales. De hecho, a mitad del siglo XX, segun reflejan los trabajos en-

tonces realizados por el equipo del profesor Casas Torres?

ducido grandes modificaciones, como ocurrirfa después con la consolidacién de la in-

, todavia no se habian pro-

dustrializacién, la revolucién de los transportes y la emigracion rural, que han dado
lugar a una ampliacién e intensificacion de las areas mercantiles de las mayores ciuda-

des, sobre todo de Zaragoza4.

1. ORCASTEGUI GROS, C (1990).: “Ferias y mercado en la Edad Media: Fuentes para su estudio y metodolo-
gfa de trabajo”, V Jornadas sobre Metodologia de la investigacion cientifica sobre fuentes aragonesas, 21-45, Zaragoza,

2. MADOZ, P., (1845-1850): Diccionario Geogrdfico-E stadistico-Historico de Esparia. Madrid
3. CASAS, J. M. (19506): Los mercados en Aragin, CSIC. Zaragoza.

4. Ver, por ejemplo, el mapa de las dreas mercantiles actuales en el Atlas Geografico-Temadtico de Aragén, de V.
BIELZA (1993), Zaragoza, 222 pags.
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2.2 Las comarcas administrativas

LLa administracion del patrimonio regio, las necesidades impositivas, la administracion
de la justicia o la seguridad exigieron la division territorial del Reino de Aragdn y el es-
tablecimiento de sedes para acercarse a los administrados. Con frecuencia delimitacio-
nes y sedes, como sucedfa en Navarra, se adaptaron a las forjadas espontaineamente por
las poblaciones y muchas veces fortalecidas por los fueros otorgados por los reyes ara-

goneses, iniciados por Sancho Ramirez con el de Jaca en 1076-1077°

Las divisiones administrativas de rango comarcal del reino de Aragon, se conocen hoy
bien gracias al libro de 1983 de Antonio Ubieto6, sobre las Divisiones administrativas.

Hasta entonces habia noticias no muy precisas de Asso, Giménez Soler y Melén’. La
correlacién entre las sedes de los mercados del siglo XIII (Jaca, Sobrarbe, Ribagorza,
Barbastro, Ejea, Tarazona, Zaragoza, Calatayud, Daroca y Teruel) y los principales cen-
tros mercantiles medievales (si exceptuamos Ejea) nos confirma la tesis antes expuesta.
Las sobrecullidas del siglo XV, las veredas del XVII y los corregimientos del XVIII van
planteando variaciones en las delimitaciones de los territorios administrados desde las
pequenas ciudades de Aragon, pero éstas suelen ser casi siempre las mismas a lo largo
de la historia. De la actual provincia de Huesca, se repiten Jaca, Barbastro y Huesca
(menos Ainsa y Benabarre). De la provincia de Zaragoza, aparecen siempre Tarazona,
Calatayud y Zaragoza, algo menos Daroca y Ejea y, con menos frecuencia, Sos y Borja.
De la provincia de Teruel, son reiterativas Teruel, Albarracin y Alcafliz (menos
Montalban).

3. LAS DIVISIONES ADMINISTRATIVAS SUBPROVINCIALES CREADAS POR EL ESTADO DESDE 1833-34 A 1978

A partir de 1834, la division administrativa equivalente en extension a la comarca es el par-
tido judicial que, disefiado para la administracion de la justicia en sus niveles elementales,
luego fue aprovechado por otras administraciones. Las fuentes son los Decretos y Ley del
Estado Espafol que, en 1834, 1965 y 1988, dividieron Aragdn en 29 partidos judiciales en la
primera fecha; que con reajustes posteriores se aumentaron a 31, para reducirse a 14, en 1965,
y pasar a 16 en la dltima reforma. El numero y tamafio de los postreros mapas judiciales son
mas acordes con la tradicién comarcal aragonesa que los primeros, que se parecen mas al ni-
mero y dimensién de las delimitaciones comarcales creadas por la ley aragonesa de 1996.

Hl Real Decteto de 21 de abril de 1834 se publico en la “Gaceta de Madrid” del 23, con un
volumen anexo titulado “Subdivisién en partidos judiciales de la nueva division tertitorial de

5. CANELLAS, Angel,(1942): Coleccion Diplomatica de Sancho Ramirez. Tesis doctoral R.S.Ec.Ar.Amigos del Pais,
Zaragoza,1993y en la que data el fuero de Jaca en 1062, enero-marzo (Jaca) y que posteriormente M. Duque y
A. Ubieto han fechado entre 1076 y 1077 (UBIETO, Antonio: Jaca: Documentos municipales, 971-1269. Valencia,
1975)..

6. UBIETO, Antonio (1983): “Divisiones Administrativas”, en Historia de Aragin. Anubar, Zaragoza

7. ASSO, L de (1798): Historia de la Economia Politica de Aragin. GIMENEZ SOLER, A. (1930): La Edad Media en
la Corona de Aragin. Fd. TLabor, Barcelona MELON, A. (1975-78): “Inmediata génesis de las provincias espafio-
las”. Anuario de Historia del Derecho Espaniol 27-28.
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la Peninsula e islas adyacentes, aprobada por S.M. en el Real Decteto de 21 de abril de 18347
En dicho volumen se recogen los municipios pertenecientes a los 29 partidos judiciales de
Aragén, a los que se afadieron postetiormente Tamarite, en la provincia de Huesca y
Segura-Montalban, en la de Teruel. El nuevo partido de la villa de Tamarite de Litera se de-
fini6 en el Boletin Oficial del Gobierno politico de Huesca, n.° 92, del 20 de abril de 1838.

Un decreto de 11 de noviembre de 1965, aparecido en el Boletin Oficial del Estado, estable-
c16 una nueva demarcacion judicial al considerar obsoleta la de 1834, tras la revolucion in-
dustrial y de los transportes, asi como por el éxodo rural. En Aragon, los 31 partidos judi-
ciales se redujeron a 14. En la provincia de Huesca, quedan cinco: Jaca, Boltafia, Huesca,
Barbastro y Fraga. En la provincia de Zaragoza, seis: Ejea, Zaragoza, Tarazona, Caspe,
Calatayud y Daroca. En la de Teruel, tres: Alcafiz, Calamocha y Teruel.

La Ley 38/1988, de 28 de diciembre, de Demarcacién y Planta judicial, promulgada en el
Boletin Oficial del Estado, estructura la Comunidad Auténoma de Aragdn en dieciséis pat-
tidos judiciales afiadiendo dos mas a la division antetiot, que son los de Jalon Medio-La
Almunia y Cinca Medio-La Litera. La capitalidad de los partidos judiciales corresponde de-
terminatla a la Comunidad Auténoma por una nueva ley, reconociéndose provisionalmente
alos que la detentaban v, en el caso de los nuevos, en los municipios de mayor poblacién: La
Almunia y Monzon.

Aunque el partido judicial como demarcacién administrativa fue utilizado por otras adminis-
traciones como el Ministetio de Instrucciéon o Educacion para la enseflanza media o como las
Diputaciones provinciales para las elecciones a diputado provincial, hubo ministetios que
plantearon otras delimitaciones de rango comarcal. Asi, el Ministerio de Agricultura, en 1972,
con base en critetios de homogeneidad natural y econémico-agrarios, delimité comarcas agro-
némicas que pueden encontrarse para Aragdn en la Codificacién a efectos agrarios de
Regiones, provincias y comarcas.

A fin de administrar las aguas, desde la Dictadura de Primo de Rivera se crearon las
Confederaciones Hidrograficas. Como es sabido, la mayor parte del territotio aragonés co-
rresponde a la del Ebro, menos su extremo metridional. Pues bien, las cuencas y subcuencas
fluviales con tertitorios de alcance mds o menos comatcal o subcomarcal, tanto de la
Confederacion del Ebro como la del Jucar , sirven para la administracién hidrologica.

4, LAS DELIMITACIONES AUTONGMICAS SUBPROVINCIALES ENTRE 1978 Y 1996

De las delimitaciones autonémicas hechas agrupando municipios por tamafios infetiores al
provincial destacan las mancomunidades, creadas por los mismos ayuntamientos con ayuda
de la Diputacion general de Aragdn y las “Bases Espaciales de Referencia” delimitadas por
la propia administracion autonémica

Las mancomunidades de municipios surgieron en el Aragdn autonémico como alternativa a
la supresion de pequefios municipios por fusion. Se trata de asociaciones de municipios ve-
cinos para la prestacioén en comun de diversos servicios; algunas de ellas se propusieron pro-
yectos de interés general y coinciden con el territorio de dmbito comarcal, por lo que podtian
ser embrion de futuras comarcas administrativas. A finales de 1990, existian 47 mancomuni-
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dades en Aragdn, agrupando a un total de 343 municipios. Las fuentes para estudiatlas se en-
cuentran en las disposiciones de la Diputacion General de Aragén, Direccién General de

Administracién TocalS,

Los espacios-programa o Bases Espaciales de Referencia (B.E.R.), publicados en el Boletin
Oficial de Aragén (n.° 65), de 7 de Junio de 1990 (mapa 1), corresponden a una divisién ad-
ministrativa a efectos de programacién econdmica de la Diputacion General de Aragon, que
se apoya en la llevada a cabo para el “Inter Aragdn”, teniendo en cuenta criterios de cohe-
sién (interrelaciones municipales, nicleos estructurantes y su funcionalidad, accesibilidad) y
de homogeneidad econémica. Mientras que los primeros ctitetios prevalecen en la delimita-
cién de los espacios-programa de las provincias de Huesca y Zaragoza, los segundos son mds
importantes en la de Teruel. Esta cierta disparidad de criterios se debié en buena medida a
que fueron realizados por distintas consultoras.

Mapa 1:
Bases Especiales de Referencia
y fireas para la Estrategia e —
Terpitorial R

5. LAS COMARCALIZACIONES CIENTIFICAS Y TECNICAS PREVIAS A LA LEY DE DELIMITACIGN COMARCAL
Para investigar las comarcalizaciones de los cientificos y de los técnicos habria que entrar
mas directamente en elencos bibliograficos que fueron recogidos en la obra publicada

por la DGA en 1992 bajo el titulo: Bases y propuesta para la comarcalizacion de Amgo’ﬂg , donde
las dividiamos en comarcalizaciones uniformes, funcionales y eclécticas. Las primeras, a

8. SALANOVA ALCALDE, R.(1989): Mancomunidad de nunicipiops y antonomia municipal. Diputacion General de
Aragon, Zaragoza.
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su vez, se agrupaban en: naturales y geograficas, homogéneo-sociales, agronémicas y fi-
sico-econdmicas. Las funcionales se clasificaban en: cuencas hidrograficas, areas mercan-
tiles y areas de influencia urbana.

Las de caracter ecléctico han sido las mas empleadas por los consultores y técnicos que

han tenido que resolver el problema de parcelar el territorio aragonéslo Un trabajo mas
arduo serfa investigar sobre los parametros utilizados para llevar a cabo la comarcaliza-
cién, bien sea uniforme, funcional o ecléctica. La investigacién en algunos casos resulta
imposible, ya que no se exponen los criterios de comarcalizacién y menos las fuentes
en que se apoyan. Cabe sospechar que hay delimitaciones fruto de la intuicion, de la
experiencia del investigador o bien la repeticion con matices de lo que hicieron otros

La forma mas directa para investigar a qué comarca pertenece la poblacién de un mu-
nicipio aragonés es la encuesta dirigida a la propia poblacién tal y como se hizo en la
precitada obra de 1992: Bases y propuesta.... Dada la extension del universo estadistico
(cerca de 1.200.000 aragoneses) y de la dispersion de los asentamientos aragoneses en
los mas de 47.000 km® de extensién territorial, lo aconsejable era seleccionar espacial-
mente las entidades, en las que convenia intensificar las encuestas, mediante un método
hipotético-deductivo, apoyado en modelos territoriales de base matematica.

Al tratarse de definir comarcas como dreas funcionales, en que la cohesion viene dada
por la influencia socioeconémica de un nucleo urbano sobre asentamientos de inferior
nivel en la jerarquia urbana, lo aconsejable era comenzar definiendo el sistema urbano
aragonés. Las relaciones funcionales entre los asentamientos aragoneses nos permitie-
ron establecer una jerarquia funcional con base en las actividades terciarias, a partir del
estudio de la centralidad mediante del modelo de Davies.

Las actividades terciarias que desempefian los distintos asentamientos urbanos de
Aragén se obtuvieron a partir del Censo de la Matricnla de licencias fiscales de actividades co-

merciales e industriales y de actividades pmﬁw'ona/e;” Del gran numero de tipos de licencia
(varios cientos), se seleccionaron aquellas que implican centralidad (aproximadamente
un centenar).

E1 método de Davies para jerarquizar las actividades terciarias permite definir la cen-
tralidad real CRj de un municipio j a partir del rango » de la funcién 7 (tipo de licencia
fiscal) y del nimero de licencias fiscales 7 que existen de la funcién 7 en el municipio /
mediante la siguiente férmula:

CRj =S ri njf

siendo el rango 77 calculado a partir de la frecuencia f7 con que aparecen en el total M
de municipios del sistema 77 = 1 - (fi/ M).

9. BIELZA DE ORY, V.(1992): Bases y propuesta para la comarcalizacion de Aragon. Diputacion General de Aragon,
Zaragoza

10. ROYO VILLANOVA, ECAS, INTECSA, etc.

11. Se encuentran en las delegaciones de Hacienda (las Camaras de Comercio también suelen disponer de listados
para las primeras).
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Las centralidades reales se jerarquizaron en funcién de la media y la desviacion tipica de

la distribucion 2,

A partir de la centralidad, se estableci6 la delimitacién tedrica de las areas de influencia
urbana de los asentamientos del mismo nivel jerarquico, mediante el modelo de Reilly,
basado en la fisica newtoniana y, en virtud del cual, la atraccién de un nicleo es direc-
tamente proporcional a su masa comercial o demografica, e inversamente proporcional
al cuadrado de su distancia, y que nos darfa unas bandas de indiferencia entre areas de
influencia que serfa donde habria que incrementar las encuestas.

Las encuestas nos introdujeron en un método inductivo, que se complementaba con el
método hipotético-deductivo anterior, dando lugar a una serie de mapas, coronado por
uno sintético en que se deducia una delimitacién con treinta comarcas, agrupadas en
ocho supracomarcas o subregiones, capitalizadas de norte a sur y de oeste a este por las
ciudades con mayor centralidad real Jaca, Barbastro, Huesca, Ejea, Zaragoza, Calatayud
y Teruel

Por provincias y unidades naturales son las siguientes comarcas de N a S y de
Wa E:

Provincia de Huesca
PIRINEOS: Jacetania, Serrablo-Valle de Tena, Sobrarbe, Alta Ribagorza,
Ribagorza.

SOMONTANOS: Comarca de Huesca, Somontano de Barbastro, Comarca de
Monzoén, La Litera
TIERRA LLANA DEL EBRO: Monegros, Bajo Cinca.
Provincia de Zaragoza
PIRINEO-SOMONTANO-TIERRA LLANA: Cinco Villas.
TIERRA LLANA DEL EBRO: Comarca de Tauste, Ribera del Ebro-Zaragoza,

Comarca de Caspe.

PIEDEMONTE IBERICO: Tarazona-Somontano de Moncayo, Campo de

Borja, Ribera Jalén, Campo de Carifiena, Comarca de Belchite.

CORDILLERA IBERICA: Comarca de Calatayud, Comarca de Daroca
Provincia de Teruel

TIERRA LLANA DEL EBRO-PIEDEMONTE IBERICO: Bajo Aragén,

Comarcas del Matarrafia y de Alcorisa.

PIEDEMONTE-CORDILLERA IBERICA: Comarcas de Muniesa, Andorra,

Montalban-Utrillas. (Cuencas Mineras)

CORDILLERA IBERICA: Comarcas de Calamocha y de Teruel.

12. Dado el nimero de vatiables a manejar -mas de un centenar de licencias fiscales y 768 municipios aragoneses
(o mas si hubieramos trabajado con entidades de poblacién y no con términos municipales)-, lo aconsejable
era aplicar un tratamiento informatico, tal y como se hizo.
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El ndmero, la delimitacion y la denominacién de las comarcas deducidas por el doble
método, hipotético-deductivo basado en criterios funcionales e inductivo a partir de en-
cuestas, eran muy semejantes a las BER en las provincias de Huesca y Zaragoza, donde
se habfan apoyado en criterios de cohesion, difiriendo mas en la de Teruel , en que,

como dijimos antes, se basaron mas en criterios de homogeneidad econémica.

También hacfamos una propuesta alternativa de ordenacion territorial, de mayores cos-
tes para la Administracion, potenciando las areas mas subdesarrolladas y deprimidas, lo
que significarfa ampliar las supracomarcas a trece, pivotando sobre las anteriores mas
otras cinco pluripolares que serfan Graus-Ainsa-Benasque, Tarazona-Borja, Fraga-
Caspe, Andorra-Montalban-Muniesa y Calamocha-Daroca-Monreal (la primera pobla-
cién es la de mayor centralidad) de las que a su vez dependerfan 39 comarcas. Las nueve
comarcas equilibradoras, a afiadir a las treinta deducidas de las tendencias funcionales
de la poblacion, resultarfan de la transformacion de las siguientes subcomarcas en co-
marcas: Val de Ayerbe, Comatca de Sos, Valle del Aranda-Isuela, Comatca de Ariza,
Alto Jiloca, Sierra de Albarracin, Gudar-Javalambre, Maestrazgo, Comarca de Hijar. El
mayor esfuerzo para reforzar las desdibujadas y pobres cohesiones emergidas a nivel de
subcomarca y convertirlas en lazos fuertes comarcales habrfa que hacerlo por tanto en
la provincia de Teruel y especialmente en la montafia del sur , donde los analisis sélo

descubrian dos centralidades asentadas: Teruel y Calamocha

Mapa 2:

Propuesta de comarcalizacidn
tie Aragdn,

el Profesor V. Bielza

Fuente: V. Bielza y equipo. Diputacion General de Aragon.
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B. LA CREACIGN LEGAL DE LAS COMARCAS EN ARAGON

Apoyandose en los antecedentes geograficos, histéricos, administrativos y los estudios
reseflados la creacion de las comarcas en Aragén ha seguido un proceso muy distinto
que el llevado a cabo en otros territorios vecinos como en los franceses, donde se parte
de una ley de ordenacién del territorio en que se abre la posibilidad de generar espa-

13

cios-programas a escala de Pays (comarca) pero no nuevas entidades locales™~ o al se-
guido por otras comunidades auténomas como Catalufla, que recuperd desde la vuelta
de Tarradellas la divisién en veguerfas y comarcas de la Generalitat de la I Republica
pero que hoy esta en revisiéon con el informe Roca o al proceso gallego, mas parecido
al francés, en cuanto que la comarca es antes que nada una unidad de desarrollo local.
En Aragén ha sido una iniciativa dimanante de las Cortes aragonesas a propuesta de
sucesivos gobiernos a partir del Estatuto de Aragdn, teniendo en cuenta la tradicién co-
marcal aragonesa y contando con la voluntad de los municipios integrantes de las nue-
vas comarcas y con un amplio consenso partidista. Los estatutos de autonomia de la
Comunidad de Aragdn recogen en su articulo 5° la posibilidad de conformar comat-
cas: HAragon estructura su organizacion territorial en municipios y provincias. Una ley de Cortes po-

drd ordenar la constitucion de comarcas”.

Pero ya antes de adoptar las medidas propias de comarcalizacion se habia elaborado una
ley de Mancomunidades de Municipios , en la que se regulaban las relaciones entre mu-
nicipios para organizar servicios de interés publico, como la recogida de basuras, trans-

porte publico... y que respondia a unas iniciativas para organizar el territorio.

A partir de los principios de los 90 se empieza a configurar el marco juridico sobre el
que sc basa la politica de comarcalizacion de Aragén. De ese modo se promulgan la
Ley de Comarcalizacion de 1993, la Ley de Delimitaciéon Comarcal en 1996, la Ley de
Administracion local en 1999, y la Ley de Medidas de Comarcalizacion en 2001. Acto
seguido las comarcas se van constituyendo por ley sucesivamente: la primera es la ley
de creacién de la Comarca del Aranda, a la que siguen las comarcas de Comunidad de
Calatayud, Alto Gallego, Tarazona y el Moncayo, Valdejalén, Campo de Borja, Ribera
Alta del Ebro, Gudar-Javalambre

13. En Francia se elaboran una serie de leyes marco pata la comarcalizacion, y a partir de ellas, dejan a la iniciativa
de las comunas, una total libertad para asociarse libremente entre si para formar “le pays”. Esta nueva unidad
tertitorial es un territorio - marco, sobre el cuidl se actia mediante un esquema director de desarrollo previa-
mente definido, y renovado cada diez afios .La participacion ciudadana es importante a la hora de definir los
grandes ejes de desarrollo que va a seguir el “pays”.La comarcalizacién se desarrolla siguiendo el siguiente
marco legislativo: La ley n°95-115 del 4 de febrero de 1995 de orientacion para la ordenacién y el desarrollo
del territorio, llamada ley Pasqua o LOADT y la Ley n.° 99-533 del 25 de Junio de 1999 de otientacion para la
ordenacion y el desarrollo del territorio sostenible, llamada ley Voynet o también LOADDT, que establece el
punto de partida de una nueva etapa: con el fin de consolidar las comunidades geogrdficas que la bistoria ha confignrado
son territorios vividos, aglomeraciones y “pays”. No solo se busca crear riqueza a nivel local, sino que también
se busca el desarrollar solidaridades activas entre el medio urbano y el rural, entre el centro y la periferia.
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7. LAS LEYES BASICAS DE LA ORDENACION TERRITORIAL DE ARAGGN Y LA COMARCA

Previa y paralelamente, se aprueban en 1992 la Ley de Ordenacién del Territorio, y en
1998 la Ley de directrices Generales de Ordenacién territorial (LOTA). La primera
alude en varios articulos a las comarcas pero se advierte cierta confusion en su defini-
cién, en cuanto que unas veces se alude a criterios funcionales y en otros a criterios de
uniformidad.

El articulo 2 de la LOTA del 92 define como objetivo fundamental a) de la ordenacién
del territorio: “Definir, proteger y mejorar la estructura territorial de Aragdn, en aras a
conseguir un desarrollo equilibrado de las comarcas”. Es decir que de los dos objetivos
establecidos por la Carta Europea de 1983 (‘en la que se apoya y a la que alude en su
preambulo la ley aragonesa): el reequilibrio socioeconémico entre las partes del territo-
rio y la ordenacion fisica del espacio segin un concepto rectot, el primero quiere al-
canzarse segun este articulo 2°, desde unas parcelas territoriales llamadas comarcas.
Ello es loable. Como también lo es que en el articulo 11.2 se diga que “Las Directrices
Parciales de Ambito Territorial tienen por finalidad la ordenacién de areas geograficas
supramunicipales de caracteristicas homogéneas o funcionales...”, en cuanto que las
funcionales normalmente coinciditdn con las comarcas, diferenciandose de las homo-
géneas, definidas desde la uniformidad.

L gran contradiccioén de la LOTA en relacion a la posterior comarcalizacion se plantea
entre los articulos 17-f) y 18. EI 17 se refiere a las determinaciones que, como minimo,
contendran las Directrices Generales . La f) en concreto determina la: “Delimitacion de
las 4reas geograficas objeto de proteccion especial... destinadas a la preservacion o ex-
plotacion de recursos naturales...” y que consiguientemente por su homogeneidad, de-
ducida de la repeticién de una variable de la naturaleza sin solucién de continuidad te-
rritorial, serfa susceptible de una Directriz Parcial de Ambito Tertitorial no comarcal,
por no funcional , si las comarcas se definen como se hizo en las leyes comarcales pos-
teriores desde criterios de funcionalidad y no de uniformidad. En cambio el articulo 18
de la ley de Ordenacién del 92 dice “1. En la indicacion de las areas geograficas a que
se refiere la determinacién f) del articulo anterior se estableceran como minimo las si-
guientes categorias:” a) Areas deprimidas, caracterizadas por su bajo nivel de renta..., b)
Areas en desarrollo..., ¢) Areas congestionadas..., d) Areas especiales... Esta clasifica-
ci6én de las areas geograficas en razén de su nivel de renta y capacidad de desarrollo se
suele hacer en la practica de la ordenacion territorial de cara al reequilibrio socioterrito-
rial entre las partes del territorio, lo que apoyandose en el articulo 2 de la misma ley ten-
drian que ser las comarcas y de ningin modo las areas de proteccidn, que normalmente
se definen desde criterios de uniformidad y no de cohesién como aquellas.

La Ley de Directrices Generales de 1998 es mas prudente en el tema comarcal y no
contiene contradicciones, aunque no aclara las provocadas por la ley del 92. Define el
modelo territorial de Aragdn, a partir de un sistema de ciudades que enlaza con la or-
ganizacién comarcal para la politica de equipamientos comunitarios. La jerarquia ur-
bana, apoyada en un sistema rango — tamafio, tal y como fue definida en el libro de
Bases y propuesta para la comarcalizacion de Aragin precitado, implica una diferenciacion
entre lo que son equipamientos publicos y privados en el territorio, el cual se asocia a
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un sistema de ciudades con el de prestacion de servicios, que vendria dado por la ot-
ganizacién comarcal, donde el elemento basico no es la dotaciéon de servicios sino la
participacién politica sobre la gestién de equipamientos comunitarios. Dentro del
apartado D)Directrices Territoriales, el 11 se refiere a las de Poblacidn, Sistema de cindades y
equipamientos comunitarios, donde la tercera, bajo el titulo Comarcalizacion, servicios esencia-
les y mejora del equilibrio territorial se dice que “La estructura comarcal sera la que se de-
termine una vez concluido el proceso previsto en la Ley 10/1993, de comarcalizacion
de Aragbn y en la Ley 8/1996 de 2 de diciembre, de Delimitacion Comarcal de
Aragén”

8. LALEY DE COMARCALIZACION DE ARAGON DEL 4 DE NOVIEMBRE DE 1993

Hsta ley pone de manifiesto en su preambulo (siguiendo en buena medida lo expuesto
en el libro Bases y propuesta para la comarcalizacion de Aragon) la existencia en Aragén de
comarcas, en cuanto realidades territoriales, econdémicas, culturales e histéricas con ca-
racteristicas e intereses comunes. “Este es un hecho que acredita los vinculos y telacio-
nes entre los municipios de determinadas zonas y en torno a diversas ciudades, y que
espontaneamente es sentido por sus poblaciones respectivas como bases comunes de
convivencia”. Se opta claramente por criterios de cohesién social intermunicipal o fun-
cionales y no de uniformidad territorial (apoyandose en los defendidos en la mencio-
nada obra)

ILa creacién de este nuevo nivel de administracién publica es necesaria porque asi se
consigue:

* “una mejor organizacién territorial de los servicios publicos
* ¢l acercamiento de su gestion a los ciudadanos
* ¢l impulso a nuevas tareas publicas acordes con los tiempos, y

* un mejor equilibrio de las condiciones de vida dentro de Aragén” La comarca
se revela como “el mas adecuado y activo protagonista y gestor de las directri-
ces de politica territorial”

La ley se basa en la afirmacién de que “las administraciones publicas estan al servicio
del ciudadano y no al contrario” y trata de:

—hacer posible la pervivencia institucional, democratica y representativa de aque-
llos pequefios municipios cuya subsistencia carece de sentido como administra-
ciones publicas de competencias generales (en Aragdn : 338 municipios de me-
nos de 250 habitantes, de los cuales 111 con una poblacién inferior a 100)

—respetar el valor de esos nucleos de poblacién como entidades representativas,
evitando su desaparicioén por consuncién, fusion, o incorporacion a otros, pres-
tando, la comarca, aquellas funciones y servicios que aisladamente a muchos mu-
nicipios les es imposible realizar

—hacer posible la descentralizaciéon de competencias, por parte de la provincia y
de la administracién de la comunidad auténoma, hacia la comarca
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Esta ley no estima conveniente la implantacién inmediata de la comarca como entidad
local generalizada y opta por dejar en una primera etapa su creacién o promocion a la
iniciativa de los municipios, pero por otro lado estima insuficiente la “mera regulacion
de la iniciativa” y del procedimiento de creacién de la comarca (sus competencias y la
composicién y eleccion de sus 6rganos de gobierno)

El territorio de cada comarca, esta constituido por el conjunto de los términos de los
municipios que la integran, coincide con los espacios geograficos en que se estructuran
las relaciones basicas de la actividad socioeconémica. A la comarca se le confiere com-
petencias para su autoorganizacion

8.1 Creacidn de Ia comarca

Las comarcas se crean por ley en las Cortes de Aragdn, donde de determina su deno-
minacién, su dmbito territorial, su capitalidad, la composicién y funcionamiento de sus
o6rganos de gobierno, asi como las competencias y recursos econémicos propios de los
mismos.

LLas comarcas pueden ser creadas a iniciativa:

—de los municipios que la integrarian

—por una mancomunidad de interés comarcal

—por acuerdo de la Diputacion General
Para constituir una comarca, es necesario que el acuerdo sea adoptado por los dos ter-
cios de los municipios de la delimitacién comarcal que sera fijada en la Ley de delimi-
tacién comarcal de 1996 y que agrupe a dos tercios del censo electoral. Este criterio de

relacionar municipios y ciudadanos supone combinar la parte institucional, con el inte-
rés de las personas que las representan.

LLa propia ley considera que cuando la iniciativa parte de una mancomunidad de interés
comarcal, también deban estar presentes los dos tercios de los ayuntamientos y los dos
tercios del censo electoral de la delimitacion comarcal en que se integra la mancomuni-

dad.

La Comunidad auténoma se reserva, en algunos supuestos, el derecho de iniciar el pro-
ceso comarcalizador, en aquellos casos dénde la delimitaciéon comarcal pudiese tener
mas reticencias por parte de los ayuntamientos.

Hstas iniciativas de creacién de comarcas se basan en un estudio documentado que jus-
tifica la creacién de la comarca

En este estudio constan:

* Su denominacion
* Municipios que lo comprenden
* Capitalidad

* Relacién de servicios que haya que desempefiar
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* Organos de gobierno y su composicion
* Medios econémicos

* Existencia de vinculos histéricos, econdémicos, sociales y culturales que confie-
ren la comarca

* Eficacia administrativa para la gestién de los servicios que se vayan a prestar
El estudio documentado no ha tenido la importancia que en principio pretendia el le-
gislador. Se consideraba un elemento-soporte de justificacion e, incluso, como elemento

disuasor de actitudes partidistas, coyunturales o secesionistas patra la constitucion de la
comarca.

8.2 Competencias y gobierno de I comarca

Las competencias que se le han otorgado a este nuevo nivel administrativo son muy di-
versas

* Ordenacién del territorio

* Proteccion del medio ambiente

* Accién social

e Cultura

* Deportes

* Promocion del turismo

* Artesanfa

e Ferias y mercados comarcales

* Proteccion de los consumidores y usarios

* Proteccién civil, prevencion y extincién de incendios

* Transportes

* Patrimonio historico artistico

e Servicios de recogida y tratamiento de residuos soélidos
Aparecen desordenadas en la ley de comarcalizacion en relacién al orden de los departa-
mentos de la DGA, pero serfan reordenadas en la comision paralamentaria institucional.
También por acuerdo de los cinco partidos con representacién parlamentaria después se

establecerfan tres paquetes de transferencias a realizar desde la DGA, comenzando en esta
legislatura por las culturales, deportivas, sociales y las que ya ejercian las mancomunidades

En la ley marco de la comarcalizacion se deja la puerta abierta a unas posibles transfe-
rencias o delegacion de competencias de la Provincia hacia las comarcas, asi como la
concentracién de competencias de los municipios

El gobierno de las comarcas estd compuesto por:

—FEI presidente

—El o los vicepresidentes
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—El consejo comarcal

El consejo comarcal gobierna y administra la comarca y esta integrado por miembros
elegidos por los partidos con base en los resultados electorales municipales. El presi-
dente es elegido una vez que el consejo comarcal se constituye.

9. EL PROCESD LEGAL DE DELIMITACION COMARCAL

9.1. Consideraciones generales

La actual y vigente delimitacién de las comarcas aragonesas se apoya fundamentalmente
en las leyes 10/1993 de Comarcalizacién de Aragdn, 8/1996 de Delimitacion
Comarcal de Aragdn , 23/2001 de Medidas de Comarcalizacién. Algunas leyes creado-
ras de comarcas han modificado ciertos limites.

El articulo 4* de la ley de Comarcalizacion disponia que “el territorio de cada comarca,
constituido por el conjunto de los términos de los municipios que la integren, debera
coincidir con los espacios geograficos en que se estructuren las relaciones basicas de la
actividad econémica y cuya poblacién esté vinculada por caracteristicas sociales, histo-
ria y tradicién comunes que definan bases peculiares de convivencia”. La disposicion
adicional 2" de la citada norma establecfa que el mapa comarcal deberd ser aprobado
por ley.

9.2. Ley de delimitacidn comarcal de Aragdn del 2 de diciemtire de 1996

Después de la consulta de diversos trabajos, estudios y antecedentes sobre el tema, la
comunidad auténoma llevé a cabo una delimitacién que sometid a consulta publica de
las Entidades Locales..

Después de en plazo ampliamente prorrogado, con la participacion de 267 municipios, 2
Diputaciones Provinciales y 20 mancomunidades el proyecto de ley paso a las Cortes para
su tramitacion, donde se lleg6 a definir un mapa de 33 comarcas con amplio consenso,
salvo en los casos de las comarcas de Ribagorza (en contra PSOE), Monegros (en contra
PAR) y Aranda (en contra PP). La ley fue aprobada con fecha 2 de diciembre de 1996.

Hsa delimitacion es la base pata las propuestas comarcales futuras, ya que se constitu-
yen unidades basicas, las cuales pueden agruparse entre si para constituir una comarca
mayor (supracomarca o subregion) si lo viesen conveniente

Hsta ley también pone de manifiesto el impulso para la adaptaciéon de las mancomuni-
dades, por la DGA, a estas nuevas unidades territoriales.

La ley divide Aragén en las siguientes 33 comarcas (mapa 3):

* Jacetania e Tarazona y el Moncayo * Bajo Martin
* Alto Gallego * Campo de Borja * Campo de Daroca

e Sobrarbe e Aranda e Calamocha
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* Ribagorza * Ribera Alta del Ebro ¢ Cuencas mineras

* Cinco Villas * Valdejalon * Andorra

* Hoya de Huesca * Zaragoza * Bajo Aragén

* Somontano Barbastro * Ribera Baja del Ebro e Teruel

* Cinca Medio * Caspe * Maestrazgo

* La Litera * Comunidad Calatayud e Albarracin

* Monegros e Campo de Carifiena * Gudar-Javalambre
* Bajo Cinca * Campo de Belchite *Matarrafa

El nimero de comarcas de la ley de Delimitacion, asi como su denominacién y delimi-
tacion coincide bastante en la provincia de Huesca con la deducidas de las BER y de las
Bases y propuesta para la comarcalizacion de Aragon. En la provincia de Zaragoza la principal
diferencia con las comarcas de esta ultima obra radica en que la gran comarca de
Zaragoza se recorta en sus extremos: nordoccidental, para configurar Ribera Alta del
Ebro, desapareciendo la comarca de Tauste, y suroriental, en que se conforma la Ribera
Baja del Ebro. También se acepta como comarca la subcomarca del Aranda propuesta
como equilibradora en las Bases... y segregada de la de Calatayud. En la provincia de
Teruel, que como vimos es la mas necesitada de propuestas equilibradoras del territo-
rio, pasan mas subcomarcas a comarcas, sobre todo en el caso de la montafa turolense:
Maestrazgo, Albarracin, Gudar-Javalambre, desagregadas de la comarca funcional de
Teruel

Mapa 3:

Delimitacidn comarcal de Aragan,
Ley 8/1996 de 2 e diciembre
(B.0.A.n" 145 e 11 de diciembre)
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LLas comarcas resultantes varfan mucho en extension, nimero de municipios y pobla-
cion:
* Ll territorio de las mas extensas septuplica con creces el de las més pequefias (Cinco

Villas 2901 km2, Ribera Alta del Ebro 416)

* La Comunidad de Calatayud cuenta con 67 munipios o la de Teruel con 48 mientras
que la de Andorra sélo tiene seis en la ley del 96

* La poblacion de las comatcas en torno a las capitales de provincia estd engrosada por
estas, hasta los 630.161 habitantes en la de Zaragoza, mientras hay once que no lle-
gan a los 10.000 habitantes ( Maestrazgo y Albarracin menos de 5000)

* Hay cuatro comarcas supraprovinciales: Jacetania, Hoya de Huesca, Monegros y Bajo
Cinca

Calaceite y Valdetormo pertenecientes al Bajo Aragdn aparecfan enclavados segin la ley
de Delimitacién en el territorio del Matarrafia. Implicitamente quedé modificada por
el articulo 75 de la ley 7/1999 de Administracion Local , que dispone en su punto 2:’en
todo caso, la comarca debera tener continuidad territorial”. Explicitamente, al crearse
por ley ambas comarcas. .

Las leyes de comarcalizacion y delimitacion comarcal de 1993 y 1996, respectivamente
constituyen un ambicioso proyecto de reorganizaciéon administrativo-territorial. En
esos mismos aflos, se aprueban distintas leyes que establecen formulas de cooperacion
financiera con las entidades locales. Constituyen todas ellas, no obstante, regulaciones
parciales de la Administracién local de Aragdn, explicables por la oportunidad de su re-
gulacién coyuntural, pero condicionadas por la falta de un titulo competencial sufi-
ciente en materia de régimen local.

La reforma del Estatuto de Autonomia, aprobada por la ley organica 5/1996, de 30 de
diciembre, ha otorgado a Aragdn competencias exclusivas en materia de régimen local.
Las Cortes de Aragdn, conscientes de la importancia politica que tienen las entidades
locales como piczas basicas de la organizacion territorial aragonesa, aprueban el marco
juridico general adecuado a las necesidades de la administracién local mediante la ley de
Administracién local de Aragon del 9 de Abril de 1999. El articulo 2 reconoce como
entidades locales ademas de los municipios, a) las provincias, b)las comarcas. ..

9.3. La Ley de Medidas de Comarcalizacidn, del 26 de diciemire de 2001

La ley de Medidas de Comarcalizacién, promulgada después de haberse aprobado di-
versas leyes creadoras de las comarcas, pretende ajustar el proceso y definir mejor va-
rios aspectos vy fijar el contenido competencial que tendran las comarcas. Se desarro-
llan pues en dicho documento los titulos competenciales presentes en la legislacion
general y en la de creacién de cada una de ellas, proporcionando ademas, elementos su-
ficientes para la atribucién de medios financieros y personales con los cuales poder
atender las nuevas responsabilidades.

LLas medidas adoptadas en esta ley tienen el cardcter de regularizacion complemen-
taria de la vigente legislaciéon de comarcalizacién y , al mismo tiempo, cumplen la
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finalidad de constituirse en marco de referencia para las posteriores Leyes de crea-
cién de comarcas.

En el articulo 4 se recogen las competencias aumentando las especificadas hasta 18 y
agrupandolas de forma mas racional que en el capitulo 111 de la ley de Comarcalizacién.
Se les transfieren a las comarcas competencias dentro de su territorio en las siguientes
materias: Ordenacién del territorio y urbanismo, transportes, proteccion del medio am-
biente, servicios de recogida y tratamiento de residuos urbanos, sanidad y salubridad pu-
blica, accién social, agricultura, ganaderfa y montes, cultura, patrimonio cultural y tradi-
ciones populares, deporte, juventud, promocién del turismo, artesanfa, proteccion de los
consumidores y usuarios, ferias y mercados comarcales, proteccion civil y prevencion y
extincién de incendios, y ensefianza.

Igualmente, la comarca podra ejercer la iniciativa publica para la realizacion de activi-
dades econémicas de interés comarcal y participard, en su caso, en la elaboracién de los
programas de ordenacién y promocion de recursos agrarios de montafia y en la gestion
de obras de infraestructura y de servicios publicos basicos que en ellos se incluyan.

En lo que respecta a la delimitacién comarcal el articulo 3 dice que “serd aquella que
se contenga en su Ley de creacién, entendiéndose, en su caso, modificada la denomi-
nacién y descripcion territorial que se contenga en la Ley 8/1996, de 2 de diciembre,
de Delimitacion Comarcal

Limite vigente de la delimitacion comarcal
Limite de la delimitacion comarcal segin la

Ley 8/1996 de Delimitacién Comarcal de Aragén

Mapa 4:

Cambios de Delimitacion Comarcal.

Maodificaciones de [a Ley 8/1996

e Delimitacidn Comarcal de Aragdn.

Municipios que han cambiado
de delimitacion comarcal
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10. LA DELIMITACIGN FINAL DE LAS COMARCAS TRAS LAS LEYES CREADORAS Y SUS CONSECUENCIAS

Las leyes creadoras de las comarcas han variado poco las delimitaciones definidas en la
ley del 96. Ha sido en la provincia de Teruel, la de menor tradicién comarcal y manco-
munada, donde ha habido mayores trasvases, como los habidos entre Bajo Aragon,
Matarrafia y Maestrazgo o los llevados a cabo entre Cuencas Mineras y Andorra-Sierra
de Arcos. También se han producido cambios notables a favor de Monegros, en aras de
acercarse la nueva entidad local a la comarca natural mas que a la funcional, trasvasan-
dose Monegrillo desde la Ribera Baja del Ebro, y Farlete, Lecifiena y Perdiguera en de-
trimento de la comarca zaragozana. En la banda de indiferencia del Gallego medio, que

}

aparecia en la cartografia resultante del trabajo citado “Bases y propuesta...” entre la
Hoya de Huesca y Cinco Villas, ha habido un baile a lo largo del proceso de los tres
municipios de Santa Bulalia, Ardisa y Puendeluna: en la ley del 96 figuraban en la Hoya,
en los proyectos de ley de aquellas dos comarcas enviados por el Gobierno apatrecian
en Cinco Villas, tras el tramite parlamentario han quedado aprobadas en el mismo pleno
del 21 de noviembre del 2002 ambas leyes comarcales con Santa Eulalia en la Hoya y

Ardisa y Puendeluna en las Cinco Villas.

LOCALIDADES QUE HAN CAMBIADO DE COMARCA (Diciembre 2002)

Localidad Ley de Delimitacion Comarcal Ley de creacion de la comarca
Calaceite Bajo Aragén Matarrafia

Valdeltormo Bajo Aragén Matarrana

Monrroyo Bajo Aragén Matarrafa

Torre de Arcas Bajo Aragén Matarrafia

Monegtilio Ribera Baja de Ebro Monegros

Escatron Caspe Ribera Baja de Ebro
Fatlete Zaragoza Monegros

Lecifiena Zaragoza Monegros

Perdiguera Zaragoza Monegtos

Ejuive Cuencas Mineras Andorra-Sierra de Arcos
Hstercuel Cuencas Mineras Andorra-Sierra de Arcos
Gargallo Cuencas Mineras Andorra-Sierra de Arcos
Bordon Bajo Aragén Maestrazgo

Castellote Bajo Aragén Maestrazgo

Molinos Bajo Aragén Maestrazgo

Ardisa Hoya de Huesca Cinco Villas

Puendeluna Hoya de Huesca Cinco Villas

Gea de Albarracin -~ Comarca de Teruel Sierra de Albarracin
Rubiales Comarca de Teruel Sierra de Albarracin

Como consecuencia de todo el largo proceso de delimitaciéon han quedado unas co-
marcas en las que se apuntan una serie de problemas:

134 | Las Comarcas e Aragdn: Territorio y futuro



Wapa 5:
Gomarcas de Aragdn y Capitales.
Roril 2003

Las desiguales magnitudes en poblacién, territorio, nimero de municipios, desarrollo
econémico... genera dificultades a la hora de organizar y ordenar el territorio, empe-
zando por las cantidades estipuladas para evaluar el coste de las transferencias de cada

comarca.

Las comarcas pequefias, comenzando por las de menos de cinco mil habitantes tie-
nen serias dificultades para encarar las competencias transferibles. Algunos consejos
comarcales ya estan devolviendo competencias

La falta de tamafio de muchas de las 33 comarcas para gestionar podtia solucionarse
agrupando muchas competencias enlas cabeceras de las supracomarcas, tal y como
se desprende de la jerarquia del sistema urbano del libro “Bases y propuesta...” del
92.

La todavia falta de coordinacién, a pesar de los esfuerzos del Departamento de
Presidencia y de las repetidas llamadas de la legislacion y del Legislativo, de los dife-
rentes Departamentos de la Administracion Autonémica que a veces proyectan la lo-
calizacién de equipamientos y definen ambitos (o zonas de actuacion) sin una pers-

pectiva comarcal.

LLa ausencia en amplios territorios del centro y del sur, hasta épocas recientes, de for-
mulas asociativas entre los municipios (Mancomunidades y proyectos Leader) que ha
influido en una falta de cultura asociativa municipal. Ello ha provocado que haya ha-
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bido serias disonancias entre los antiguos territorios Leader y los nuevos comartcales.
Asi por ejemplo entre el CEDEMATE y la comarca del Maestrazgo.

* La falta de participaciéon ciudadana, a la hora de elaborar los planes estratégicos co-
marcales. De hecho parte de la iniciativa privada que exigen para los Leader en la
Unién Europea se esta cubriendo con asociaciones creadas desde los ayuntamientos.
A esta escala, numerosas son las asociaciones de diversa indole que podrian aportar
propuestas de actuacion. Esto reforzarfa sin duda alguna el sentimiento comarcal de
la poblacién

* La excesiva potenciacion que estan realizando las comarcas recientemente  consti-
tuidas del turismo, dejando de lado otras actuaciones mas urgentes que podtian tener
las comarcas.

A pesar de estos problemas la delimitacién comarcal alumbrada desde un gran con-
senso partidista en Aragén —aunque no hayan faltado algunos intentos de retocar el
mapa por intereses electoralistas- es un primer paso de tipo organizativo-administrativo
para alcanzar un mejor desarrollo equilibrado y sostenible del territorio aragonés, en la
linea predicada en la Estrategia Territorial Enropea. Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible
de la Union Enrgpea , aprobada en Postdam, el afio 1999. Pero falta todavia integrar me-
jor el nuevo modelo politico territorial en la normativa de ordenacion del territorio, que,
como vimos, necesita reformas, e impulsar el desarrollo rural integrado desde las nue-
vas unidades territoriales, apoyandose en las cabeceras comarcales, escala en la que si-
gue siendo valida la teorfa de polos de Francois Perroux.
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Taragoza contra Aragan, 25 anog despues

MARIO GAVIRIA

Socislogo

Vengo directamente del aeropuerto de Barajas, recién lle-
gado de una cura de salud de tres meses en La Habana.
Quicro dedicar esta conferencia a mi intimo amigo
Enrique Grillé coautor del libro Zaragoza contra Aragin.
Doy las gracias al Doctor Jorge Infante por acordarse de
nuestro libro e invitarme a actualizarlo aqui en Jaca.

Como la mayorfa de los libros fue poco leido pero el ti-
tulo ha servido durante tres décadas de advertencia, de
alarma, sobre los peligros de desertizacién de Aragdn.
Para preparar la conferencia he tenido que releerme el li-

bro y debo reconocer que los temores de entonces, afor-
tunadamente no se han confirmado. No sélo Aragén ha
supervivido boyante con una identidad autonémica e, incluso para algunos, nacio-
nal consolidada, precisamente gracias a Zaragoza, convertida en una capital regio-
nal europea de unos 650.000 habitantes a los que hay que afiadir unos 150.000 mas
en un radio de 40 km alrededor.

Afortunadamente el pesimismo critico que entonces tenfamos se equivoco.
Acabamos de terminar un nuevo libro redactado en conjunto con el joven socio-
logo David Baringo que se va a titular Aragdn es Zaragoza que esperamos publicar
en el afio 2003 si encontramos editor, en el que hemos abandonado y enterrado
definitivamente el victimismo.

De todas las amenazas de hace 25 afios, s6lo han perdurado y se ha convertido en algo concreto,
la amenaza del trasvase del Ebro y la realidad del envejecimiento de la poblacién aragonesa. La
despoblacion ha sido mas lenta de lo esperado. Por el contrario, Aragdn es hoy un tertitorio de
superficie mayor que Suiza u Holanda con 1.200.000 habitantes aproximadamente.

Ni Aragén ni Zaragoza estuvieron nunca tan poblados, ni fueron anteriormente en su historia,
ni mas libres, ni mas cultos, ni mas ricos, ni mas igualitarios que en este comienzo del siglo XXI
aunque quede mucho por hacer.

Aragén se sitda en todos los indicadores de renta per cépita por encima de la me-
dia espafiola, en mi libro Espasna en el mundo, la séptima potencia Ediciones B 1996,
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demostré que Espafia junto con Grecia, Portugal, Irlanda, Japon y Corea, son los
pafses mds exitosos no solo en crecimiento econémico sino en avance del estado del
bienestar en los ultimos 50 afios. Y Aragdén estd por encima de la media de Espana.
Quiere esto decir que nos encontramos en un territorio de la Europa rica con catrac-
teristicas privilegiadas y que el victimismo esta fuera de lugar. Cantinflas dirfa que nos
quejamos de puro vicio como ricos y satisfechos. Este éxito de los dltimos 50 afios ha
sido consecuencia del esfuerzo de todos los ciudadanos, que creo que nos debemos ma-
yor autoestima, dejar de quejarnos y sobre todo, disfrutar del goce merecido.

A Unamuno le dolfa Espafia y ser ciudadano espafiol de pleno derecho, a mi me en-
canta. En Aragdn se vive bien y ser espafiol, tal vez por primera vez en la historia, ha
llegado a casi todos los vecinos y merece la pena. Aragén es una maravilla y ser aragonés
una suerte. Evidentemente exceptuando los Pirineos, el territorio y la sociedad arago-
nesa son mestizos, restos de iberos, celtas, hispanorromanos, godos, moros, mudéjares,
moriscos, judios y gitanos. El conjunto es buena gente, algo envejecida, que sufrié mu-
cho pero que pone una alta capacidad de goce a pesar de que se quejen mucho.

A pesar de que las mujeres decidieron con todo el derecho y toda inteligencia, retrasar
su nupcialidad y reducir su natalidad, Aragén esta mas poblado que nunca en su histo-
ria anterior. Un gran nimero de jévenes han optado por quedarse a vivir en Zaragoza,
el resto de Aragdn tiene vitalidad segura para los préoximos 50 aflos reforzada por la in-
migracién afortunada.

En nuestro libro hace 25 afios, no tocamos en ningin momento el tema de la comat-
calizacion, sin embargo hoy comienza a ser una acertada realidad. Es una respuesta in-
teligente y funcionalmente correcta a la ordenacién del territorio y de la sociedad ara-
gonesa para los proximos 50 aflos. Las Cabeceras de Comarca van a permitir el
incremento de los contactos personales y concentrar los esfuerzos en facilitar servicios
a los casi siete centenares de municipios del archipiélago aragonés.

No sélo los Servicios Sociales, los Servicios Agronémicos, los Escolares y los Sanitarios
organizados por la D.G.A. funcionan a nivel comarcal y local, sino que desde hace anos,
los sabados la red de discotecas de Cabeceras comarcales organizadas por el mercado
joven, demuestran la funcién de la Cabecera de Comarca como espacio de encuentro,
de exogamia, de bafio en la cultura urbana.

Aragén tiene ya un automovil cada dos habitantes. Nunca los aragoneses tuvieron una
movilidad fisica tan alta en el territorio ni estuvieron tan bien comunicados por telé-
fono, casi el 70% de los aragoneses tiene teléfono movil. Por tanto se debe afirmar, que
aunque hay menos poblacién sobre el territorio y estd mas envejecida, los que quedan
estan mas y mejor comunicados que nunca en su historia anterior.

La funcién de la Cabecera de Comarca sera entre otras, la de proporcionar un entorno
de servicios urbanos que hagan la vida agradable no solo en la Cabecera sino atractiva
al resto de la Comarca, por eso es un acierto.

Las Comarcas tendran un futuro desigual y estoy seguro de que tendran un futuro muy
positivo las que retnan el maximo de los siguientes requisitos:
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1. Aquellas que tengan un alto capital social y cultural (tejido asociativo y participacion
ciudadana) que haga mas grata la vida en la zona y que hagan que la gente joven no
solo este orgullosa de su Comarca y de su Cabecera sino que se quieran quedar.

2. Aquellas que tengan un capital humano rejuvenecido y mestizo es decir, aquellas que
mejor acogida, integraciéon primero y asimilaciéon después, den a los inmigrantes
(apoyando a una sociedad intercultural interétnica frente al desarrollo de una socie-
dad multicultural en comunidades separadas).

3. Tendran tanto mas futuro cuanto mas igualitaria sea la relacioén de género. Dicho de
manera més clara, tendran mas futuro aquellas Comarcas en que las mujeres se en-
cuentren bien y no sean expulsadas, a diferencia de lo que ha sucedido y histérica-
mente y todavia sucede en distintos valles del Pirineo.

4. Tendran mas futuro aquellas Comarcas que traten bien, atraigan y retengan inmi-
grantes.

5. Tendran mas futuro aquellas Comarcas que mejor se encuentren y mejor sean trata-
dos los ancianos y ancianas con un estado del bienestar sélido y bien desarrollado.

6. Tendran futuro aquellas Comarcas en las que haya emprendedores, empresarios,
gente capaz de invertir porque tienen fe en su futuro y se encuentran bien en su tie-
rra. La disponibilidad de capital financiero es secundaria con respecto a la existencia
de capital social y de emprendedores. El capital siempre acude a financiar alli donde
hay inversores dispuestos a hacerlo.

7. Tendran futuro aquellas Comarcas que se estructuren a nivel aragonés en un modelo
de triple residencia. Casa en el pueblo, casa en la Cabecera de Comarca y casa en
Zaragoza.

8. Tendran futuro aquellas Comarcas que consigan crear, al menos en la Cabecera, una
atmosfera microurbana de servicios, comercio, ocio y diversiones que se pase bien,
que haya calidad de vida y orgullo de vivir alli.

Algunas amenazas
1. EI trasvase del Ebro.

2. La porcinizacion de Aragon. Hay en Aragdn casi cinco cerdos por habitante y no se
puede simultaneizar los olores y la relacion del paisaje con una calidad residencial y
turistica alta.

Mlgunos grandes futuribles

1. Las energias renovables, especialmente la energia edlica. Es dispersa, difusa e inago-
table y tiene carta de naturaleza en Aragdn. La energia edlica aragonesa es la tercera
en Espafia por comunidades autébnomas y va a crecer rapidisimamente. Espafia en
produccién de energia edlico-eléctrica por habitante es el segundo pais del mundo,
detrds de Dinamarca y por delante de Alemania.
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2. BarnaZaraMadrid, con el AVE. Los diez afios posteriores a la inauguracion del
AVE van a ser decisorios en la estructura espacial de Aragén. Calatayud se va a
convertir en una ciudad equivalente a Teruel y Huesca y podra polarizar todo el
sur de la provincia de Zaragoza.

La media docena de Comarcas del corredor del Ebro se encontraran situadas en
uno de los espacios mas modernos y mejor equipados de Europa, es decir del
mundo. El ¢je norte-sur del AVE, Malaga, Sevilla, C6rdoba, Madrid, Calatayud,
Zaragoza, Lérida, Tarragona, Barcelona, Gerona, Francia va a ser el eje norte
sur de futuro y las Comarcas situadas a menos de una hora de la estacion del
AVE, tendran garantizadas su insercién en el eje norte-sur de Espafia con que
se desdobla en arco mediterraneo.

Hspecial viabilidad futura tienen las Comarcas de Ribera Alta y Baja del Ebro,
Las Cinco Villas, Tarazona, Borja, La Almunia, Carifiena, Belchite, en lo que he-
mos denominado Zarasurca (Zaragoza al sur del canal imperial). Si sumamos el
potencial de tres provincias Madrid, Barcelona y Zaragoza, lo que hemos de-
nominado BarnaZaraMadrid, observamos que reunen 12 millones de habitantes.
Si sumamos los pasajeros de los aeropuertos de Madrid y Barcelona conectados
por el AVE, suponen el noveno acropuerto del mundo y el quinto de Europa.

HEso quiere decir que Zaragoza se va a convertir ademas de en una capital europea
en un trozo de Barcelona y en un trozo de Madrid, la quinta ciudad europea en im-
portancia y una de las mas dindmicas en los dltimos 10 afos.

EI Gomercio, los Servicios y el Ocio urbano serdn proporcionados por las Caieceras de Comarca

La visiéon de Aragén con la poblacién dispersa en 700 municipios, muchisimos de
ellos existentes desde el Neolitico, es evidentemente inviable. Debo hacer la au-
tocritica en lo relacionado con mi creencia firme en la planificacién territorial de
hace 25 afios. Crefamos que le tenfamos que decir a la gente donde deberia vivir.
Hay que pedir perdén y muchas excusas, y reconocer que la gente es y sera cada
vez mas libre de localizar su residencia o su triple residencia, segun las épocas del
aflo y de la vida donde mas le convenga.

Lo mas que se puede hacer es que los pueblos estén basicamente equipados de infraes-
tructuras, cosa ya lograda en Aragén excepto en acceso rapido a Internet. Y el resto,
habra que concentrar el esfuerzo en aquellos municipios que lo demanden y sobre todo
en las Cabeceras de Comarca. La idea de que lo rural es agricola, ganadero y forestal no
corresponde con la realidad. Con el estado del bienestar y las pensiones, el primer in-
greso de los municipios del Aragdn rural, son las pagas a los jubilados. Tampoco la in-
dustria basta para definir y retener la poblacién rural. En una sociedad urbana la gente
busca el enriquecimiento derivado del contacto mutuo persona a persona (no bastan las
tecnologfas virtuales sino que hacen falta las epidérmicas, la sonrisa, la voz, la comen-
salidad). Ello nos lleva a pensar que para que las Cabeceras de Comarca tengan atrac-
tivo hay que desarrollar el pequefio y mediano comercio local, la hosteleria y el ocio. El
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apoyo a los comerciantes para crear Centros Comerciales Comarcales que ofrezcan
a todas las Comarcas posibilidades del ocio y recreo infantil, atractivo para los jo-
venes y adolescentes y, por qué no, unos multicines en cada Cabecera. Sera un es-
pacio rural poblado por gente que demanda servicios urbanos y un minimo de
complejidad y encuentros personales.

Finalmente, yo rogaria a la poblacién que dejen de quejatse, que abandonen el vic-
timismo y acepten que si la poblacién no crece o las mujeres y los jovenes se van
de ciertas zonas, es porque en otras se encuentran mejor, con mas posibilidades de
encuentros asi como de libertad e igualdad.

Taragoza contra Aragon, 25 afios después | 141






Territorio y Organizacion Politica

MIGUEL A. APARICIO PEREZ
Catedritico de Derecho constitucional
Universidad de Barcelona

1. INTRODUCCIGN

Sin duda, el tema escogido para esta intervencién —debo
advertirlo de antemano- sobrepasa las capacidades de
quien ahora lo intenta abordar. Por lo tanto, mas que pro-
curar estar a la altura del objeto lo que voy a procurar, re-
duciéndolo, es que ese objeto se adectie a mis posibilida-

des.

Ia excesiva dimension intelectiva del tertitorio en el ambito de la or-
ganizacion politica y viceversa se puede apreciar de inmediato con

solo pensar en que el propio lenguaje con el que nos comunicamos
y sentimos es tertitorial. Se hace imposible expresar una idea que no
esté cargada de referencias espacial-territoriales: incluso para desterritorializar ese
mismo lenguaje el nuevo pensamiento unico, el pensamiento globalizador, ha tenido
que echar mano de la palabra mundo (mundializacion) que no es sino una de las formas
de identificar al planeta tierra.

Pero al margen de connotaciones lingtisticas, lo cierto es que, a nuestros efectos, terti-
torio y sociedad, territorio y comunidad, territorio y organizacién se han venido
uniendo secularmente, el primero como soporte o anclaje fisico y existencial de la acti-
vidad humana y los segundos como referentes ideales a algun tipo de esa misma activi-
dad. Pero, si ésto ha sucedido en el plano de las representaciones conceptuales, en el
plano de los hechos nos encontramos con que la parte més cruenta de la historia de la
humanidad se ha generado siempre en los enfrentamientos por la ocupacion del terri-
torio del “otro”. El inconsciente colectivo asi lo sigue utilizando y todavia los grandes
planes de dominacién de ese mundo (valga la redundancia) mundializado se planean en
términos territoriales de ocupacion.

Y es que somos herederos de unas formas de apropiacion del espacio fisico que se han
movido desde la antigiedad en la delimitaciéon de fronteras, en la sefializacién de ambi-
tos materiales y en la apropiacion individual o colectiva del territorio como forma de
auto-identificacién, como forma de organizacién y como forma de poder. No es ex-
trafio, asi, que todavia en los manuales clasicos de Derecho Constitucional se siga ha-
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blando de los tres grandes elementos que configuran el Estado: poblacién, territotio y
organizaciéon del poder politico. Territorio que, de esta forma, se sigue consagrando
como base esencial de nuestras formas de organizacién politica contemporaneas (al
margen de la crisis en que se encuentren) al igual que lo era en las de nuestros mas an-
tiguos predecesores.

No dejan de llamar la atencion, en este sentido, las diversas teotias que se han ido com-
poniendo sobre el significado politico del territorio porque constituyen la sintesis con-
ceptual mas clara de lo que ha venido a significar la estructura del propio poder poli-
tico: si en la Edad Media el territorio resumia la concepcion estamental y en cascada de
la organizacién politica y social (el territorio era objeto de una multiplicidad de dere-
chos posesorios y de dominio que pertenecian a diversos sujetos y que recorrian toda
la estructura social hasta llegar a la potestad eminente del monarca), lo mismo sucedia
en el Estado absoluto donde la unificacién territorial y el poder politico tnico del rey
pudo alumbrar el concepto mismo de soberania; y si en el Estado liberal la propiedad
individual se entroniza como uno de los frontales de todo el sistema lo es a cambio de
que se entronice una especial propiedad publica (soberania nacional) sobre la totalidad
del territorio del Estado.

En este dltimo punto es ilustrativo mencionar algunos conceptos juridico-publicos del
territorio del Estado (o, mejor dicho, del territorio en que se asienta la organizacion
politica estatal) porque, a estas alturas nos pueden sonar como viejos. Y, sin embargo,
han estado y, de alguna forma siguen estando, vigentes hasta nuestros dias (y si no que
se lo pregunten a la Ministra Palacios con el incidente de Perejil). De hecho, al margen
de su escasa presencia entre nosotros, todavia siguen siendo de tres tipos las teorfas juri-
dicas y politicas sobre el territorio: su consideraciéon como objeto (derecho real de
cardcter publico), como espacio de la soberanfa (parte de la personalidad juridica del
Hstado) o como ambito de competencia para la validez de las normas (elemento para
la determinacién del orden juridico del Estado).

Como es evidente, ninguna de estas Opticas es de la menor utilidad para lo que aqui se
pretende siquiera sea porque las tres se desembarazan de la base actual de la legitimidad
para el ejercicio de cualquier tipo de poder publico sobre cualquier tipo de esfera: se ig-
nora a la soberanfa popular como fundamento mismo del sistema estatal que la
Constitucién juridifica y, de paso, se ignoran las necesidades sociales de la poblacién
asentada sobre ese mismo territorio que, en nuestro caso, forman parte del propio en-
tramado constitucional segiin tendremos ocasion de ver. Son, en tal sentido, plantea-
mientos anacroénicos pero que, como decimos, tienen una cierta vigencia intermitente
en cuanto vuelven a salir a la palestra segin el vaivén de las politicas concretas. Cuando
en estos momentos se vuelve a hablar con insistencia del “giro soberanista” de deter-
minados partidos politicos o de los gobiernos autondémicos vasco y, en menor medida,
catalan, se hace especialmente claro que el territorio es el elemento central de ese nuevo
poder que se pretende y que su apropiacion politica es la condicion vy, a la vez, el fun-
damento de la aspiraciéon de independencia, de co-soberania o de cualquier otra pre-
tensién semejante. La conclusion, por tanto, es que se reviven viejos sentimientos y se
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opera con férmulas igualmente envejecidas pero a las que se dota de significados con
pretensiones de actualidad.

Sobre tal aspecto ni entramos ni salimos. Nos sirve, pese a todo, para expresar, al modo
hegeliano, lo que no es nuestro propésito. Porque, cuando abordamos nuestro objetivo
(territorio y organizacion politica) se pretende algo mds comprensible: el analizar, desde la
optica constitucional y normativa, la interaccion entre las formas de organizacion del
territorio y el contenido politico de esas posibles formas. O, si se quiere, el averiguar la
ausencia de propuestas “inocentes” cuando se organiza un territorio en funcién de los
intereses que se pretenden como socialmente adecuados.

2. LA ORGANIZACIGN TERRITORIAL DEL ESTADD EN ESPAIA (UN APUNTE HISTORICO GENERAL)

Como es sabido, una de las cuestiones de mayor calado que pretendié solucionar nues-
tra actual Constitucién de 1978 fue la del reparto territorial del poder politico o, si se
quiere, la forma territorial del Estado. Y, yendo al final, después de mas de veinte aflos
de vigencia, muchas cosas se han solucionado pero otras muchas se mueven en el te-
rreno de lo impredecible.

En esa tesitura, la Constitucién asumié un pasado, formuld un proyecto de organiza-
cion tertitorial y ha tenido un determinado desarrollo.

El pasado es suficientemente conocido. Tras haberse instaurado el Estado absolutista
moderno en Hspafia, su organizacién con la dinastia de los Austrias se asentd, de alguna
manera, en bases confederales por la unién de los antiguos reinos que habian partici-
pado en la reconquista. Este mantenimiento de las estructuras de origen feudal durd,
como es sabido, hasta la guerra de secesion tras la que se impuso un modelo centralista
de Estado, extendiendo el esquema organizativo castellano al resto de los territorios e
imponiendo una homogeneidad juridica y de forma de ejercicio del poder politico no
so6lo al margen de las tradiciones y derechos histéricos propios sino, incluso, en contra
de ellos mismos. La importacion del centralismo francés originario de la nueva dinastfa
borbénica se proyectd no solo al territorio peninsular sino también a todos los territo-
rios coloniales impidiendo cualquier margen de maniobra para la realizacion de politi-
cas propias (“auténomas”, dirfamos hoy) y eliminando cualquier asomo de poder local
institucionalizado. Como no podia ser menos, frente a la rigidez del modelo prolifera-
ron los poderes familiares, sociales y econdémicos: la pervivencia de la antigua nobleza,
los privilegios de la Iglesia y del clero, la imposibilidad emergente de una burguesia
fuerte tuvieron mucho que ver con esa estructuracion territorial del poder. Lo publico
sigui6 siendo apropiado por las clases mas tradicionales y mas retardatarias.

Desde la perspectiva que estamos siguiendo, el panorama sufre una perturbadora con-
firmacién con la entrada en escena de nuestro peculiar liberalismo. Al margen de las res-
tauraciones absolutistas de Fernando VII y con el breve interregno del periodo de la re-
voluciéon septembrina y la I Republica, la historia del siglo XIX fue la historia de un
Estado débil y de un centralismo fuerte: la peor de las combinaciones posibles. Y, en
ese mismo siglo, se viven dos contestaciones al sistema de indudable trascendencia: las
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guerras catlistas por un lado y los intentos federalistas y cantonalistas por otro. De he-
cho, las medidas uniformadoras y centralizadoras de los Decretos de Javier de Burgos
(durante 1837 y 1838) mis las sucesivas desamortizaciones supusieron el definitivo for-
talecimiento de la nobleza y de la gran propiedad agraria y la pérdida definitiva del po-
der local.

Lo que se pretende decir con ello es que el modelo territorial de Estado y el modelo te-
rritorial del poder local ya constituyeron muy tempranamente un importante campo de
batalla (en el sentido mas literal del término) en la vida politica espafiola y que, incluso
por encima de las diversas fracturaciones sociales, la concreta articulacién, en ese am-
bito, del poder politico siempre constituyd una fuente de enfrentamientos.

Sin duda, en esta combinatoria se ighoran otros elementos de igual o mayor importan-
cia, como podtia ser, ademas del tortuoso y dificil caminar del modo de produccién ca-
pitalista, el que hace referencia a los sucesivos conflictos sociales que fueron enmar-
cando ese mismo siglo y que empezaron bien temprano. Las que algin autor historid
como revoluciones campesinas andaluzas (Diaz del Moral, notario de Cérdoba, y autor re-
publicano) y las que después supusieron los primeros intentos de revueltas urbanas po-
pulares que fueron grabando el conflicto obrero y el conflicto interclasista desde el si-
glo XIX hasta el inmediatamente pasado XX y que han sido profusamente comentadas
por los més diversos autores. Pero, lo que aqui se quiere poner de relieve es que el te-
rritorio y la organizacién del poder en ese territorio ha sido (y adn es) un gran problema
sin solucién en nuestro pasado mediato e inmediato.

Por seguir recordando alguno de los trazos de ese contencioso, el asunto, como
sobradamente se conoce, siguié complicindose con la aparicién de los llamados
nacionalismos periféricos. De hecho, la I Republica y el inmediato movimiento
cantonalista, cada uno por su lado, fueron una réplica improvisada a muchos afios
de desasosiego colectivo: el federalismo pimargalliano como idea sin armas y el
cantonalismo como armas sin ideas, por remedar una de las calificaciones marxia-
nas clasicas, fueron una respuesta tedrica, la primera, y popular, la segunda, sin que
ninguna de ellas pudiera encarnarse en la realidad politica organizativa. Por su lado,
cuando los movimientos nacionalistas maduran ideas y fuerza (relativa) tornan a
plantear no sélo la remodelacién del Estado en su representatividad social (volun-
tad de determinadas burguesias de reformar el Estado de la Restauracion in-
tegrandose en él y simultineo rechazo central a esa pretendida integracién y re-
forma) sino también su misma reorganizaciéon territorial. Lo que fue el
“regeracionismo’ de finales del XIX (donde Joaquin Costa, pero no sélo él, gritd
hasta lo indecible) y el colectivo sentimiento de fracaso en el XX, por muchas ra-
zones, desaguan en el mismo cauce. Luego, tras la dictadura de Primo de Rivera y
el nuevo fracaso por consuncién de la monarquia tradicional, vendria aquéllo de
Ortega y Gasset sobre la Espafia invertebrada y su extrafio recetario de no solu-
cionar el problema sino convivir con él. Dicho sea de paso, cuando Calvo Sotelo
presenta y aprueba los Estatutos municipal y provincial en 1924 y 25 no tendra el
menor obstaculo en proclamar el caracter “natural” de los entes locales frente a la
artificialidad del ente estatal: era una muestra del corporativismo autoritario y del
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simulo continuo con que entre nosotros se ha abordado la regulacion de temas tan
delicados. Es obvio que, naturales o no, los municipios han sido privados insisten-
temente de cualquier poder propio y han sido limitados a constituir el escenario de
la representacion teatral de los intereses dominantes (llimense caciques o cualquier
otra denominacién mds actualizada); como es obvio también que las provincias
fueron una creacién bien artificial de los reformadores gaditanos primero y, des-
pués, de los racionalizadores mas o menos liberales posteriores a Fernando VII
(otra vez Javier de Burgos) como mecanismos de ejercicio de la desconcentraciéon
politica estatal.

Cuando le preguntaron a Alcald Zamora por qué la Constitucion de la II Republica
habia definido al Estado como “integral”, contest6 que la razén se hallaba en que
tal adjetivo no querfa decir nada o que podia ser entendido de acuerdo con los gus-
tos del intérprete de turno. Pero lo cierto es que, con todas las contradicciones del
momento, la Constituciéon republicana del 1931 abordé e intentd dar salida a ese
problema histérico y que, probablemente, en aquellos momentos, era el unico ca-
mino que podia seguirse. Obsérvese, que en la salida del autogobierno regional que
dicha Constitucién pretendia, ya estaba presente la necesidad de proceder a una or-
ganizacion propia de los distintos territorios. Y, junto con ello, de manera inme-
diata salté a la palestra el inacabable problema del poder local y de la organizacién
comarcal.

Seria interesante hacer siquiera un pequefio apunte sobre el largo periodo fran-
quista. Pero este es un tema que o se trata con la imprescindible seriedad que me-
rece (no debe olvidarse que, entre otras pequefias cuestiones, buena parte del pen-
samiento administrativista nacié y se fortalecié al amparo del propio sistema) o tal
vez proceda mejor darle por no puesto.

3. LA ORGANIZACIGN TERRITORIAL EN LA CONSTITUCIGN ESPARIOLA DE 1978

Como se indicaba al comienzo y es bien sabido, la Constitucion del 78, entre otros va-
rios, abordo el reto de la reorganizacion territorial del Estado, sin duda el mds complejo
y dificil de ser respondido de manera adecuada. No es casualidad que fuera el dltimo ti-
tulo en consensuarse ni tampoco lo es que, técnicamente, sea el que adolece de mayo-
res defectos.

A los efectos que aqui se pretenden, se hace preciso destacar una serie de cuestiones
que son de interés. La primera que resulta llamativa es que su Titulo VIII, dedicado
segun se hace constar, a la Organizacion Territorial del Estado introduce en el mismo plano
conceptual tres entidades que responden a realidades bien diversas: los municipios, las
provincias y las Comunidades Auténomas (art. 137 CE), a los que por igual les reco-
noce autonomia para la gestiéon de sus respectivos intereses.

A partir de ahi, sin embargo, comienza un juego de cierta pretendida confusion, a cuyo pe-
sar se pone de relieve que el verdadero objetivo de ese titulo no se dirige a la regulacién de
los municipios y las provincias en ese inicial plano de igualdad respecto de las
Comunidades Auténomas sino casi en exclusiva al tratamiento de estas tltimas. La propia
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extension de los respectivos textos lo pone bien de manifiesto: un solo precepto a los
municipios (art. 140) y un solo precepto a las provincias (art. 141); en cambio, quince
articulos (de ocednica extension) se destinan a las Comunidades Auténomas, més tres
disposiciones adicionales y las cuatro disposiciones transitorias.

El tema de la extension reguladora, sin embargo, podtia constituir inicamente uno de
los muchos defectos técnicos, sin mayor importancia para la efectividad de la materia
regulada. No es asi, sin embargo, por dos razones dignas de relieve: la primera porque
la declaracion de autonomia “para la gestion de los respectivos intereses” no define su conte-
nido y, de hecho, en la jurisprudencia posterior del Tribunal constitucional ha venido a
ser definida como una “garantia institucional”, lo que, dicho en términos llanos, viene
a significar que la autonomia de los municipios y provincias no consiste mas en que si-
gan siendo municipios y provincias (STC 32/1981, de 28 de julio, la primera de ellas);
y la segunda, porque lo obscuro del propio concepto de autonomia local tiende a obs-
curecer la autonomia misma de las Comunidades Auténomas.

Y es que, aunque no podamos extendernos en ello, todo el Titulo VIII posee un com-
plejo artificio que se basa en las indefiniciones y en las remisiones: no se definen con
suficiente claridad los distintos tipos de autonomia, no queda claro si todas las
Comunidades Auténomas han de tener o no autonomia politica y se deja al posterior
desarrollo de los Estatutos la posible configuracién del modelo territorial. Por eso, el
Tribunal constitucional se vera obligado después a elaborar el concepto de “blogue de
constitucionalidad” para integrar en ¢l a las normas (Estatutos y otras muy variadas not-
mas) que lo delimitan.

Como es obvio, esa consciente confusion reguladora se ha extendido también al campo
de la organizacién local, por cuanto, tanto municipios como provincias han quedado en
medio de la tension entre los dos polos de poder politico que, a la postre, el desarrollo
autonémico ha venido delineando: el Estado Central y las Comunidades Auténomas. Y
como los ambitos respectivos de poder no se encuentran delimitados y son objeto de
continuos reacoplamientos, el papel que les toca representar a las entidades locales se
ve ampliamente afectado por estos vaivenes.

Se podria objetar, frente a lo anterior, que el modelo territorial del Estado ya se encuentra de-
limitado en estos momentos tras haberse completado el mapa autonémico, haberse apro-
bado todos los Estatutos y haberse, a través de sus correspondientes reformas, homogenei-
zado los ambitos competencias respectivos. Ello, en parte, es cierto pero, en parte, no lo es.
Y como decia San Agustin, cuando una afirmacién contiene parte de verdad y parte de fal-
sedad, la afirmacion es simplemente falsa. Lo que oculta esa constatacion es que todavia nos
encontramos en un proceso abierto y en el que los pesos de los nacionalismos territoriales
plantean férmulas alternativas, a veces, muy distintas entre si y, siempre, enfrentadas a las que
plantea el Estado central sin que pueda hablarse de un modelo estatal comunmente aceptado
e, incluso, en lo que se acepta, sin que se sepa hasta donde llegan los poderes auténomos so-
bre “sus propios intereses”.

En cualquier caso, esa ausencia de claridad se comprueba especialmente en el caso de
la organizacién territorial local en el que el reparto de competencias sufre, por asi de-
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citlo, un cierto desquiciamiento respecto de otras materias de cardcter compartido. En
efecto, como sabemos, la organizacién de la administracion local es competencia del
Hstado para la regulacion de lo basico (art. 149, 1., 18 CE) mientras que el desarrollo
corresponde a las CCAA. Hasta ahi nada aparentemente distinto a las demds compe-
tencias basicas. Pero, la diferencia comienza por el mismo hecho o materia estructural
cuya regulacion es compartida: las Administraciones Locales que, segun la definicion
constitucional, operan sobre entes dotados de autonomia. La pregunta es ¢a quién co-
rresponde garantizar esa autonomia?. Y la respuesta ofrecida de nuevo por el Tribunal
Constitucional (STC 214/1989, de 21 de diciembre) es que es el propio Estado quien
debe garantizar “Jos mininos de competencias que doten de contenido y efectividad la garantia de la
antonomia local”, y, de ahi deriva, con escasa logica, que el Estado atribuya competencias
a las entidades locales en materias en las que el propio Estado no tiene competencia ex-
clusiva. Con ello, la balanza se desequilibra porque la propia autonomia local sélo puede
conseguirse mediante la tensién entre la fuerza centripeta estatal y la fuerza centrifuga
de las Comunidades Auténomas. Al colocar en la banda estatal la funcién de tutela de
la autonomia local, en realidad se deja inermes a las Comunidades Auténomas para que
puedan actuar en beneficio de la misma y se convierte al Estado en el duefio de la com-
petencia y, de paso, de dicha autonomia. Mds aun: con ese poder, el propio Estado
puede desapoderar a las Comunidades Auténomas de competencias propias y entre-
garlas a las entidades locales sin que éstas tengan oportunidad alguna para pronunciarse
sobte sus posibilidades reales de ejercer las competencias que hipotéticamente se les
conceden; pero, de paso, se ofrece a las Comunidades Auténomas una buena coartada
para ejercer sobre los entes locales una presiéon que, en principio, no debiera corres-
pondetles.

No parece que, en tal tesitura, la Ley Organica 7/1999, de 21 de abril sobre los “con-
flictos en defensa de la autonomia local”, haya venido a paliar estos posibles problemas.
Esta figura procesal, “colgada” en la Ley Organica del Tribunal Constitucional (art. 75
bis en sus diversas y extraflas numeraciones -75 bis, 75 ter, 75 quater y 75 quinque- que,
como técnica legislativa, se inscribe plenamente en la expresion del “imanda huevos!”),
se plantea como una extrafia mezcla de recurso de inconstitucionalidad, porque va diri-
gido contra leyes, y de conflicto de competencias porque obliga al Tribunal
Constitucional a atribuir a alguien la competencia en presunto litigio. Pero, en si misma,
tal figura es un verdadero despropésito porque nadie puede saber, a tenor de la doctrina
jurisprudencial, cual es el contenido minimo o esencial de las competencias locales (salvo
ese concepto tan etéreo y negativo, de que poseeran todas aquéllas que les permitan
mantener su propia identidad institucional en lo que, hasta ahora, ha sido considerado
como elemento basico de su propia configuracién) y, sobre todo, porque el desarrollo
normativo de la Constitucion en este punto (Ley de Bases del régimen Local y leyes au-
tonémicas de desarrollo) no ha otorgado competencia alguna a los entes locales sino que
se les ha exigido la consecucién de fines o prestacion de servicios. No se ve como el
Tribunal Constitucional podra determinar que una ley (sea del Estado o de las
Comunidades Auténomas) atenta contra la autonomia local porque detrae una o varias
competencias a los entes locales, cuando éstos, por definicioén, carecen normativamente
de competencias expresas (es decir de atribucién de poder puiblico de disposicion sobre
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una materia para ejercer sobre ella una determinada funcién). Por otro lado, otorgar le-
gitimacioén a los municipios y a las provincias para impugnar leyes, bajo la forma de un
conflicto de competencias, escapa a cualquier derivacion légica de nuestro sistema de
control constitucional: las competencias locales, de presumirse, son competencias admi-
nistrativas y, aunque garantizadas por la Constitucion bajo el principio de autonomia, a
lo sumo podrian ser protegidas (como sucedié con la autonomia universitaria) por la via
del recurso de amparo pero no por la via de un conflicto de competencias. La estructura
de los conflictos de competencias responde a la consideracién de un conflicto entre 6t-
ganos constitucionales que se encuentran en un plano juridico de igualdad o paridad,
pero no entre 6rganos que no solo no lo estan sino que, ademds, dependen de las con-
figuraciones legales que tanto el Estado Central como las Comunidades Auténomas de-
cidan otorgarles mediante ley. Y, si mal puede resolver un conflicto de competencias en-
tre 6rganos desiguales —que, por definicién, no es posible -, peor resuelve el tema de la
inconstitucionalidad de la ley impugnada, porque, con una imaginacién mas bien escasa,
se impone, nada menos, que, una vez comprobada la lesion a la autonomia local, el pleno
del Tribunal se plantee una autocuestion para declarar la inconstitucionalidad de la ley
impugnada y, por tanto, su nulidad. Puestos a hacer una competicién de despropoésitos
constitucionales la Ley Organica 7/1999 hubiera obtenido el segundo puesto por mani-
fiesta torpeza, debiendo declararse desierto el primero.

Como se ve, nos hallamos ante un nuevo punto que agrava la confusién inicial. Si,
ademds, observamos que tanto la Ley de Bases de Régimen Local como las correspon-
dientes Leyes Autondémicas no diferencian (salvo en lo que se refiere a la prestaciéon de
“servicios minimos”) entre grandes, medianos y pequefios municipios o que, a tales
efectos, lo mismo es la Diputacién de Teruel que la de Barcelona, o lo mismo es el
Ayuntamiento de Sevilla que el de Calatayud, podemos volver a percibir que organiza-
ci6én del territorio y poder politico continda siendo uno de los mds importantes retos
de nuestra ordenacién constitucional y juridica.

4. MUNICIPALISMO Y COMARCAS EN LA ESPANA ACTUAL: EL CASD DE CATALUNA

Pero cuando de la perspectiva del modelo general pasamos al analisis de los casos con-
cretos, ese punto de indefinicion cobra mas acusados relieves. Un ejemplo bien notable
de lo que se acaba de decir lo hallamos cuando se vuelve la mirada a la ordenacién del
territorio de cada Comunidad Auténoma vy, en nuestro caso, de la Comunidad
Auténoma de Catalufa.

Como es sabido, el art. 152, 3. de la CE permitia a los Estatutos aprobados por el pro-
cedimiento del art. 151 (a quien, a su vez, se remitia la disposicion transitoria segunda
que acogia a las nacionalidades histéricas) el que, mediante la agrupaciéon de municipios
limitrofes, pudieran establecer circunscripciones territoriales propias con plena perso-
nalidad juridica; y, a su vez, con caracter general, el 141. 3. CE habia previsto que se
podrian crear agrupaciones de municipios diferentes de la provincia.

Con estas dos disposiciones, de alguna forma redundantes, en Catalufia se procedié a
recuperar el viejo sentimiento municipalista y comarcalista, al entender que los marge-
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nes de autonomia politica que asumia la Comunidad Auténoma llevaban implicitas las
capacidades de reordenar el propio territorio y, con €l, los intereses asentados territo-
rialmente. Hasta ese punto, la sensibilidad politica dominante estuvo plenamente de
acuerdo. El art. 5 del Estatuto cataldn dispuso que la Generalidad de Catalufia se es-
tructurarfa en municipios y comarcas; que también podria crear agrupaciones supraco-
marcales y, también, agrupaciones basadas en hechos urbanisticos y metropolitanos y
en otros de caracter funcional y fines especificos.

La tensién, en cambio, se planted en relacidén con las formas concretas de estructura-
cién y de los mecanismos especificos de representacion, formalizacion y defensa de los
intereses propios, de las muy diferentes posibilidades de representar esos intereses y aun
de la determinacién de los posibles intereses representados y defendidos. Y, en esa ten-
si6n, se puede decir que, cuando menos, se han transitado caminos muy diversos en los
que, sobre todo, se ha puesto de relieve algo que, por no tan evidente, merece la pena
destacarse: en estos momentos todo el sistema de ordenacion territorial, incluido el co-
marcal, esta siendo puesto en entredicho porque es demasiado visible para qué sirve, a
quién obedece y qué propésitos persigue. Del “naturalismo” municipalista al “natura-
lismo” comarcalista, pasando por las trabas y restricciones a la areas o corporaciones
metropolitanas, todo ese entramado se descarna en la proteccién de intereses muy con-
cretos y personalizados y hacen sumamente volatil el viejo concepto de interés general
o de identidad nacional. Obsérvese que, en este punto, no se produce la amenaza del
enemigo exterior (ldmese centralismo o trato desigual) y, en cierta forma, tampoco
tiene cobertura la excusa de la ausencia de competencias propias: los amigos y enemi-
gos estan dentro del propio territorio y la competencia constitucional, ademas de ser de
libre ¢jercicio, es amplisima.

Mas, para observar este contraste, tal vez lo mds adecuado sea observar el “iter” legis-
lativo y las concreciones organizativas que se han ido produciendo. En sede tedrica o
de formulacién ideolégica, el sentimiento identitario de Catalufia siempre ha introdu-
cido en sus propios canones el elemento municipalista o de autonomia municipal como
sefia o ejemplo de las particularidades propias, el rechazo a la organizacién provincial
en cuanto elemento externo a las mismas y en la afirmacion de la comarca como lo mas
singular, territorialmente hablando, de ese principio de autoreconocimiento. Esos sig-
nos de identidad y rechazo constituyeron banderas muy importantes durante la II
Republica y fueron retomadas (todo hay que decirlo, sin demasiada urgencia) tras la
aprobacién del Estatuto actual. A partir de 1987 se formé un auténtico bloque legisla-
tivo de ordenacion territorial que se vio integrado en fecha de 4 de abril de 1987 por
las siguientes y coetaneas leyes del Parlamento de Catalufia: la de régimen provisional
de competencias de las Diputaciones provinciales, la de organizacién comarcal de
Catalufa y la de regulaciéon de actuaciones publicas en materia de conurbacién de
Barcelona. Pocos dias después (15 de abril) se aprobo6 la ley municipal y de régimen lo-
cal de Catalufa. A partir de aqui, el Gobierno de Catalufia ha sustituido las viejas regu-
laciones reglamentatias que recafan sobre las coporaciones locales después del texto re-
fundido de la época franquista de 1955. Asi, mediante Decreto, ha regulado el
patrimonio de los entes locales, el personal a su servicio, las policias locales, las obras,
actividades y servicios (réplica del histérico “Reglamento de servicios de las corpora-
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ciones locales”), incluidos los servicios funerarios, y normativas especificas como la de
las comisiones gestoras municipales o, la de mads trascendencia constitucional, que re-
gula el tema de las consultas municipales. Detras de esta regulaciéon pormenorizada apa-
recen dos imédgenes de cierto relieve: la primera es que, respecto de los municipios, la
Generalidad se esfuerza en ejercer la funcién de tutela y ordenacion coercitiva del viejo
estado centralista; y la segunda es que, al margen de lo que después se dira de las co-
marcas, no consigue deshacerse de las diputaciones provinciales.

Son ideas o imagenes complementarias porque, en realidad, la organizacion del territo-
rio en Catalufia no va mucho mads alla de sustituir lo que siempre se entendié como cen-
tralismo castellano por un nuevo, aunque idéntico en la materia que estamos tratando,
centralismo gubernamental cataldn. Se puede afirmar que son realidades cualitativa-
mente diferentes y, con toda evidencia, lo son. Pero existe un cierto mimetismo en la
accion de gobierno y de dominacién en las organizaciones territoriales a las que, ide-
ologicamente, se les confiere una identidad propia y no dominable y a las que, en cam-
bio, se les somete a estrictos canones de comportamiento.

En tal sentido, la historia de la organizacién comarcal (como también de la entidad o
corporaciéon metropolitana de Barcelona, en la que no podemos detenernos) constituye
el verdadero paradigma de una aparente esquizofrenia gubernamental y que, sin em-
bargo, adquicre su auténtico significado, nada esquizofrénico, si dejamos de lado las
proclamaciones programaticas y se analizan los intereses sectoriales en presencia. En
esta dindmica, no deja de llamar la atencién que los esfuerzos sucesivos por vaciar de
competencias a las diputaciones (ad. ex. las leyes de 1991 en materia de servicios asis-
tenciales y de asistencia social, o la de 1993 en materia de carreteras, etc.) no se hayan
visto correspondidos por el traslado de esas competencias a entes territoriales descen-
tralizados sino que se han quedado en manos del Gobierno de la Generalidad. Como
tampoco deja de llamatrla el que, pese a que la ley 5/1987 del Parlamento de Catalufia,
disponia que el Gobierno de la Generalidad en el plazo de tres meses debia someter a
la Camara una propuesta para que ¢jerciera la iniciativa legislativa de presentar una pro-
posicion a las Cortes Generales para la modificacién de la organizaciéon provincial de
Catalufia mediante Ley Organica, a estas alturas, no lo haya hecho y su obligacién des-
canse en silencio.

Pero vayamos a la regulaciéon comarcal que es lo que se acerca al punto de cierre de esta
intervencién y su sentido. A partir de la Ley que se acaba de mencionar, se transcribié
el mapa territorial comarcal de treinta y ocho comarcas que habia realizado el geégrafo
Pau Vila durante la II Republica y se reprodujo asi una divisién territorial que, en mu-
chos casos, ya no se correspondia con el cambio sufrido por las estructuras sociales,
econdmicas y ain vivenciales que la habfan justificado en el momento republicano; al
aflo siguiente (Ley de 28 de marzo), por estos motivos, se afladieron cuatro nuevas co-
marcas reordenando ademas algunas afectadas por la ley anterior, lo que dio lugar a un
nuevo numero de 41 comarcas. Finalmente la Ley de 23 de enero de 1990 introdujo
ciertas modificaciones en los limites comarcales aunque sin variar su namero.

Lo de menos, a nuestros efectos, es el nimero de comarcas. Lo mas destacable, es que
en las comarcas su regulacion se concibe con parecido desdibujé que el que se habia
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proyectado sobre los municipios. El juego del Estatuto de Catalufia, de la Ley de Bases
de Régimen Local, La ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia y de las Leyes de
comarcalizacién a que nos hemos referido se desenvuelve en terrenos de dificil com-
patibilizacién y encuentro.

Por un lado, el Estatuto de Autonomia repite casi literalmente la férmula territo-
rial contenida por la Constitucién para el Estado (“E/ Estado se organiza territorial-
mente...” -art. 137 CE) con la siguiente diccion: “La Generalidad de Cataluia estructu-
rard su organigacion ferritorial en municipios y comarcas; también podrd crear demarcaciones
supracomarcales” —art. 5.1-'y “Una Ley de Parlamento regulard la organizacion territorial de
Cataluiia, de acuerdo con el presente Estatuto, garantizando la antonomia de las distintas en-
tidades territoriales” -art.5.3.-. El punto de arranque, por tanto, es muy parecido al
efectuado en sede constitucional para los municipios (y, en este sentido, es redun-
dante) pero lo extiende también a las comarcas. No vamos a entrar en la distinta
naturaleza y posible distinto contenido de esa garantia institucional de la auto-
nomia para las comarcas (al ser de regulacion infraconstitucional en dos peldafos:
el Estatuto y la Ley a la que éste se remite), pero lo cierto es que se recupera, una
vez mas, el concepto de autonomia. Por otro, sus sucesivas concreciones no pare-
cen seguir una excesiva coherencia con el modelo de partida.

Por eso, a partir del modelo genérico constitucional-estatutario, el concepto co-
mienza a sufrir serios vaivenes: primero en la Ley de Bases de Régimen Local, des-
pués en la Ley Municipal y de Régimen Local Catalana y, finalmente y sobre todo,
en las propias leyes de comarcalizacién. La primera, como ley del Estado central,
considera a las comarcas como agrupacién mas o menos voluntaria de municipios
(art. 42) y como entidad de colaboracién y sustitucién o apoyo a las deficiencias
municipales; nada dice, en cambio, de su pretendida autonomia, aunque, en cual-
quier caso advierte que no podra absorber las competencias municipales en mate-
ria de servicios minimos.

Ia Ley de régimen local de Catalufia, en su art. 81, ya define con mayor precision a la
comarca “como entidad local formada por la agrupaciin de municipios contignos”, con personali-
dad juridica propia y plena capacidad y plena “autonomia” para el cumplimiento de sus
fines. Pero no se dicen cuales sean tales fines ni tampoco se determina en qué consista
esa autonomia. Lo dnico que se sefiala (art. 82) es que tiene que realizar actividades y
prestar servicios de interés supramunicipal y asegurar, entre otras cosas (dicho sea de
paso, sin saber bien c6mo) que los servicios municipales dentro del territorio de la co-
marca se presten adecuadamente. LLos interrogantes son varios: ¢se les concede una fun-
cién de tutela sobre los entes municipales, con lo cual éstos se quedarfan sin auto-
nomiar; ¢sustituyen a los entes municipales, cuando, por muy auténomos que sean, no
puedan cumplir sus obligaciones existenciales minimas?; y, en este tltimo caso, ¢dénde
estd la autonomia de un municipio que no puede prestar servciios minimos?. Asi, se
podria incluir un largo etcétera de cuestiones.

S, finalmente, nos llegamos a la Ley de comarcas, se repite literalmente el precepto que
acabamos de mencionar en su art. 3 donde se insiste en la “plena capacidad y auto-
nomia para el cumplimiento de sus fines”. Dejando por el momento las formas orga-
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nicas para el ejercicio de esa denominada autonomia (que, como se vera de inmediato,
marcan el contenido politico de toda la regulacién), lo cierto es que el mundo compe-
tencial comarcal (a través del cual podria realizarse ese repetido principio de autonomfa)
es lo que menos se parece a cualquier ambito autonémico en el que, para setlo, se de-
bieran determinar con claridad la delimitaciéon de materias atribuidas y los poderes o
funciones que, en exclusiva, se proyectan sobre ellas. Asi el articulo 25 se determinan
las competencias comarcales, o mejor dicho, los ambitos materiales sobre los cuales las
leyes del Parlamento de Catalufia pueden otorgar competencias sectoriales especificas.
Hsos ambitos materiales son: ordenacién del territorio y urbanismo; sanidad; servicios
sociales; cultura; deporte; enseflanza; salubridad publica y medio ambiente. Es decir,
que case by case, el Parlamento puede ir adjudicando competencias concretas a las co-
marcas. Lo cual quiere decir dos cosas: que las comarcas —al igual que los municipios-
adquieren su contenido de autonomia por concesion legislativa (o, como ha sido la
forma ordinatia, por Decretos del Gobierno de la Generalidad) y que estas competen-
cias se aumentan o disminuyen segtin la merced o el desapego de la propia instancia gu-
bernamental.

Como es evidente, a pattir de esa concepcién ni los municipios son auténomos, ni las
comarcas son autbnomas, ni nada que se le parezca. Y no es que la autonomia sea buena
o perversa en sf misma. Lo que si es perverso es que un valor politico de primer orden,
como lo fue —y sigue siendo- el concepto de autonomia institucional, instrumento ba-
sico al servicio de la estructuracion de una organizacién estatal en permanente conflicto
histérico, se degrade hasta extremos irreconocibles. Y que se degrade, precisamente, en
y por las instancias que han nacido gracias, también precisamente, a ese mismo con-
cepto constitucional.

Pero tal situacion no es tan desesperada en la realidad como puede parecerlo en térmi-
nos de discurso juridico y de discurso politico estructural. Concebida en una aproxi-
macién mas localista y hasta mas casera, las comarcas han servido y sirven como tablero
de reparto desigual de las cuotas de poder politico y social de los distintos partidos y
agrupaciones politicas en presencia. Dicho en términos mas académicos, se trata de re-
gular el conflicto de intereses mediante la distribucién de cuotas a costa de los diferen-
tes organigramas de la regulacion de los entes locales. Que esto es asi, nadie lo discute,
aunque se puedan formular las acusaciones compartidas con caracter general, segin se
apuntaba anteriormente. Como tampoco se puede discutir que este reparto posee una
ventaja indudable, porque, cosa extrafia en el mundo local, es de una claridad extraor-
dinaria: los Consejos comarcales y su presidente (ademds de la figura del gerente) no re-
presentan ni a los ciudadanos ni a los municipios. Son elegidos directamente por los
partidos y agrupaciones politicas en funcién del numero de concejales que han obte-
nido en las ultimas elecciones. Cierto es que, en los municipios pequefios, el partido
politico del Gobierno catalan arrasa en las elecciones municipales y con ello este pat-
tido obtiene una muy importante y desmesurada cuota; cierto es también que las co-
marcas en su configuracién concreta dependen de la mayorfa gubernamental; cierto,
por lo demis, que el poder comarcal tampoco trasciende en exceso y que, por vias di-
rectas o indirectas, se puede acceder a una porcién del reparto. Pero, no lo es menos,
que tales desigualdades no trascienden a la primera fila de la palestra politica y que se

154 | Las Comarcas de Aragdn: Territorio y futuro



produce una cierta entente cordial en el “hoy por mi y mafiana por ti”’ que permite se-
guir manteniendo el mundo de ficciones en que se basé el primer modelo de reparto
territorial del poder politico.

9. BREVE COMENTARID FINAL

Llegado a este término, creo que, al estilo del reparto de poder en las comarcas de
Catalufa, mi posiciéon y mi conclusiéon es bien diafana. En términos de modelos de
reparto territorial del poder politico, en mi parecer, nuestra situacién adolece de
males muy generales que parten y se expanden como consecuencia de la inacabada
estructuracién politica estatal, en una “retroalimentacién” mutua entre el Estado
central y las Comunidades Auténomas. Esta retroalimentacién se produce dentro
de un circuito en que los conceptos con capacidad racionalizadora e integradora
(especificamente el de autonomia politica y autonomia local) son utilizados con fi-
nes contrarios a los que, en cuanto conceptos estructurales, poseen; es decir, son
manipulados, como seflalé Loewenstein hace ya muchos afios, de una manera
“semadntica” con la intencién de ocultar las realidades a las que debieran normar y
con la astuta pretension de legitimarlas.

Como es obvio, creo que ese no es un buen camino a seguir. Segin he indicado, la
autonomia como concepto constitucional (que admite muchas y muy variadas
acepciones, pero ninguna de ellas compatible con el uso real al que se las destina)
no es ni buena ni mala en sf misma. Pero, si se acepta, hay que darle un contenido
comprensible y no mentiroso. Si no se acepta (y eso es lo que parece suceder en
los distintos niveles), lo mejor para el ambito local seria volvernos al concepto del
“pouvoir municipal” francés (o cualquier otro de parecido corte) y entender con
mayor simpleza y sinceridad que los entes locales no tienen competencias propias
sino unicamente podetes residuales y, ademas, coyunturales. Pero, sobre todo, lo
mejor seria que nos pusiéramos de acuerdo sobre el modelo territorial general del
Estado vy, a la vez, se adquiriera una cierta conciencia en la necesidad de no prac-
ticar el engafio legislativo y, lo que es peor, constitucional.
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L3 comarca como paisaje culturl

GASPAR MAIRAL BUIL
Profesor Titular de Antropologia Social
Universidad de Zaragoza

Considerada la comarca como un objeto de estudio parece
evidente que la variedad de disciplinas que pueden abordar
dicho estudio es muy amplia y puede ir desde la economia a
la historia pasando por la geografia, la ecologia, la sociologfa,
el derecho, etc. También la antropologfa social puede aportar
una perspectiva propia atenta a una diversidad de fenémenos
y singularmente al de la identidad. Pero en cuanto que “co-
marca” es ante todo un concepto espacial o territorial, resulta
que aquello con lo habremos de operar es una relacion, la que
se da entre la identidad y el territorio. Me parece que, hoy por

hoy, ésta es una perspectiva muy relevante a la hora de estudiar
la comarca y la que yo voy a abordar aqui. Voy a utilizar en
numerosas ocasiones y como ejemplo, a la comarca del Somontano de Barbas-
tro, ya que he participado recientemente en un estudio acerca de su identidad co-
marcal®.

En Aragon las comarcas ya han sido delimitadas, no sin ciertas dificultades, legalmente
y por lo tanto su entidad juridico-politica resulta ser precisa y concreta hasta tal punto
que forman parte de un mapa ya oficializado. IL.a comarca es pues una realidad objetiva
en Aragon. Ahora bien, ¢Cudl es su entidad subjetiva?, ;Qué representa cada comarca
para sus propios habitantes?, ;Coinciden las delimitaciones comarcales “oficiales” con
las que ha venido manejando o maneja la genter, ¢Se sienten los habitantes de “su” co-
marcar, ¢Qué significa, entonces, la comarca para sus propios habitantes?. Todas estas
son preguntas muy relevantes para sopesar el presente y el futuro de la organizacion
comarcal aragonesa y evaluar su viabilidad. Ahora bien, el tratar de responder a estas
preguntas nos introduce en un mundo esencialmente “subjetivo” y en el que la repre-

1. Se trata de un estudio titulado Identidad y Desarrollo Comarcal en el Somontano de Barbastro realizado en el 2001 por
un equipo del Departamento de Psicologfa y Sociologia de la Universidad de Zaragoza, del cual formé parte. Se
trataba de un encargo de la Mancomunidad del Somontano interesada en el conocimiento de la identidad exis-
tente entre los habitantes del Somontano respecto a esta comarca. Utilizaré algunas referencias a este estudio y
al Somontano de Barbastro para ejemplificar mis argumentos.
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sentacion de lo propio, concentra en buena medida la creatividad cultural de la gente a
la hora de construir una multiplicidad de identidades. Es la identidad comarcal la que
nos interesa y sobre la que yo pretendo indagar aqui. Este tipo de estudios, propiamente
antropologicos, resultan necesatios ya que a pesat de lo dicho anteriormente y de que
por supuesto la comarca haya sido perfectamente definida en lo juridico-politico, en
lo cultural, como en otros aspectos, todavia debemos preguntarnos: ;Qué es la co-
marcar.

Mi indagacién parte del binomio identidad-territorio y de su aplicabilidad como modelo
de andlisis a Aragén. Las comarcas son partes del territorio aragonés luego deberfamos
plantearnos, en primer lugar, cémo se han venido formando algunas identidades ter-
ritoriales para representar a Aragén en su conjunto.

1. IDENTIDAD Y TERRITORIO EN ARAGON

Es el nuestro un territorio que posee unos limites muy determinados y al que se ha
llamado Aragén desde hace siglos y a sus pobladores aragoneses. Fijémonos en un
hecho de gran trascendencia y que tendemos a olvidar, que estos limites fijados en su
traza general a finales del siglo XIII practicamente no se han movido desde entonces y
esto no deja de ser un hecho bastante insolito en Europa. Significa ademas que Aragon
como espacio es basicamente el mismo desde hace mas de 700 afios. Esta larga con-
tinuidad histérica mereceria ser estudiada, saltando los limites cronolégicos propios de
la periodizacién histérica clasica y a la manera de la “historia de larga duracién” que
ya Braudel nos propusiera, indagar acerca de si hay algunas constantes histéricas que
recorran tanto tiempo. Creo que la clave para una perspectiva semejante es el espacio
ya que en los procesos de cambio econémico y socio-cultural es justamente el espacio
el factor que permanece mds estable. En este caso ademads por el hecho de que y aten-
diendo a la historia, la naturaleza de Aragén, la tnica, es el espacio, pues Aragén no es
una raza, ni tampoco una etnia, ni una lengua, ni tampoco una cultura, Aragdn es un
espacio que ha mantenido una larga continuidad histérica.

Por otra parte deberfamos fijarnos en el proceso mediante el cual se forjé este espacio
hasta llegar a su configuracién definitiva a finales del siglo XIII. Fue el resultado de una
larga conquista militar que consistié en la apropiacién de extensos territorios que eran
concedidos a nobles u 6rdenes militares para convertirse en sefiorios o eran repoblados
mediante fueros. Aragdn llegd a convertirse en el territorio que hoy es por razones muy
diversas y circunstanciales y pudo haber tenido otras configuraciones. Por esta razén
tenemos un espacio tan variado, diverso y carente por lo demds de ninguna légica ter-
ritorial u homogeneidad ecolégica. Este es un rasgo fundamental, pero hay otro que
resulta decisivo y es que al final Aragdn llegd a ser un territorio muy extenso, gigantesco
para una poblacién siempre reducida.

He querido establecer algo que pudiera asemejarse bastante a lo que he llamado una
larga constante histérica y ser formulado de la siguiente manera: Aragdn ha sido y es
un espacio siempre excesivo para sus habitantes. Un espacio conquistado, variado y
diverso, extenso y desordenado, que habia de ser ocupado, dominado, explotado, hu-
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manizado y también representado para ser objeto de apropiacién por una colectividad
que se fue haciendo a partir de muy diversas procedencias. ;Cémo hacerlo? Este ha
sido el gran reto histérico para los aragoneses, el origen de algunos de sus éxitos y de
casi todos sus fracasos.

A lo largo de los siglos han sido diversos los hechos, con gran calado histérico, que
nos muestran el esfuerzo colectivo de una sociedad como la aragonesa por dominar
su territorio. Por ejemplo, los fueros, ya que gracias a ellos se intentaba atraer a gentes
que estuvieran dispuestas a poblar nuevos territorios inhéspitos, poco poblados o de
los que habian sido expulsados sus antiguos moradores tras la conquista. Especialmente
los llamados fueros de “extremadura” y que dieron origen a comunidades como las
de Daroca o Teruel, otorgaban notables beneficios a quienes estuvieran dispuestos a
trasladarse a lugares todavia peligrosos al haber sido recientemente conquistados. Todo
el aparato juridico que se plasma en los fueros, una de las grandes creaciones historicas
de los aragoneses, obedece a esta necesidad de ocupar y dominar un espacio que parece
excesivo.

La trashumancia de los ganados desde los pastos de verano en la montafia a las llanuras,
ha sido igualmente una de las actividades fundamentales en la historia de Aragén a los
largo de los siglos. Activando una cultura pastoril muy singular, a partir de instituciones
de tanta importancia como la Casa de Ganaderos de Zaragoza o con el desarrollo de
una raza especifica de oveja, la “rasa”, singularmente adaptada al territorio, a lo largo
de los siglos los aragoneses se esforzaron por explotar mediante un sistema adaptativo
muy eficiente, pero que necesitaba de grandes extensiones, este territorio tan enorme.

Légicamente y con los avances cientificos y tecnolégicos, con las demandas crecientes
de mayores producciones y rentabilidad, las respuestas adaptativas para dominar el ter-
ritorio se fueron haciendo mas selectivas y exigentes. En estas circunstancias el agua se
convirtié en el nico recurso capaz de conseguir un dominio maés eficiente del territorio
y he aqui que el agua se ha convertido en la historia contemporanea de Aragon en el
centro de todos los proyectos para la transformacién del suelo que pisamos, pero no
s6lo eso sino también en metafora primordial a la hora de hablar de nosotros mismos
y representarnos. Fijémonos en la historia. Ya en la segunda mitad del siglo XVIII y en
plena Ilustracién, la construccién del Canal Imperial de Aragén se hubo de convertir
en uno de los hitos destacados en el discurrir de dicho siglo. La transformacion del ter-
ritorio que esta nueva canalizacion trajo consigo fue importantisima y senté la base para
el desarrollo en siglos posteriores de lo que ha sido nuestro espacio de mayor calidad
en términos de desarrollo, el eje del Ebro.

Agua y Aragdn parecen ir unidos y esto es asi porque desde entonces el agua ha venido
a alimentar, real y metaféricamente, la naturaleza basica de Aragdn, el ser un suelo al
que hay que sacar fruto. Aragén es para los aragoneses suelo y aqui si estamos ante una
construccion identitaria que ha resultado ser muy constante en la historia de Aragén.
Pero esta identidad no reside en la naturaleza de Aragdn sino en la relacién que sus
habitantes han establecido con dicha naturaleza y sobre todo en la conciencia colectiva
de que hay que dominar dicha naturaleza que no es nada favorable en principio.
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Nadie entendié tan bien como Joaquin Costa este fundamento identitario y su discurso
redentor no es sino el desarrollo extraordinario, gracias a su brillante retérica, de este
mismo fundamento. Su capacidad, su influencia y atraccién contribuyeron decisiva-
mente a potenciar esta construccién identitaria de naturaleza irredentista. Habfa que
redimir el suelo de Aragdn o lo que es lo mismo Aragdn y sélo el aprovechamiento
hidraulico del agua, podria conseguitlo.

Es importante considerar el contexto en el que surge este nuevo discurso para com-
prender su naturaleza. El reto de la modernizacion es a finales del siglo XIX una
constante para cualquier sociedad europea y no menos para la espafiola. Hay una ur-
gencia, necesidad y anhelo por salir del atraso y de la pobreza y engancharse al tren del
progreso. Por eso este mismo discurso es tan agénico en el diagndstico del presente.
La palabra de Costa dibuja un Aragén deprimido, fracasado, agonizante, cuya muerte
se aproxima si antes no se produce una fuerte reaccién. Esta retérica, enfatizando la
agonfa de la tierra, de las gentes que la pueblan, del pais o de la sociedad, constituye un
modo discursivo de representar un “nosotros” colectivo a la espera de su redencion.
A lo largo del siglo XX la sociedad aragonesa ha estado muy predispuesta a escuchar
discursos agonicos, a asumitlos, recreatrlos y a veces también a apropiarse de ellos como
una estrategia atil a la hora de representarse como colectividad particular en el conci-
erto de los pueblos de Espafia.

A partir de aqui es posible observar que la poética del fracaso fue parte substancial de
este nuevo discurso y venfa a sefialar que en el pasado los aragoneses en su empefio
por dominar su territorio habfan, sencillamente, fracasado. La tierra se secaba, la gentes
emigraban y el pais se vaciaba. Esta poética ha perdurado para representar a Aragon, in-
cluso cuando la sociedad crecia econdmicamente y aumentaba notoriamente la riqueza,
como la tierra del fracaso y de la promesa.

El sentimiento de ser una colectividad fracasada, sentimiento que muchas veces no
se corresponde con las realidad de los hechos, se traduce también en una especie de
masoquismo colectivo que actualmente se expresa mediante un diagnéstico recurrente
en la prensa, en los debates e incluso dirfa yo, en la opinién publica. Muchas de estas
opiniones son ya lugares comunes que se repiten con inusitada constancia: somos cu-
atro gatos, tenemos una poblacién envejecida, se quieren llevar el agua, no contamos
para nada, aqui no avanzan las infraestructuras, Aragén es sélo Zaragoza, Teruel no
existe, tenemos cientos de pueblos abandonados, los pantanos ahogan el pafs, reaper-
tura del Canfranc, etc. No es mi intencién afirmar que buena parte de estas situaciones
no sean absolutamente reales, que lo son, sino resaltar el modo y la manera de decirlas,
esto es el discurso. Podria decirse que al fin y al cabo esto no son sino palabras, pero
creo, sinceramente, en el poder de las palabras y en la formas de decirlas. El sentido
mas profundo que tienen estos discursos ha contribuido a fortalecer una conciencia
colectiva de fracaso.

Todo esto no serfa sino en el fracaso de una poblacién que se considera incapaz de
hacer suyo su propio pais, que como ya he sefialado antes, es ante todo y sobre todo
un suelo. ¢Qué viabilidad puede tener Aragén si no hemos sido capaces de ocupar, ot-
denar, organizar y explotar nuestro suelo de un modo eficiente? Me parece que es éste
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el fundamento que sostiene esa crisis colectiva de identidad a la que antes aludia y que
tiene primero una entidad territorial, econémica, social y politica, pero a la vez multiples
expresiones culturales que moldean este discurso agénico en el que se contiene una
identidad de fracaso y de promesa, ya enunciada en su dia por Costa.

¢Acaso no deberfamos cambiar la forma de imaginar nuestro espacio vital, nuestro suelo?
Aqui se ha venido utilizando una imagen idilica como contrapunto a nuestra realidad, a
la realidad de nuestro suelo. Esta imagen de la que ya Costa fue deudor y que le influyé
mucho a lo largo de su vida, es la de un suelo europeo o incluso la de un suelo francés.
Una verde campifia, salpicada de pequefios pueblos habitados, cultivos innumerables y
diversos, verdes prados en los que pasta ganado de todo tipo, rios de caudal constante,
multiples canalizaciones y también pequeflas ciudades, carreteras, ferrocarriles, etc. Esta
imagen, casi un paisaje impresionista, ha venido a ser nuestra utopia. Frente a esta imagen
lo que tenfamos era la realidad de extensos territorios de dura montafia escasamente hab-
itada y con poca tierra cultivable o extensas llanuras peladas y secas, sin lluvias y donde
la tierra rendfa escasos frutos. Estas dos realidades comparadas le daban contenido a una
identidad de fracaso y promesa, ya que la realidad constatada era vivida como un fracaso
frente a la promesa imaginada. Creo que una gran parte de la sociedad aragonesa ha
venido evaluando con inusitada constancia todo aquello que aludia a Aragén y a cualquier
manera y modo de entender Aragon a partir de esta matriz imaginaria.

La clave aragonesa, por llamarla de algun modo, consiste en el tipo de relacién que han
venido imaginando los aragoneses para definir la manera de pisar su propio suelo. En
cuanto que es el propio suelo la entidad cuya representacién no es otra que Aragdn,
estamos ante una crisis de identidad. El fracaso colectivo de los aragoneses, si lo hay,
reside en todo caso en el hecho de no haber conseguido todavia pisar dicho suelo
de la manera que ellos mismos consideran apropiada. Esto es algo que han venido
intentando a lo largo de los siglos y sobre todo en el siglo XX el irredentismo vino a
constatar que este esfuerzo habfa conducido al fracaso.

2. EL PAISAJE CULTURAL

El paisaje es siempre una visién o una mirada, que tenemos del espacio que contempla-
mos y a diferencia de lo que a veces se afirma, el paisaje no es ese espacio, con vegetacion,
accidentes geograficos, edificios y gentes ocupandolo, que esto serfa el territorio, sino la
vision que de ello tenemos los seres humanos. Por lo tanto, el paisaje es un experiencia
cultural ya que parte de la interpretacion que hacemos de objetos que con una disposicién
peculiar se encuentran ante nosotros. Ciertamente que en la realidad el paisaje es un
proceso interactivo, dialéctico, pues los humanos acabamos conformando fisicamente al
territorio para que se parezca, lo mas posible, al paisaje imaginado, de lo cual serfan un
extraordinario ejemplo los parques y jardines y a su vez el territorio nos inspira paisajes.
Viendo mas de cerca este proceso, podemos apreciar el juego identitario que hay en €l
ya que haciendo al territorio objeto de nuestra interpretacién, introduciendo en su rep-
resentacion sentidos que son utiles para nosotros como colectividad humana, podemos
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llegar a pensar y a sentir que dicho territorio nos identifica. De este modo lo que vemos
representado es “nuestro’.

En el apartado anterior he analizado la relacién entre la identidad y el territorio y he
pretendido demostrar que esta relacién se ha construido en Aragén y en épocas mod-
ernas, mediante la invencién de un paisaje cultural. Este paisaje fue construido a partir
del discurso de Costa como una violenta comparacion del secano con el regadio y no
s6lo es que nuestro territorio se haya ido asemejando en muchas partes a esta violenta
comparacion, sino que la propia identidad de los aragoneses se ha inspirado en este
paisaje. La retérica identitaria del irredentismo aragonés contiene un amplio repertorio
de metaforas, simbolos e imdgenes, que no hace sino comparar los multiples sentidos
del secano y el regadio confrontados.

Soy de la opinién, como he reiterado en otras ocasiones, que este paisaje y esta identi-
dad ya no son utiles para la sociedad aragonesa, puesto que reflejan necesidades propias
de una sociedad del pasado y no de la actual y mucho menos de la que se avecina. La
sociedad aragonesa no necesita un discurso irredentista, ni tampoco paisajes de la mise-
ria que esperan su redencién. Sucede, sin embargo, que este tipo de discursos, que han
arraigado en una parte de la poblacién, acumulan una gran inercia. Por otra parte, hay
multiples intereses alrededor de un pasado en el cual muchos se han instalado y todo
ello hace que esta vision y esta concepcion del territorio aragonés persistan tanto.

Hoy en Aragdn necesitamos diversificar y ampliar nuestros paisajes culturales, para salir
de los agobiantes y ya insoportables Aragin tiene sed o Aragén, agna y futuroy encuentro
que la comarca puede ser un territorio, transformado mediante nuevas visiones, en un
paisaje cultural. Podriamos diversificar Aragén en la variedad de los paisajes culturales
de nuestras comarcas. Quiero resaltar entonces que el diseflo de estos paisajes culturales
podtia significar una nueva forma de organizar y representar el territorio aragonés y
la identidad de sus ciudadanos como aragoneses, haciéndola mucho mas plural, rica y
diversa y alejandola del peso tan unilateral del aragonesismo irredentista. Pero por otra
parte estos paisajes culturales contribuitfan a reforzar la identidad de los habitantes de
una comarca en torno a ella y harfa viable socio-culturalmente el funcionamiento de
esta nueva figura politico-administrativa.

3. LA COMARCA Y SUS TIPOLOGIAS

La comarca sélo puede existir como una marco socio-espacial que rebasa a la comuni-
dad local y que permite representar y usar un territorio en el que diversas comunidades
locales se interrelacionan. Pero esta interrelacion, que adquiere diversos perfiles que van
desde lo econdémico a lo politico, existe y muy especialmente en Aragdn a partir de un
fuerte localismo que focaliza intensamente la identidad y también, en muchas ocasiones,
las actividades cotidianas en las entidades locales. El sindrome “mi pueblo” es extraor-
dinariamente intenso en Aragén. Esto significa que la identidad comarcal, supralocal,
no resulta especialmente absorbente si la comparamos con la local. La gente tiende a
“sentirse” de “su” pueblo. En estas circunstancias hay que indagar sobre el significado
de la comarca y al hacerlo nos encontramos con una cierta variedad de tipologias que
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pretendo exponer y valorar aqui porque en su conjunto contribuyen a determinar el
marco socio-cultural actual para la comarca.

La comarca es una redolada y utilizo esta expresion aragonesa porque es bastante comun.
Alude a un territorio que rodea a un nucleo central y légicamente dicho territorio es
contemplado desde este nucleo. Esto significa que habria tantas comarcas como po-
blaciones. La construcciéon de esta comarca es consecuencia de un conjunto de inter-
relaciones tradicionales que han venido a configurar un dmbito de intercambios, ayudas
mutuas, relaciones de parentesco, concertacion de matrimonios, relaciones festivas y
también por supuesto y a veces con intensidad, de conflictos y enfrentamientos. Su
sentido tradicional o el hecho de que estas redoladas existieran ya en el contexto de una
sociedad tradicional, que hoy en general ha desaparecido, no significa que la redolada, no
siga vigente. En el estudio realizado en el Somontano, es a esta delimitacién comarcal a
la que con mayor frecuencia han recurrido dichas gentes cuando se les ha introducido
en un didlogo sobre su propia comarca. Es importante sefialar que la extensién de una
“redolada” o de la comarca asi entendida, es mucho menor que la de las comarcas esta-
blecidas hoy por la correspondiente ley y carecen de una identificacién hacia el exterior,
a no ser la denominacién que en ocasiones se utiliza de “subcomarca”. Un ejemplo
tipico serfa la subcomarca de la Fueva en Sobrarbe.

La existencia de un nucleo urbano o de una poblacién de un tamafio mayor y que ofrece
servicios, actia como mercado y concentra algin aparato administrativo, determina
la existencia de vinculos de dependencia para con un territorio o “hinterland”. Esta
situacién crea una dependencia capaz de articular una concepcién de lo comarcal. Bajo
esta definicién una comarca serfa el territorio dependiente de un nucleo central que
articula, gracias a un conjunto de funciones, a este espacio circundante. Esta es una
caracterizacién de mucho peso y también la hemos encontrado en el Somontano con
mucha reiteracién, acompafiada a veces de valoraciones criticas ya que Barbastro ejerce
con mucha eficiencia este papel de cabecera comarcal. Ciertamente, ésta es la concep-
cién mas instrumental y operativa de la comarca y la que mas facilmente puede servir
de base para la organizacién comarcal del territorio. Por esta razén la comarcalizacion
del Somontano, por ejemplo, puede ser efectiva a la hora de concentrar mas servicios y
asumir nuevas competencias pata ser ejercidas desde una capital comarcal y parece claro
que Barbastro esta en disposicion de ejercer esta funcion con facilidad. Sin embargo la
comarca no deberfa ser concebida sélo como un proceso centralizador sino también
COMO un Proceso expansivo y esto exige operar con otras concepciones comarcales
mucho mds extensivas.

Alli donde un territorio ha tenido una identidad histérica, porque fue a lo largo del
tiempo una demarcacién reconocida y operativa, bien un antiguo condado, reino, tet-
ritorio histérico, dideesis, dominio sefiorial o delimitacién politica, etc., la conciencia
histérica acerca de este pasado puede convertirse en el aglutinante de un sentimiento
comarcal. Esta representacion de lo comarcal esta presente, por ejemplo, en las comar-
cas de Sobrarbe y Ribagorza, cuya identidad histérica ha sido utilizada para fundamen-
tar su actual delimitacién. En cualquier caso este tipo de representaciones comarcales
suelen ser minoritarias y son activas, principalmente, entre gentes implicadas en mov-
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imientos asociativos que son muchas veces de naturaleza cultural. No parece que en el
Somontano de Barbastro esta concepcioén de la comarca haya estado vigente y de hecho
el Somontano no es una delimitacién histérica, sino, mas bien tradicional, es decir que
no se basa tanto en la historia, como texto escrito, sino mas bien en la tradicién, como
narracion oral.

En el mismo sentido en el que un territorio puede ser una comarca histérica por el peso
que en ella tiene una identidad histérica, constituida alrededor del texto escrito, puede
ser también una comarca tradicional gracias a una tradicién compartida. Esta tradicién
podtia haberse constituido en torno a multiples hechos y la lengua o el dialecto, podtia
ser uno de ellos y lo es de hecho en la comarca del Bajo Cinca, por ejemplo. Otro seria
el que se refiere a los usos y aprovechamientos del suelo tal como resultan visibles en
el paisaje. Es el caso del policultivo (vid, olivo, almendro) tradicional del Somontano,
no exclusivo de aqui, pero que acabé configurando un paisaje peculiar y que es tipica-
mente somontanés. Este paisaje y como consecuencia de los cambios experimentados
en la agricultura tradicional, ha experimentado una fuerte regresion. Esta parece ser la
identificacion mas apropiada del Somontano como tal y sin embargo no patrece estar
muy arraigada entre sus habitantes. Significativamente son gentes no nacidas ni criadas
en el Somontano las que parecen recurrir mas a ella.

Entiéndase que estas cuatro representaciones no son excluyentes ni mucho menos y la
gente se mueve de forma diversa entre la cuatro y a veces se centra en una u otra en
funcién del contexto argumentativo en relacion al cual se esta hablando de comarca. Si
este contexto es el de la politica es facil que se recurra sobre todo al uso de la represen-
tacion comarcal como territorio articulado alrededor de un nucleo. Si el contexto es la
comparacién de una comarcas y otras lo mas probable es que se recurra a las represen-
taciones historica y tradicional.

A la vista de este panorama, patece que la comarca como territorio hacia el cual siente
la gente un vinculo de identidad, esta por hacer y del modo en que se haga depende
mucho el futuro de la comarca y del propio Aragén organizado mediante comarcas.
La comarca podria quedar finalmente como una simple demarcacién administrativa,
pero esto serfa una alternativa mediocre para las posibilidades que tiene la comarca
como forma fundamental de articular el territorio aragonés. Por eso deseo retomar la
nocién de paisaje cultural para considerar, de nuevo, esta nocién y su utilidad a la hora
de favorecer la construccion de identidades comarcales. En este caso la comarca del
Somontano de Barbastro es un buen ejemplo y lo utilizaré como tal.

4. LA CONSTRUCCION DE LA COMARCA COMD UN PAISAJE CULTURAL

La construccién de una identidad comarcal gira en torno a cuatro parametros fun-
damentales que deberfan ser sintetizados. Veamos cuales son éstos y qué procesos u
operaciones deberfan actuar para alcanzar esta sintesis.

Una dimensién fundamental de la comarca es su configuracién como un territorio
“alrededor”. El reto es justamente el de ampliar los limites de las “redoladas”. Si en
un contexto tradicional este “alrededor” se definia por circunstancias tales como la
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concertacién de matrimonios, la asistencia a fiestas, ciertos intercambios econémicos y
la celebracion de romerias, entre otras cosas, en la actualidad son otras las dimensiones
que pueden configurar este “alrededot”, como, por ejemplo, las relaciones politicas e
institucionales, la integracion en el sistema educativo, el asociacionismo, el cooperativ-
ismo o la intensificacion de las relaciones comerciales. Todo esto es fruto de una so-
ciedad mucho mas abierta y dinamica y en la que las comunicaciones se han extendido
por doquier. De este modo el objetivo serfa hacer de la comarca una redo/ada, superando
una situacién en la cual esa misma comarca incluye varias redoladas.

Es cierto que una comarca debe ofertar servicios y para ello una cierta concentraciéon
es fundamental. De ahi que una comarca bien constituida haya de poseer un centro
comarcal que desempefie con eficacia este papel. Ahora bien, el equilibrio entre las
funciones a desempefiar por este centro comarcal y la actividad y vitalidad del territorio
dependiente es una cuestiéon fundamental. Una comarca no deberfa ser sélo el territorio
circundante y a la vez dependiente de una capital y para ser sinceros, esto es lo que en
gran medida han venido siendo hasta ahora las comarcas. En el caso del Somontano ya
he constatado como existen voces criticas con el papel “centralista” de Barbastro para
con el Somontano, sin dejar de reconocer la dependencia que existe hacia esta ciudad e
incluso la necesidad de esta dependencia. Probablemente lo que se estd reivindicando
es el reequilibrio de esta dependencia para finalmente mitigarla. De todo esto se puede
deducir y ésta serfa otra de las operaciones necesarias para alcanzar esta sintesis, que la
comarca del futuro habra de construirse de forma mucho mas extensiva y si bien cierta
concentracién de funciones y servicios es inevitable e incluso necesaria, sera preciso
dimensionar adecuadamente esta concentracién considerando la importancia de un
balance equilibrado entre concentracion y extension.

De los puntos anteriores se deriva un criterio fundamental para la construccion de la
comarca: la extension. Una comarca como forma de organizar y gestionar el territorio,
por una parte, pero también como entidad econémica, politica y socio-cultural, debe
ser capaz de articular un territorio de forma inclusiva y por lo tanto ser una realidad
en todo y para todo el territorio. Los dos riesgos que concurren corresponden a situa-
ciones que son hoy identificables y hasta preponderantes: el localismo y el centralismo.
Superar esta situacion constituye el reto fundamental para la consolidacion futura de las
comarcas en Aragén. Ahora querria plantear dos nuevos parametros que, a mi juicio,
podrian contribuir a esta reconfiguraciéon extensiva de la comarca del Somontano.

Como ya se ha planteado antes la historia puede ser un elemento definitorio de la co-
marca y asi podemos hablar de comarcas histéricas. No es el Somontano, como otras
comarcas, una comarca historica, lo cual no significa que no posea historia 0 memoria
del pasado, pero en la identificacion de lo que es el Somontano la historia no es el hecho
definitorio. Sin embargo, la reconstruccion histérica del Somontano y de cualquier otra
comarca s podria cumplir un papel en su fortalecimiento.

La construccién extensiva de la comarca debetia buscar elementos capaces de repre-
sentar una identidad comun y encuentro que el paisaje podria adquirir esta virtualidad
en muchos casos. Asf se podria poner en juego la identidad y el territorio mediante un
elemento comun que pudiera servir como aglutinante. El paisaje podria ser un elemento
muy util. Para pode reflejar este proceso de una manera concreta permitaseme utilizar
de nuevo el Somontano de Barbastro como referencia. Entonces la pregunta no puede
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ser otra que: ¢Qué tiene en comun el Somontanor Realmente, a partir de los testi-
monios de nuestros informantes, resultaba dificil encontrar una respuesta mayoritaria
coincidente en alguno.

St algo singulariza al Somontano es su paisaje, tanto el paisaje agricola como el de sus
espacios agrestes o sierras y el de sus nucleos urbanos. Hasta ahora la politica del paisaje
ha incidido sobre todo en los espacios agrestes con la creaciéon de parques naturales
y patques culturales. Al mismo tiempo y por su conexién con los espacios agrestes,
también se ha intervenido en algunos paisajes urbanos y Alquézar vendria a ser, sin
duda, el paradigma. Sin embargo, una buena parte del Somontano ha llegado a sentirse
ajena a este tipo de actuaciones y algunas expresiones que hemos recogido en bastantes
pueblos lo confirman. De este modo, y en primer lugar, parece importante extender la
politica del paisaje hacia los paisajes agricolas, ya que son los que predominan en buena
parte del Somontano. En segundo lugar, el eje de esta politica deberfa desplazarse desde
una estrategia basada en la creacién de enclaves paisajisticos hacia otra que considerara
a todo el Somontano como objeto de esta politica del paisaje. Esta nueva estrategia
podtia dotar al Somontano de una identidad compartida, capaz de ser proyectada mds
alla. Asf la comarca del Somontano se caracterizatia por su paisaje, un paisaje hermoso
y singular que se inscribe en una tradiciéon hecha de practicas culturales. La recon-
struccion identitaria de la comarca implicaria una reconstruccion de la tradiciéon con
capacidad para ser visualizada y transformarse asi en una imagen a lo que son sensibles

2

los visitantes“. De esta manera esta politica de la identidad se convertirfa también
una politica de desarrollo y el binomio comarca-desarrollo, al que son tan sensibles
los habitantes del Somontano se podtia hacer efectivo. Ejemplos de estas politicas y
actuaciones, ya los tenemos en la rehabilitacién y reconstruccién de las casas dando
prioridad a los materiales tradicionales, también en el importante desarrollo del vifiedo
en los dltimos aflos o en una politica de apoyo al olivo. El paisaje que mas identifica
al Somontano y al que son mas sensibles los visitantes es el que resulta del policultivo
tradicional: un paisaje con alternancia de carrascales y “cajigos”, almendros, vifiedo,
olivos y cereal, componiendo en su conjunto un mosaico unico, variado y colorista y
con una hermosa alternancia estacional. Esta imagen podria ser la que caracterizase al
Somontano. Sin embargo, esta imagen proviene de una sociedad tradicional que entrd
en crisis ya hace algunas décadas y fue desmantelada al tiempo que se roturaban tantos
carrascales y se arrancaban vifias, “oliveras” y “almedreras” para dejar sitio al cereal. La
reconstruccion de esta imagen pasa por la reconstruccion, en la medida de los posible,
de este paisaje. Hoy no tendria sentido volver al pasado, pero del mismo modo que se
rehabilitan las casas con materiales tradicionales, se podtia apoyar la reintroduccién de
aprovechamientos tradicionales con una finalidad, entre otras, paisajistica.

La construccién de la comarca como proceso de creacién y difusién de una identidad
comarcal ha de sert, realmente, inducido. La politica de la identidad ha sido una practica

2. Un ejemplo del valor turistico que puede llegar a tener una imagen paisajistica de esta naturaleza, lo tenemos en
el valle del Jerte, cuyo paisaje poblado de cerezos atrae a numerosos visitantes cuando se produce su floracién.
Todo esto le ha otorgado en general al valle del Jerte un conocimiento y prestigio paisajistico a nivel nacional e
incluso internacional.
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habitual de las instituciones y en este caso, las instituciones comarcales, ahora en trance
de ser creadas, habran de practicar esta politica, tal como hicieron las Comunidades
Auténomas en su momento. La cuestién fundamental es hacerlo a partir de la inves-
tigacién y el conocimiento de las claves identitarias que ahora manejan los ciudadanos.

En dltima instancia los paisajes culturales de nuestras comarcas contribuirfan a ampliar
y enriquecer nuestra comprension de Aragdn y a que pudiéramos hacer una lectura
diversa de nuestro paisaje. La imagen de Aragdn como una violenta comparacion entre
la huerta y el erial, empobrece nuestra imaginacién y simplifica nuestra identidad. Con
la construccion de la comarca tenemos una posibilidad real de ampliar los registros para
nuestra comprension y representacion del territorio aragonés.
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1. OBJETIVOS: SERVICIOS ADMINISTRATIVOS Y TERRITORIO

El ¢jercicio del poder publico a través de los organismos,
funciones, medios y servicios apropiados se desarrolla, in-
exorablemente, unido a un territorio claramente delimitado.
Mas alla de esta constatacion, obvia por lo demis, lo funda-
mental es destacar la estrecha interrelacion entre el sistema
administrativo (incluidas las demarcaciones espaciales) y
el territorio administrado, puesto que la estructura de éste
condiciona la organizacién administrativa, al tiempo que el

funcionamiento de los servicios de la Administracion genera
o refuerza determinadas configuraciones territoriales.

En efecto, el entramado politico-administrativo estd compuesto por diversos elementos de
naturaleza juridico-territorial (sedes donde radican 6rganos encargados de la toma de deci-
siones, instituciones con funciones y medios para llevatlas a cabo en un ambito geografico
definido...), cuya eficiencia funcional, coste y calidad de los servicios prestados dependen, en
gran medida, de su adecuada disposiciéon geografica. Por otro lado, el despliegue de los
recursos necesarios para materializar los servicios (edificios, instalaciones, personal), asi como
los flujos de todo tipo que generan (de usuarios, monetarios, de informacion), junto a la po-
sible emergencia de valores simbdlicos y de identidad asociada a la actividad administrativa
publica, componen un armazoén muy capaz para estructurar el territorio. Y aun lo es mas si
afiadimos a lo antetior otros efectos inttinsecos a esta actividad, como el de redistribucion
social y territorial de rentas; O. Nelo (1990: 68) lo resume asi: “La organizacién territorial del
poder politico es, en primer lugar, la organizacion territorial de la coaccion, pero también de
la distribucion del excedente social”.

En sentido inverso, las modalidades de influencia del tamafio y forma de las unidades
espaciales sobre diversos aspectos del sistema administrativo no han pasado desaperci-
bidas. En algunas ocasiones la relacién es sutil, pero en otras es mas inmediata, como
en la comodidad de acceso a los servicios para los usuarios, el coste y eficiencia de
su prestacion... o los resultados electorales. Desde hace tiempo, politicos sagaces no
han dudado en aprovechar esta posibilidad en beneficio propio, alterando las circun-

Sobrg algunas bases territoriales de Ia Comarcalizacidn Aragonesa | 169



scripciones electorales; a un destacado practicante de este proceder, Elbridge Guerry,
le cabe el honor de prestar el nombre para designar a esta “tecnologfa” nada nueva:
“anerrymandering”.

Habida cuenta, pues, de la considerable importancia de la variable espacial en el func-
ionamiento de los servicios administrativos, no es extrafio que se haya consolidado una
linea de investigacién multidisciplinar en torno a la “geograffa administrativa”, cuyo
objeto consiste en explicar y analizar las consecuencias e implicaciones de las dimen-
siones geograficas de los sistemas administrativos y de gobierno dentro de los cuales se
producen politicas y decisiones (Bours, E., 1989: 80).

En la practica, los contenidos de estos estudios pueden enfocarse de dos maneras:
“primero en términos del impacto de las estructuras y procesos administrativos sobre
las estructuras y procesos espaciales; segundo en términos del impacto de la orga-
nizacioén espacial sobre las estructuras y sistemas administrativos. En sintesis, se trataria
de abordar las relaciones mutuas entre la organizacién administrativa y la espacial”
(Moreno, A. y Escolano, S. 1992: 91).

Hs evidente que para el tema que nos ocupa este programa sélo puede aplicarse en la
segunda de las propuestas, ya que el proceso no se ha completado ain, ni ha transcur-
rido tiempo suficiente, en el caso de las comarcas ya creadas, para ocasionar impactos
territoriales apreciables. Ello no obstante, si que es posible, desde el punto de vista
cientifico y desde la intuicién, prever algunas consecuencias territoriales de la comar-
calizacién, mediante analogfa con los efectos producidos por la implantaciéon de otras
demarcaciones administrativas, en especial las provincias. Sobre este asunto las consid-
eraciones que realizaremos seran parcas.

Mas bien, estas paginas tienen por objetivo explorar, analizar y valorar la influencia de
algunas caracteristicas territoriales de las comarcas, en especial las relativas al tamafio,
a la relacién con otros niveles administrativos y la articulacion de las comarcas con los
nodos de la red de asentamientos aragoneses, que nos parecen trascendentes para que
la comarca cumpla, de forma eficiente y armonica, algunas funciones que, de manera
tacita o explicita, tiene asignadas.

En modo alguno se defiende que los argumentos geograficos deban de ser exclusivos o
determinantes en la formacion de las comarcas; al contrario, se mantiene que junto a és-
tos han de considerarse otros de naturaleza politica, social, econémica o estratégica que
han de orientar la comarcalizacién. Lo que también se asume es la interrelacién fuerte
que manifiestan todos estos factores; por ejemplo: un disefio territorial determinado
resulta mas barato que otro para prestar un mismo servicio; y al revés, una innovacion
tecnologica o la modificacion de los objetivos sociales de un servicio cambian sus dreas
de prestacion.

En este contexto el lector encontrard aqui una aproximaciéon propositiva més que
demostraciones irrefutables. Por ello, se ha aligerado el material empirico, que se ha
reducido al estrictamente preciso, pero se han conservado los fundamentos tedricos
minimos y el rigor académico necesario, pues lo que se pretende es ofrecer algunas ideas
que susciten reflexién y debate.
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2. EL SISTEMA ADMINISTRATIVO COMD SISTEMA ESPACIAL: ;CUAL ES EL TAMARD GPTIMO DE LA COMARCAS?
4CUANTOS NIVELES ADMINISTRATIVOS DEBEN OPERAR SOBRE UN TERRITORIO?

Los servicios y funciones administrativos se disponen en niveles nitidamente jerarquiza-
dos con competencias en ambitos espaciales propios delimitados sin ambigiiedad; en

otros términos: constituye un sistema territorial (grafico)

EL SISTEMA ADMINISTRATIVO COMO SISTEMA ESPACIAL

FUNCIONEs | A, | ELEMENTOS

>Legislar, juzgar, NIVELES >Nodos (sedes de
defender, controlar, Nacional Orgapi.smos 'de la
recaudar, ejecutar... administraci6n)
»Gestionar, Autonémico ’ on ‘ A

coordinar, elaborar
proyectos, suministrar

criterios para Provincial > Ambito espacial de
formular politicas, aplicacion
informar...
Comarcal O<:>D <> ,
Municipal .
Este esquema espacial
PROPIEDADES es meramente
>Jerarquia orientativo. Las
»Homogeneidad, normalizacion dem.arcaa.ones. se
»Escala encajan o imbrican
unas en otras

Los principios de eficiencia, control y claridad son los que gufan la construccién de es-
tas mallas administrativas de resolucién variable, encajadas o imbricadas unas en otras.
Sin embargo, la aplicacion de aquéllos no resulta facil en la practica. En cualquier caso,
una vez establecida una determinada planta administrativa, ésta contribuye en grado

muy alto a organizar los patrones de relacién de la sociedad con el territorio.

Hsta accién estructurante ha de ser tenida en cuenta en la planificacién y reforma de
los sistemas administrativos, para minimizar las disfuncionalidades y disonancias que
puedan introducirse respecto de otras redes territoriales, como las tejidas por las ac-
tividades desarrolladas en torno al trabajo, al ocio, a la compra u otras mas o menos

espontaneas.

En este sentido, la escala de las comarcas —su tamafio- y su separacion con los niveles
administrativos contiguos son dos factores clave, y mutuamente dependientes, para la

articulacion agil y eficaz del estrato comarcal en el conjunto de la Administracion.
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2.1. La escala: el tamaiio de las comarcas

La interdependencia vertical de los niveles administrativos tiene su correlato horizontal
en la escala territorial de las unidades de aplicacién de aquéllos. De la concordancia ar-
monica y apropiada de la jerarquia funcional y espacial de las actividades administrativas
deriva, en gran medida, la eficiencia y legibilidad del sistema completo.

Por tanto, un objetivo basico en la construccion de la pirdimide administrativa es en-
contrar o establecer una correspondencia lo mas préoxima posible entre los escalones
administrativos y otras estructuras territoriales. Unas y otras se desenvuelven con
medios materiales, personal, funciones y actividades, aunque el caracter publico de las
primeras puede introducir variaciones significativas en la disposicién territorial de sus
componentes. Ambos grupos se enmarcan en un contexto social y espacial determi-
nado, de los que la tecnologia, las redes de transporte y comunicaciones y el habitat son
las principales fuerzas condicionantes.

La sintonfa aludida se puede evaluar a través de la escala, que se define como “el tamafio
minimo que una unidad administrativa deberfa tener para cumplir sus tareas de forma
efectiva, eficiente y democratica” (Verhoef, citado en Moreno, A. y Escolano, S. 1992:
104).

Es patente que la aplicacioén de este principio (espacio administrativamente relevante) no
significa que todas las unidades deban de tener el mismo tamafio, sino al contrario:
dada la naturaleza diversa del territorio, las demarcaciones —comarcas- tendran, con alta
probabilidad, dimensiones diferentes para adecuarse al problema a resolver o servicio a
prestar. La determinacion de la escala es un labor dificil, més si tenemos en cuenta que
el tamafio puede medirse no sélo por el indicador de superficie, sino por otros como
la poblacion, los nicleos habitados, la densidad de poblacion, el nimero de entidades
administrativas de rango inferior contenidas, etc.; o pueden realizarse combinaciones
con estas y otras variables y aun incorporar ponderaciones relativas a la renta o las car-
acteristicas fisicas del territorio.

En la tabla 1 se recogen los datos comarcales de superficie, municipios, poblacién, den-
sidad de poblacién y asentamientos habitados. Es razonable suponer que la distribucién
territorial no homogénea de estos y otros atributos, asi como de la calidad y densidad
de las vias de comunicacion, la altitud o las pendientes, impulse comarcas desiguales en
superficie y poblacién, precisamente para adaptarse mejor a los sistemas territoriales
funcionales. Estos tltimos han sido asunto de estudio desde hace largo tiempo en el
Departamento de Geografia y Ordenacion del Territorio, y el lector podrda comparar las
configuraciones de las dreas funcionales actuales y las delimitaciones de las comarcas

(Escolano, S. 1985; Callizo, J. 1988 ; Bielza, V., 1992).

El analisis somero de los valores indicados sugiere algunas consideraciones, al me-
nos en dos aspectos. En primer lugar, llama la atencién la acusada diferencia que
se observa entre las comarcas mas grandes y las mds pequefias, en especial en lo
tocante a la poblacién: la mas poblada es {180! veces mayor que la mas pequeiia,
y tres comarcas mas superan a la menor por un factor de 10; si se toma la supet-
ficie, 9 comarcas son 5 veces mas extensas que la mas pequefia (tabla 1; mapa 1y
3). Estas proporciones desmesuradas se pueden interpretar como indiciosde que
nos encontramos ante entidades cualitativamente diferentes. Entre las provincias,
la distancia es menor, como es de esperar al tratarse de unidades mas grandes: la
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Tabla 1: INDICADORES DE SUPERFICIE, POBLACION Y POBLAMIENTO
DE LAS COMARCAS

Jacetania 1.857,9 20 78 16.876 9
Alto Gillego 1.359,8 8 86 11.955 9
Sobrarbe 2.202,7 19 135 6.833 3
Ribagorza 2.459,8 34 168 11.944 5
Cinco Villas 3.052,0 30 50 31.978 10
Hoya de Huesca 2.530,1 41 121 59.965 24
Somontano de Barbastro 1.166,6 29 53 22.164 19
Cinca Medio 576,7 9 18 22.125 38
La Litera 7339 14 23 18.586 25
Monegros 2.793,1 31 49 21.207 8
Bajo Cinca 1.419,6 1 17 22.336 16
Tarazona y el Moncayo 4524 16 20 14.208 31
Campo de Borja 690,5 18 19 14.276 21
Aranda 561,0 13 14 7.996 14
Ribera Alta del Ebro 416,0 17 22 22.109 53
Valdejalon 9333 17 21 22.822 24
Zaragoza 22614 20 56 651.622 288
Ribera Baja del Ebro 990,2 10 10 9.516 10
Caspe 998,1 6 10 12.741 13
Comunidad de Calatayud 2.518,1 67 79 39.834 16
Campo de Carifiena 772,0 14 17 10.068 13
Campo de Belchite 1.043,8 15 15 5.610 5
Bajo Martin 795,2 9 10 7.415 9
Campo de Daroca 1.117,9 35 35 6.749 6
Calamocha 1.9321 40 58 13.877 7
Cuencas Mineras 1.407,9 30 43 9.696 7
Andorra-Sierra de Arcos 675,2 9 9 11.172 17
Bajo Aragén 1.647,8 23 34 26.413 16
Teruel 2.876,5 48 65 43.157 15
Maestrazgo 861,5 12 17 3.621 4
Albarracin 1.329,1 23 30 4.476 3
Gudar-Javalambre 2.351,6 24 56 7.772 3
Matarrafia 9339 18 18 8.634 9

Fuente. Instituto Aragonés de Estadistica (IAEST).
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Tabla 1 (cont.): INDICADORES DE SUPERFICIE, POBLACION
Y POBLAMIENTO DE LAS COMARCAS

Jacetania 1,91 | 0,28 | 65,1 45 3,3 8,7 47 4.6 1,5
Alto Gillego 215 | 0,22 | 649 33 1,3 9,6 33 2,3 1,4
Sobrarbe 1,83 | 0,30 | 72,6 53 32| 150 1,9 7,7 43
Ribagorza 1,68 | 036 | 834 5,9 57 | 187 33 8,2 37
Cinco Villas 2,09 | 023 | 872 7,3 5,0 5,6 8,8 5,0 2,1
Hoya de Huesca 232 | 0,19 85,3 6,1 6,8 13,4 16,6 11,6 1,3
Somontano de Barbastro 1,97 0,26 60,4 2,8 4.8 59 6,1 10,0 1,5
Cinca Medio 1,80 | 0,31 | 43,1 1,4 1,5 2,0 6,1 37 1,5
La Litera 1,66 | 0,36 | 42,5 1,8 23 2,6 5,1 6,6 2,3
Monegtos 218 | 0,29 | 86,1 6,7 52 54 59 | 10,1 53
Bajo Cinca 1,66 | 0,36 | 57,9 34 1,8 1,9 6,2 32 1,9
Tarazona y el Moncayo 1,41 0,50 | 334 1,1 27 22 39 2,1 1,4
Campo de Borja 1,43 | 0,49 | 399 1,7 3,0 2,1 3,9 6,5 33
Aranda 1,52 | 0,44 | 36,2 1,3 22 1,6 22 6,2 2,4
Ribera Alta del Ebro 2,02 | 025 | 342 1,0 2,8 2,4 6,1 3,7 39
Valdejalon 1,93 | 027 | 472 22 2.8 23 6,3 48 39
Zaragoza 213 | 023 | 753 54 3,3 6,2 | 180,0 2,1 1,1
Ribera Baja del Ebro 1,77 | 0,33 | 51,7 24 1,7 1,1 2,6 32 43
Caspe 1,85 | 0,30 | 50,5 2,4 1,0 1,1 35 2,0 1,6
Comunidad de Calatayud 1,93 | 0,27 | 75,5 6,1 11,2 8,8 11,0 16,3 2,2
Campo de Carifiena 1,45 | 048 | 381 1,9 23 1,9 2.8 7,6 34
Campo de Belchite 1,89 | 0,28 | 554 2,5 2,5 1,7 1,5 338 35
Bajo Martin 1,79 | 0,31 | 418 1,9 1,5 1,1 2,0 39 33
Campo de Daroca 2,01 0,25 | 69,2 2,7 58 3,9 1,9 | 131 30
Calamocha 1,64 | 037 | 72,7 4.6 6,7 6,4 38 6,1 34
Cuencas Mineras 1,84 | 0,30 | 69,2 34 5,0 48 2,7 7,2 3,0
Andorra-Sierra de Arcos 205 | 024 | 469 1,6 1,5 1,0 31 48 1,4
Bajo Aragon 1,44 | 0,50 | 61,9 4,0 3,8 3,8 7,3 35 2,0
Teruel 1,94 | 0,27 | 88,7 6,9 8,0 72| 11,9 6,5 1,4
Maestrazgo 1,78 | 032 | 44,7 2,1 2,0 1,9 1,0 5,1 34
Albarracin 1,57 | 0,41 52,7 32 3,8 33 1,2 2,9 43
Gudar-Javalambre 1,86 | 0,29 | 86,0 5 7 4 O 6 2 2 1 8 3 5,6
Matarrana 1,56 0,42 | 448

Indice de compacidad = perimetro / 3,54 * raiz - (area). El circulo tienen un valor de 1, los valores mas alejados
de la unidad corresponden a formas mas irregulares

Diametro: distancia en km, medida en linea recta, entre los puntos mas alejados de la comatca
Elongacacién = (4 * 3,1415 * drea)/ (perimetro”2). El circulo tiene un valor de 1.

Distancia geografico-administrativa. Cociente entre la unidad superior y la mayor (en superficie, poblacion etc.) de
entre todas las de rango inferior que integran aquélla.
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provincia de Zaragoza, la mas poblada, lo es en una proporcién de 6,3 sobre Teruel,
cifra muy alejada de la correspondiente a las comarcas.

Después, parece que en varios casos no existe una masa citical minima de poblacion
-aunque la superficie sea considerable- para cumplir de forma efectiva y eficiente un
paquete normalizado de funciones, sobre todo las de caracter territorial. Es posible
que, sin menoscabo de los principios de representacién democratica y sin quebranto
para los ciudadanos, dimensiones mayores de las comarcas permitiesen alcanzar mejor
ciertas metas territoriales.

Mapas 1y 2:

Poblacidn atisoluta (2001)
y distancia geografico-

administrativa
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1. El concepto de “masa critica” es fundamental en las teorfas explicativas del desarrollo terrritorial y del creci-
miento urbano. Si un nicleo no alcanza un “umbral critico minimo” sus opciones de desarrollo son pocas. Tal
vez conviniese definir un conjunto de condiciones minimas de poblacién, superficie, comunicaciones... acordes
con los contenidos juridicos, técnicos y territoriales de la “comarca” y delimitar posteriormente unidades ter-
ritoriales que se aproximen lo mas posible a aquéllas. De lo contrario, es probable, que esto mismo se tenga
que hacer a posteriori, en un proceso de prueba y error: gacaso no cabe interpretar en este sentido los cambios
que se han producido en la delimitacién territorial de algunas comarcas, entre la primera propuesta de la Ley de
Comarcalizacion (Ley 10/1993 de 4 de noviembre) y la constitucion de las comarcas?

176

Las Comarcas dg Aragdn: Territorio y futuro



2.2. Confusidn entre niveles: ;se percine separacion suficiente entre los municipios, las comarcas y las provincias?

La distancia relativa de un nivel administrativo respecto de otro supetior o infetrior es
de gran importancia para la aplicacion de las funciones atribuidas a cada uno y para la
legilibilidad general del sistema. La confusién de competencias por la proximidad de
niveles introduce, a la larga, disfuncionalidades e incrementa artificiosamente la buro-
cracia.

La pregunta sobre cuantos niveles administrativos deben coexistir sobre un territorio
dado no tiene respuesta inmediata y unica. Depende de numerosos factores, como la
naturaleza del territorio, la complejidad técnica de las funciones administrativas y el es-
tado de la tecnologfa. En todo caso, para determinarlos es prudente aplicar el principio
de parsimonia, es decir conseguir un servicio 6ptimo con el menor numero posible de
escalones.

Un indicador de partida para evaluar esa relacion entre estratos administrativos contig-
uos y orientar futuras decisiones es el conocido como “distancia geografico administra-
tiva” que mide la relacién entre la magnitud de un 4rea administrativa y la correspon-
diente a la unidad mayor del nivel inmediatamente inferior. La “magnitud” puede estar
representada por la poblacion, la supetficie o por las funciones; los trabajos empitricos
en los que se ha utilizado muestran que los valores por debajo de tres suelen reflejar
situaciones problemiticas, y por debajo de dos, criticas.

La aplicacién de este concepto a las delimitaciones comarcales y comarcas aragonesas
respecto de los municipios que las integran se ha llevado a cabo para la poblacién y la
superficie (es deseable que se calcule también para las funciones). Con la poblacién,
once comarcas arrojan cifras criticas y otras cinco semicriticas; con la superficie son
cuatro las comarcas con grado semicritico (mapa 2). En cuanto a la relacién de las
provincias sobre las comarcas, la de Huesca muestra una distancia geografico-adminis-
trativa de 3,5 y 0,1 para la poblacién y supetficie respectivamente; la de Teruel 3,2 y 5,1
para las mismas variables, y finalmente, la de Zaragoza 1,4 y 5,7.

LLa mitad de las comarcas no muestran una separacion nitida o pueden confundirse con
el municipio més grande. Las provincias, en cambio, presentan distancias mayores re-
specto de las comarcas. Estos datos refuerzan también la insuficiencia del tamafio de
algunas comarcas, apuntada en el apartado anterior.

3. LA ARTICULACION ESPACIAL DEL SISTEMA DE CABECERAS COMARCALES

Algunos de los variados efectos beneficiosos que se esperan de la comarcalizacion
tienen alcance territorial, ya que la descentralizaciéon administrativa contribuird a medio
y largo plazo a corregir los acusados desequilibrios espaciales que, en ambitos como
el demografico, econémico y de equipamientos y servicios caracterizan la estructura
territorial de nuestra Comunidad. Esta finalidad se explicita en el Preambulo de la Ley
de Comarcalizacion: “Pero, al tiempo, es necesario acometerla (la comarcalizacion) ya porgue asi
lo excige una mejor organizacion territorial de los servicios priblicos, el acercamiento de su gestion a los
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cindadanos, el tmpulso de nuevas tareas priblicas acordes con los tiempos y un mejor equilibrio de las
condiciones de vida dentro de Aragin”.

En este sentido, la comarca puede ser el mds adecunado y activo protagonista y gestor de las directrices de
politica territorial (Ley 10/1993 de 4 de noviembre de Comarcalizacion de Aragon).

En efecto, la prestacion de los servicios administrativos puede organizar un nicleo
estable de actividad que permita mantener el tono econémico y demogrifico de un
nucleo o un 4area mas extensa, e incluso impulsar el crecimiento, pues determinadas
empresas pueden ser atraidas por los servicios y equipamientos administrativos y con
ellas la mano de obra, hasta alcanzar un umbral critico de actividad a partir del cual
aumente o conserve su poblacion y actividad de forma autosostenida. La capitalidad de
las provincias ha actuado en este sentido (Delgado, C., 1995).

No obstante, el proceso no es lineal ni universal. Se acepta que alcanzar cierto tamafio
demografico minimo es una precondicién para sostener el crecimiento econémico y
urbano. Esta premisa enlaza con la teoria de los “polos de desarrollo” y con la de la
“difusion espacial del crecimiento” por los escalones de la jerarquia urbana (Berry, B.,
1973), que en las décadas de 1960 y 1970 fueron aceptadas y aplicadas, casi sin reservas,
por la planificacién regional. El optimismo inicial se torné en escepticismo al compro-
barse que la extension espacial del crecimiento (spread) no se producia en la medida
de lo esperado (Hansen, N.M, 1975; Kuklinsky, A., 1978) que, finalmente, dio paso
al pesimismo, cuando estudios sistemdticos demostraron que la creacién de centros
dinamicos en territorios periféricos y de baja actividad absorbe recursos del entorno y
genera nuevos desequilibrios a otra escala (Portnov, B.A. et al., 2000). Este ultimo pan-
orama es el dominante en Aragdn, y por tanto en el que van a desenvolverse la mayorfa
de las comarcas y sus cabeceras.

En todo caso, el modelo de articulacién espacial de las ciudades produce consecuen-
cias importantes a medio y largo plazo sobre el dinamismo general del territorio.
Una aproximacién sintética y numérica a la localizacién de los nucleos de una red de
asentamientos la proporciona el denominado “indice de agrupamiento” (Index of cluster-
ing; Portnov, B. A. y Erell, E., 2001). Este relaciona un indicador de aislamiento (index
of Zsolation) con otro de lejanfa o proximidad a un centro principal (Zudex of remoteness)

(mapas 4 y 5; tabla 2).

* La lgjania o proximidad del centro principal mds dinamico se puede medir por la distan-
cia o tiempo por carretera. Esta magnitud tienen importantes efectos en el desarrollo
urbano, algunos muy adversos, como el incremento de los costes del transporte que
afecta negativamente a la localizaciéon de la industria y los servicios en general. Por
supuesto, la influencia no es lineal pues y las implicaciones de la lejania dependen del
entorno en que se ubique un centro urbano.

* Bl aislamiento de una ciudad se evalda por el grado y naturaleza de las relaciones espa-
ciales y funcionales que mantiene con otras ciudades vecinas. Este término no es una
funcién exclusiva de la proximidad a un nucleo principal, pues racimos de centros
dinamicos se pueden encontrar en territorios alejados de un gran centro urbano; sin
embargo, lejania y aislamiento son variables interconectadas. Los efectos desfavo-
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Tabla 2: INDICADORES DE LEJAN{A Y AISLAMIENTO

140 120 2 18.361 131,2
120 105 2 18.361 153,0
146 130 1 546 3,7
140 120 2 16.891 120,7
66 45 3 21.061 319,1
71 50 1 42.224 594,7
110 85 4 39.285 357,1
115 80 4 40,262 350,1
120 85 4 40.262 3355
70 52 1 3.113 44,5
114 68 2 14.033 123,1
84 63 2 14.360 171,0
65 42 7 34.785 535,2
72 50 3 22.689 315,1
30 16 15 635.085 21169,5
51 34 7 36.368 713,1
0 0 14 628.908 -

42 30 4 10.704 2549
97 70 3 22.101 227,8
80 47 6 32.893 411,2
47 43 4 13.345 2839
49 47 3 8.267 168,7
76 62 5 28.416 3739
83 65 3 8.264 99,6
106 80 3 7.691 72,6
117 88 1 3.065 26,2
103 85 5 29.453 286,0
105 80 5 34.820 331,6
180 140 2 31.458 174,8
180 150 1 653 3,6
180 148 1 3.930 21,8
200 160 1 1.360 6,8

Indice de agrupamiento = Lejania / poblacién del grupo de nicleos (aislamiento)

La distancia, medida desde la ciudad de Zaragoza, es una estimacién aproximada obtenida de forma automatica
en un sistema de informacién geografica.

La poblacién del grupo o custer corresponde a la suma de los nicleos mayores de 2.000 habitantes situados a
menos de 30 minutos incluidos los residentes en la capital o centro comarcal considerado; cuando no se cumpla
esta condicién se ha tomado la poblacién de la capital de la comarca.
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rables de la lejanfa pueden agravarse o mitigarse por la carencia o presencia de con-
glomerados de ciudades dinamicas que alimentan una red de oportunidades de tra-
bajo, de servicios y de equipamientos. La medida utilizada para estimar el aislamiento
es la suma de la poblacién de los nicleos mayores de 2.000 habitantes localizados a
menos de 30 minutos de una cabecera o capital de comarca, considerando que es un
tiempo razonable para realizar desplazamientos pendulares diarios. El recorrido se ha
calculado por el trayecto medio mds corto por la red de carreteras.

* La ciudad principal desde la que se ha medido las distancias es la de Zaragoza, por
razones de tamaflo y porque es la sede de los organismos que ocupan la cispide de
la jerarquia administrativa de la Comunidad Auténoma.

Los resultados, cartografiados en los mapas 4 y 5, evidencian la dualidad bien conocida
de la estructura territorial aragonesa. Todo el territorio pivota en torno al drea central,
compuesta por la ciudad de Zaragoza y varias extensiones radiales: la principal es la que
toma direccién noreste, y tiene en Alagén el centro de mayor indice de agrupamiento
(21.169,5); otra se situa al sureste, con La Almunia como centro principal (713,1). En
el resto del territorio los centros son de tamafio medio o pequefio y, salvo excepciones,
se encuentran aislados. La tercera posicion en este indice la ocupa la ciudad de Huesca
(594,7), seguida por Borja (535,2); las demas cabeceras tienen valores inferiores a 500.
Algunos conjuntos forman redes, de dimensiones modestas, pero de gran importancia
territorial: destaca el grupo formado Barbastro-Monzén-Binéfar, y el compuesto pot
Alcafifz-Andorra-Hijar; los indices son mas bajos en el par Jaca-Sabifidnigo. Las demas
cabeceras se encuentran aisladas y su indice es mediano, causado por la lejania, el ais-
lamiento (Calatayud) y el pequefio tamafio demografico o la coincidencia de las tres
circunstancias.

De acuerdo con la teorfa expuesta es necesario incrementar los valores del indice en
todas las cabeceras, pero proporcionalmente mds en las que tienen valores mas bajos.
Las estrategias aplicables han de perseguir la mejora de la accesibilidad respecto de
Zaragoza y de los nucleos proximos, y el fomento de redes de centros dindmicos que
complementen su oferta de equipamiento y servicios, capaces de generenar empleo y
que reinan condiciones para el desarrollo de la vida actual.

4. A MODO DE CONCLUSIGN: NECESIDAD DE UNA DEFINICIGN CONFORME Y SIMULTANEA
DE CONTENIDO Y CONTINENTE

La creacién de un nivel administrativo nuevo es una tarea compleja y trascendente, no
sélo por la dificultad técnica inherente a su propia definicion, sino por las repercusiones
que ocasiona en las otras instancias administrativas y en las estructuras territoriales. La
instauracion de un nuevo estrato administrativo ha de ir acompafiada, generalmente, de
reformas en los demis.

Como quiera que se trata de un asunto de contenidos multidimensionales las razones
que justifican su creacién o los argumentos que avalan o son contrarios a una solucién
determinada no deben ser unicos y simples. Si es asi, cada argumento a favor de una
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propuesta de comarcalizacién tiene su contrario y, ambos, aislados, son igualmente jus-
tificables: a la proximidad al administrado se puede contraponer la eficiencia y coste del
servicio o diversos grados de “proximidad” para alcanzar un objetivo, a los efectos ben-
eficiosos de equilibrio territorial se contraponen los posibles efectos de succién que en
el entorno pueden generar la dindmica de las cabeceras de comarca, y asf sucesivamente.
El balance final es subjetivo, y depende del sistema de valores con que se pondera cada
argumento, aunque la demostracién trate de maquillarse con andamiaje analitico.

Parece mas apropiado consensuar el marco de funciones que han de desarrollar las co-
marcas junto con las condiciones minimas previsibles para que puedan llevarlas a cabo
y, al tiempo, se establezca un sistema flexible de seguimiento y evaluacién; o sea, fijar
simultineamente los contenidos funcionales y los territorios asociados, pues ambos van
indisolublemente unidos. Sobre un esquema semejante podrian definirse configuracio-
nes comarcales, por supuesto no de forma automatica, que serfan, posiblemente, mas
adecuadas para cumplir objetivos. Algunos resultados de los indices aplicados sugieren
que el tamafio y distancia administrativa de la mitad de las comarcas son insuficientes
para cumplir sus funciones administrativas con eficiencia y armonfa con otros niveles
administrativos.
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1. INTRODUCCIGN

En la medida en que tanto la sociedad como la economia
estan en continuo cambio, las instituciones a través de las
que se articulan los intereses colectivos no tienen por
qué, es mas, no deben, permanccer inalteradas en el
tiempo. La reforma institucional es consustancial a toda
sociedad dinamica, ya que permite adaptar a las nuevas
condiciones socioeconémicas los mecanismos de toma
de decisiones colectivas y los modos de llevarlas a la prac-
tica y, por tanto, mejorar la calidad de las decisiones —en

términos de adecuacién a las preferencias de los ciudada-
nos- y la gestién de su puesta en practica —en términos de
consumo de recursos para producir un bien o servicio-.
Asi, una sociedad mejor organizada podra alcanzar, con los mismos recursos, mayores
niveles de bienestar o, lo que es lo mismo, dispondra de un sistema econdémico mas efi-
ciente.

Tras mas de veinte aflos de proceso descentralizador, Espafia se ha configurado en la
practica —desde la perspectiva de la teotfa de la hacienda publica- como un pais federal.
Ha edificado un nuevo nivel de gobierno —el autonémico- que, situado en una posicion
intermedia entre los tradicionales central y local, ya gestiona —al término de 2002- mads
de una tercera parte del gasto de las administraciones publicas, incluyendo servicios de
tanta relevancia para la vida cotidiana de los ciudadanos como la educacién y la asis-
tencia sanitaria. Entre tanto, las entidades locales han permanecido en un segundo
plano, manteniéndose inalteradas las competencias que tenfan atribuidas y estancada su
participacion dentro del conjunto del gasto puiblico en torno al 13 por 100. Ahora bien,
esta situacion no parece destinada a perdurar indefinidamente, ya que son muy diversas
las voces que reclaman lo que se ha dado en llamar “segunda descentralizacién”, es de-
cir, una nueva reordenaciéon de competencias entre niveles de gobierno que tenga como
resultado la concesién de un papel mas relevante a las entidades locales, sobre todo por
la cesién o traspaso de algunas de las competencias actualmente detentadas por las co-
munidades auténomas.
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En Aragon, esta segunda descentralizacion se encuentra considerablemente adelantada
respecto al resto de regiones espafiolas. La apuesta por la creacién de un nuevo tipo de
ente local, con competencias propias traspasadas por la comunidad auténoma, se ha
convertido en una realidad abrumadora a lo largo del afio 2002. Este proceso arranca
con la aprobacién de la Ley 10/1993, de 4 de noviembre, de Comatcalizacién de
Aragdn, y cobra verdadero impulso a raiz de la aprobacion de la Ley 7/1999, de 9 de
abril, de Administracion Local de Aragdn v, sobre todo, de la Ley 23/2001, de 26 de di-
ciembre, de Medidas de Comarcalizacion. Se trata de una apuesta de largo alcance, in-
novadora en el contexto de nuestro pais y, por ello mismo, no exenta de riesgos.

Los riesgos asociados a cualquier reforma institucional provienen de la falta de ga-
rantias con respecto a las consecuencias de la misma en términos de bienestar, ya que
su efecto puede ser tanto la mejora de las decisiones y el perfeccionamiento de la ges-
tién, como lo contrario. La realizaciéon previa a la reforma de un amplio debate social,
con participaciéon de especialistas en las distintas disciplinas afectadas, puede contribuir
a reducir sustancialmente esos tiesgos. Sin embargo, el proceso de comarcalizacién ha
pasado y estd pasando casi desapercibido para los ciudadanos aragoneses, quienes, en
su inmensa mayoria asisten indiferentes a esta trascendental reforma de sus institucio-
nes.

El objetivo de este trabajo es, precisamente, analizar el proceso de comarcalizacién de
Aragén desde una perspectiva econdémica, centrando la atencidén en sus consecuencias
sobre la eficiencia del sector publico aragonés. Por ello, pasamos revista a aquellos as-
pectos del proceso que pueden tener consecuencias sobre el ejercicio de las funciones
y la prestacion de los servicios que dicho sector publico tiene encomendados, aunque
colocando el acento en la vertiente del gasto publico y atendiendo a la vertiente de la

1

financiacion sélo en la medida necesaria para completar el analisis del gasto ™.

Dividimos el trabajo en cuatro apartados. Tras esta introduccion, en el segundo pre-
sentamos los argumentos que aporta la teoria econémica del federalismo fiscal pata jus-
tificar la descentralizacion de las tareas propias de las administraciones publicas y refle-
xionamos sobre los criterios de fijacion del tamafio de las jurisdicciones de gobierno.
En el tercero analizamos el proceso de comarcalizacion de Aragon atendiendo a cuatro
aspectos esenciales: la finalidad de las comarcas, sus competencias, su tamaflo y sus cos-
tes. En cada uno de estos aspectos, en coherencia con el objetivo que se ha fijado, el
andlisis va dirigido a establecer de qué modo la nueva configuracién del sector publico
aragonés puede afectar a su eficiencia. Cerramos el trabajo con un apartado de conclu-
siones.

2. EL ANALISIS ECONGMICO DE LA DESCENTRALIZACION

Una realidad habitual en el sector publico de cualquier pafs es su organizacién en dis-
tintos niveles de gobierno, definidos segun el ambito espacial en el que pueden ejercer

1. Existen ya otros trabajos que abordan el analisis del proceso de comarcalizacion de Aragén desde otras pers-
pectivas distintas de la econémica, entre ellos Embid (2002) y Salanova (1999 y 2002).
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Cuadro 1: PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO
EN EL GASTO PUBLICO TOTAL CONSOLIDADO (%)

Australia (1998) 50,2 437 6,1

Austria (1999) 67,7 16,0 16,3
Canadi (1997) 41,1 40,7 18,2
Estados Unidos (1998) 52,6 22,1 25,4
R. E Alemana (1998) 65,2 20,2 14,6
Suiza (1998) 51,4 27,6 20,9
Paises federales 54,7 28,4 16,9
Dinamatca (1999) 43,6 - 56,4
Finlandia (1998) 60,9 - 39,1
Francia (1997) 81,7 - 18,3
Italia (1999) 73,0 - 27,0
Holanda (1997) 73,9 - 26,1
Noruega (1998) 61,5 - 38,5
Reino Unido (1999) 74,3 - 25,7
Suecia (1999) 61,9 - 33,6
Paises unitarios 66,4 - 33,1
Espaiia (1998) 62,7 243 12,9

Fuente: Castells (2002).

sus competencias o, lo que es lo mismo, su autoridad?. En los paises federales se dis-
tinguen habitualmente tres niveles: superior (gobierno central), intermedio (gobiernos
estatales o regionales) e inferior (gobiernos locales). En tanto que en los paises unita-
rios se distinguen dnicamente dos niveles, supetior e inferior, que se corresponden con
el gobierno central y los gobiernos locales. Esta situacion se ilustra con claridad en el
cuadro 1, en el que se comprueba, ademas, que no conviene dejarse llevar por el sim-
ple nominalismo —la calificacién de los pafses como federales o como unitarios- a la
hora de valorar el grado de descentralizacion.

Las diferencias de peso observadas entre niveles tienen que ver, légicamente, con el re-
parto de competencias entre ellos, en especial en las materias relacionadas con la fun-
cién de asignacién de recursos, sobre todo con la prestacién de servicios publicos. Por
el contrario, muy pocas diferencias son debidas a actuaciones que quepa encuadrar en
el ambito de las funciones de redistribucién y de estabilizacién, ya que normalmente las
tareas de redistribucién de la renta y las politicas macroeconémicas (politica monetaria,
fiscal y de tipo de cambio) son competencia del gobierno central.

2. En el contexto de la teorfa del federalismo fiscal, para que pueda hablarse con propiedad de la existencia de un
gobierno, cualquiera que sea su denominacion en la realidad, es preciso que se cumpla la condicién de que dis-
pone de plena autonomia en la toma de decisiones en su dmbito de competencias y de capacidad para ejecu-
tarlas. Por tanto, no cabe confundir la descentralizacion, que implica traspaso de competencias a gobiernos de
inferior nivel, con la desconcentracién, que unicamente conlleva delegacion de la gestion y supone una simple
reorganizacion administrativa.
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En el caso de los paises socios de la Unién Europea, como es sabido, se da la peculia-
ridad de que estan inmersos en un trascendental proceso de traspaso de competencias
de los gobiernos centrales a las instituciones comunitarias que hace que pueda llegar a
hablarse de la existencia de cuatro niveles de gobierno. Sin embargo, el impacto de este
proceso en términos de las participaciones en el gasto publico recogidas en el cuadro 1
es minimo, ya que las politicas europeas se ejecutan finalmente por los propios gobier-
nos centrales o por los gobiernos regionales y locales, en funcién de sus respectivas
competencias y, en consecuencia, siguen dejando huella en sus presupuestos.

A pesar de la disparidad de pesos observada entre paises y, por tanto, del diferente re-
parto de competencias entre los distintos niveles de gobierno, existe una coincidencia
general en la literatura tedrica en torno a las pautas a las que debe atenerse ese reparto:
las tareas de redistribucion de la renta y de estabilizacién econémica deben ser una res-
ponsabilidad del gobierno central. Esta recomendacion se justifica porque, ante la ex-
trema apertura de las economias regionales y locales y la subsiguiente movilidad inter-
jurisdiccional de mercancias, petsonas y capitales, sélo la acciéon del gobierno central
puede resultar eficaz para el logro de los objetivos de mayor equidad y estabilidad
econdmica; en tanto que la accién de los gobiernos subcentrales no harfa sino agravar
los problemas de inequidad e inestabilidad que se pretenden resolver. Por otra parte, las
tareas de asignacion de recursos deben repartirse entre todos los gobiernos, atendiendo

3

a criterios de eficiencia”.

Dado que gran parte de la actividad de los gobiernos se centra en las tareas de asigna-
cién y que también es ahi donde se localizan las mayores posibilidades de descentrali-
zacién, nos interesa detenernos en los argumentos habitualmente utilizados para justi-
ficar el reparto de competencias sobre esta funcién entre los distintos niveles de
gobierno.

2.1. El reparto de competencias en materia de asignacidn de recursos
2.1.1. Argumentos a favor de |a descentralizacidn

El argumento principal del reparto de competencias apela al analisis previo de cada
tarea o politica de asignacion (ya se concrete en la prestacion de servicios puabli-
cos, la realizaciéon de transferencias en efectivo, la implantacion de regulaciones o
en una combinacién de estos tres tipos de instrumentos), con la finalidad de de-
terminar cudl es el area territorial a la que se extienden sus efectos y, por tanto, cudl
es la poblacién afectada.

ILa recomendacion es que se haga coincidir el territorio que delimita la jurisdiccion del
gobierno al que se atribuyen las competencias sobre una politica (Ambito de la decision)
y el territorio al que se extienden los efectos de esa misma politica (ambito de las con-
secuencias), ya que de este modo es mas facil que las decisiones publicas se adecuen a

3. Sobre el andlisis econémico de la descentralizacion desde la perspectiva tradicional del federalismo fiscal, que
se ocupa de establecer los criterios de reparto de tareas entre niveles de gobierno, véase Oates (1972), King

(1984) y Castells (1988).
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las preferencias o necesidades de la poblacién afectada y, por tanto, que aumente
la eficiencia en la asignacién de recursos. A esta recomendacion se le conoce en la

literatura econémica como “principio de equivalencia fiscal”®. De acuerdo con el
mismo, las politicas cuyas consecuencias se extienden a todo el territorio nacional
deberian ser responsabilidad del gobierno central, mientras que aquellas cuyas
consecuencias se circunscriben los ambitos regional o local deberfan ser responsa-
bilidad de los gobiernos regionales o locales.

Ahora bien, el argumento que acaba de exponerse constituye sélo la condicién ne-
cesaria, pero no suficiente, para justificar la descentralizaciéon. Para que la descen-
tralizaciéon dé sus frutos, en términos de mejora de la eficiencia, es preciso que,
ademds, las preferencias de los ciudadanos residentes en las distintas zonas regio-
nales o locales sean distintas; al respecto, no basta con que distintos ciudadanos
tengan preferencias distintas con respecto a una politica publica concreta, sino que
es preciso que estas diferencias estén asociadas al territorio de residencia. Si no hay
diferenciacién territorial, las decisiones adoptadas democraticamente seran idénti-
cas al margen de que se tomen por un gobierno local, por uno regional o por el
central; por lo que la descentralizaciéon no afadirfa nada a la eficiencia en la toma

de decisiones pl’lblicass.

Ademas, existen otros argumentos que se utilizan, en ocasiones, para inclinar la ba-
lanza a favor de la descentralizacién de las competencias en materia de asignacion
de recursos cuando el anterior no es concluyente en ese sentido, entre ellos los si-
guientes:

1. La descentralizacién posibilita una mayor proximidad entre administracién y admi-
nistrados y, como consecuencia, una mejor comprension de las preferencias de los
ciudadanos por parte de los politicos y un mayor control democratico sobre la ac-
tuacion de politicos y empleados puiblicos (mayor eficiencia).

2. La descentralizacion, al multiplicar el numero de decisores y gestores de un mismo
tipo de servicio publico, favorece la innovacién, tanto en los procesos de produccion
publica de los servicios tradicionales como en la provision de nuevos servicios; con lo
que se facilita la incorporacién al sector publico de las mejores técnicas de produccion
y una mas pronta atencion a las nuevas necesidades sociales (mayor eficiencia).

4. Este principio fue enunciado originalmente por Olson (1969).

5. Ello, claro estd, bajo el supuesto de que cada gobierno ejecuta directamente la voluntad de los ciudadanos y de
que esa voluntad estd bien formada, sin problemas de ilusion fiscal y sin interferencias de factores redistributi-
vos. La justificacién de la descentralizacién en caso de que existan preferencias diferenciadas territorialmente se
basa, también, en el supuesto de que el gobierno central no puede adaptar territorialmente su oferta, del mismo
modo que los gobiernos subcentrales, por las especiales dificultades a que se enfrenta para conocer las prefe-
rencias de ambitos territoriales infetiores al nacional y para hacer efectiva una oferta diferenciada de bienes y
servicios en esos ambitos (por razones técnicas de complejidad en la gestion vy, sobre todo, por razones de equi-
dad relativas a la igualdad de trato de la poblacion al matrgen de su lugar de residencia, ya que un tratamiento
uniforme por el lado del ingreso hace dificilmente aceptable el tratamiento diferenciado por el lado del gasto).
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3. La descentralizacién, al multiplicar el nimero de gobiernos que prestan el

mismo tipo de servicios —cada uno en su propia demarcacién territorial—, per-
mite la comparacién y, por tanto, facilita la evaluacién del gobierno por parte
de los ciudadanos; con lo que se incentiva el comportamiento eficiente del go-
biernos, ya que aumenta la probabilidad de que sus acciones tengan consecuen-
cias sobre el voto de los ciudadanos. Por otra parte, esa multiplicidad de go-
bierno contribuye a crear competencia entre los proveedores privados de
servicios publicos, ya que hace posible que los gobiernos dispongan de mejor
informacién sobre los costes de produccion de tales servicios, favoreciendo que
los precios de suministro resulten mas ajustados a los costes (mayor eficiencia).

La descentralizacion, al dividir el territorio nacional en numerosas jurisdiccio-
nes y hacer posible la existencia de especificidades territoriales en la ejecucion
de las politicas que se han descentralizado, introduce competencia entre los
“paquetes fiscales” (combinacién de tributos y de servicios publicos) ofrecidos
por los distintos gobiernos subcentrales; rompiéndose asi al cardcter monopo-
lista de la oferta y haciendo posible que, en ultima instancia, los ciudadanos in-
satisfechos con el “paquete fiscal” ofrecido en una jurisdiccion puedan trasla-
darse a otra en que la oferta publica sea mas acorde a sus preferencias (mayor

eficiencia)C.

2.1.2. Argumentos en conira de Ia descentralizacidn

Como es 16gico, la literatura también aporta argumentos en contra de la descentralizacion de
la funcién de asignacién de recursos, es decir, argumentos que pueden inclinar la balanza a
favor de la centralizacion de las competencias en este ambito, de modo destacado los si-

guientes:

1.

6. Este argumento es conocido en la literatura econémica como la posibilidad de “votar con los pies” y es debido

La descentralizacion, al reducir el tamanio de los gobiernos y posibilitar una mayor proxi-
midad entre éstos y la sociedad en que operan, hace a los gobiernos mas vulnerables a la
actuacion de los grupos de presion que reclaman apoyo financiero del presupuesto pu-
blico o una regulacién favorable que les proteja del rigor del mercado; con lo que las de-
cisiones publicas, al resultar mds condicionadas por los grupos de interés organizados,
pueden quedar més alejadas de las preferencias sociales (menor eficiencia).

La descentralizacion, cuando cada gobierno produce directamente los servicios que
presta, puede impedir el aprovechamiento de las economias de escala en la produccion de
servicios publicos y, por tanto, aumentar el coste por unidad de servicio prestado. Cuando
la descentralizacién implica la creacidén de un nuevo nivel de gobierno, ademas, provoca
un incremento de los costes administrativos del conjunto del sector publico, al requerir
cada nuevo gobierno de la existencia de una nueva administracién puablica que le dé so-
porte, asi como por la aparicién de costes de coordinacion entre gobiernos. La conse-

originalmente a Tiebout (1956). Constituye un mecanismo de revelacién de las preferencias que, bajo ciertas
condiciones restrictivas, puede conducir a una provision eficiente de los bienes publicos locales.
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cuencia es que, con los mismos recursos, podran atenderse menos necesidades so-
ciales (menor eficiencia).

3. La descentralizaciéon de una politica publica, siempre que no se cumpla el principio
de equivalencia fiscal y el ambito territorial de las consecuencias exceda al de la de-
cision, dara lugar a la aparicion de efectos externos interjurisdiccionales: las decisio-
nes adoptadas por un gobierno afectaran, ademas de a los ciudadanos residentes en
la zona bajo su jurisdiccion, a los ciudadanos residentes en zonas administradas por
otros gobiernos del mismo nivel; sin embargo, a la hora de tomar esas decisiones,
so6lo tendran en cuenta las preferencias de los primeros (menor eficiencia).

4. La descentralizacion de una politica publica, cuando los gastos requeridos para su
ejecucion son financiados mediante transferencias de otros gobiernos distintos al
que asume las competencias, contribuird a la generacién de “ilusion fiscal” e indu-
cira al gobierno responsable de la politica a aprobar niveles de gasto superiores a los
que adoptaria en caso de que tuviera que responsabilizarse también de su financia-
cién (menor eficiencia).

Este ultimo argumento permite incidir en la necesidad de que las decisiones de gasto
vayan vinculadas a las de financiacién y, por tanto, en la conveniencia de que cualquier
analisis de la descentralizacién de las politicas de gasto vaya acompafiado del analisis de
los instrumentos puestos a disposicién de los gobiernos subcentrales para su financia-
cién. Sin embargo, es habitual que la desvinculacion entre las decisiones sobre ingresos
y gastos afecte a una parte importante del presupuesto de los gobiernos subcentrales en
todos los paises, como consecuencia de las grandes dificultades existentes para encon-
trar fuentes tributarias que retinan las condiciones normativas requeridas para su atri-
bucién a estos gobiernos y la subsiguiente dependencia de las transferencias del go-

bierno central, ya sean generales —como la participacién en ingresos- o condicionadas’.

2.2. La fijacidn del tamafio de las jurisdicciones de gobierno

Si se presta atencion a los argumentos que se acaban de exponer en pro y en con-
tra de la descentralizacion de las tareas de asignacion de recursos, se comprobara
que no estamos hablando de otra cosa sino de encontrar la delimitacién territorial
més adecuada para configurar los gobiernos que deben asumir las competencias de
una determinada politica. Parece, por tanto, que tiene que existir un tamafo op-
timo de la jurisdicciéon de gobierno que haga que la actividad del sector publico
conduzca a una asignacién eficiente de los recursos.

7. Sobre la problematica del reparto de fuentes tributarias entre niveles de gobierno y las propiedades de cada tipo
de transferencia intergubernamental en términos de sus efectos sobre el comportamiento del gobierno que las
recibe, pueden verse los ya citados Castells (1988) y King (1984). Una férmula para incrementar la responsabi-
lidad asumida por los gobiernos subcentrales y reducir la ineficiencia inducida por este motivo consiste en im-
plantar sistemas de participacion en los impuestos del gobierno central; en concreto, atribuir a los gobiernos
subcentrales los rendimientos territotializados de ciertos impuestos y ceder ciertas competencias normativas y
de gestion sobre los mismos (como es el caso de los tributos cedidos a las comunidades auténomas en Espafa).
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Cuando se analizan por separado cada una de las tareas o politicas, los citados argu-
mentos pueden conducir a proponer jurisdicciones de distinto tamafio 6ptimo para
cada politica publica; lo que, llevado al extremo, podria inducir a recomendar la consti-
tuciéon de tantos niveles de gobierno como tipos de politicas existiesen. Evidentemente,
ésta es una interpretacion precipitada, basada en un uso incompleto e inadecuado de los
argumentos a favor y en contra de la descentralizacion, ya que olvida que, en tal caso,
los costes administrativos y de toma de decisiones en el conjunto del sector publico se
dispararfan, anulando las ganancias de eficiencia obtenidas por ajustar las jurisdicciones
de cada politica al tamafio éptimo. Por ello, en la practica, se establecen unos pocos ni-
veles de gobierno y se atribuyen las competencias sobre cada politica al nivel cuya ju-

risdiccion tiene un tamafio mas proximo al éptimo (preferiblemente por exceso)S.

En consecuencia, el andlisis de la descentralizacion de cualquier politica concreta requiere,
primero, estudiar el tamafio éptimo de la jurisdiccion para ejercer las competencias en esa
materia y, segundo, analizar qué nivel de gobierno de los existentes se aproxima mas a ese ta-
mafio. Pero cuando el proceso de descentralizacion tiene un caracter mas general y lo que
estd en discusion es la creacidén de un nuevo nivel de gobierno, ademas, habra que validar tal
creacién en términos de ganancia neta de eficiencia.

El tamafio éptimo de una jurisdiccion debe tener siempre una expresion territorial, aunque
rara vez se define teniendo en cuenta exclusivamente la superficie del territorio que debe
abarcar. .o mas habitual es que, ademas, desempefien un papel clave otras variables como la
singularidad histérica y cultural, el nimero de personas residentes y el volumen de actividad
econémica o de renta.

A modo de ilustracién, cabe dejar constancia de la asociacién que puede estable-
cerse entre las citadas variables y alguno de los argumentos mds relevantes vistos
en el epigrafe anterior: la singularidad histérica y cultural puede asociarse a la di-

versidad de preferencias9; la superficie del territorio estd relacionada con la exten-
sioén de las consecuencias de una politica que deberdn tenerse en cuenta para cum-
plir con el principio de equivalencia fiscal y, por tanto, evitar que se produzcan

8. De este modo, si el tamafio éptimo de una politica queda circunscrito dentro del ambito local, su competencia
deberfa atribuirse a los gobiernos locales; si ese tamafio se extiende mas alld del ambito local, pero no sobre-
pasa el regional, deberfa atribuirse a los gobiernos regionales; en tanto que si el tamafio ya sobrepasa el ambito
regional, deberfa ser el gobierno central el responsable de ejercer las competencias.

9. La identificacién precisa de la diferencia de preferencias existente entre la poblacién residente en distintos te-
rritotios ofrece una indiscutible dificultad, ya que habria que poner en marcha procesos de encuesta o votacién
especificos para cada materia y, aun asi, distinguir lo que son diferencias estables en el iempo de lo que son di-
ferencias circunstanciales. Alternativamente, cabe guiarse por ciertas variables de facil conocimiento y que no
solo tienen una indiscutible vinculacion con la diferencia de prefetencias, sino que indican que tal diferencia
tiene el minimo de estabilidad requerido; es el caso de las singularidades histéricas y culturales, dado que pue-
den configurar una personalidad colectiva especifica, es decir, una identidad (el problema reside en que esta va-
riable abre amplias puertas a la subjetividad del analista). No tienen la misma relevancia otras variables, como
la distinta estructura de la poblacion por edades, el distinto nivel de renta per capita o la distinta estructura sec-
torial de la actividad econémica, a pesar de que pueden dar lugar a diferencias de preferencias, ya que repre-
sentan circunstancias que son mudables en el tiempo.
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efectos externos!?; el tamafio de la poblacién, en el caso de servicios personales, y

el volumen de actividad econdmica, en el caso de servicios a las empresas, pueden asociarse,

sobre todo, a las economias de escalall.

Esta aproximacion multidimensional complica notablemente la obtencién del tamafo 6p-
timo, ya que, una vez traducidas todas las variables a la dimension territorial, cada criterio

puede hacer recomendable un tamafio distinto 2. Ta salida a esta situacién requerita ponde-
rar o priotizar los criterios en cada caso concreto, al objeto de que pueda concluirse el anali-
sis de modo satisfactorio 12,

Cuando se da el salto desde el analisis de una politica concreta al andlisis de la creacion de un
nuevo nivel de gobierno que deberd responsabilizarse de un gran numero de politicas, se sus-
cita de nuevo la cuestién del tamafio. Sin duda, la gufa para fijar el tamafio de las nuevas ju-
risdicciones de gobierno debe ser el tamafio 6ptimo estimado para las politicas cuyas com-
petencias se le van a transferir, teniendo presente la condicién de que el ambito territorial de
las consecuencias no deberfa desbordar al de la decisién. Ahora bien, s los tamafios 6ptimos
obtenidos para cada una de esas politicas presentan una elevada dispersion, deberfa reconsi-
derarse la decisién de su transferencia al nuevo nivel de gobierno y considerar su reparto en-
tre los niveles de gobierno existentes previamente.

Suponiendo que se ha decidido crear un nuevo nivel de gobierno, surge la siguiente pregunta:
¢debe ser igual el tamafio de las jurisdicciones de todos los gobiernos de ese nivel? Una in-
terpretacién apresurada de lo previamente expuesto puede llevar a concluir que si, ya que
si se ha encontrado un tamafio éptimo para cada politica concreta a transferir, puede en-
contrase igualmente, por aproximacion, un tamafio 6ptimo para la jurisdiccion del go-

10. Esta relacién se puede producir directamente, porque los efectos tienen dimension territorial (como es el caso
de las politicas ambiental y de transportes), o indirectamente, por la via de la residencia de los afectados,
cuando los efectos tienen una dimensién personal (como es el caso de las politicas de salud publica y protec-
cién civil). En el primer caso, el tamafio se vera habitualmente condicionando por factores que dan singulari-
dad al territorio, como las cuencas hidrograficas, los macizos montafiosos u otros rasgos biogeograficos.

11. Para cada tarea o politica concreta habra que referirse, en particular, al grupo de poblacion o al sector de ac-
tividad destinatarios del mismo. También hay otras variables asociadas al territorio, como la densidad de po-
y s
blacion, la dispersion de los asentamientos, la orografia, etc., que afectan a la funcién de produccion (hacen
que los costes unitatios de prestacion de un servicio sean mas o menos elevados) y pueden desempefiar un
papel importante en el comportamiento de las economias de escala y, por tanto, en la fijacion del tamafio de
la jurisdiccion prestadora.

12. TLa simple constatacion de la irregular distribucion de la poblacion en el territorio permite anticipar que el cri-
terio que pone el acento en la extension territorial va a conducir a distinto resultado que el critetio que atiende
al numero de personas. A modo de ejemplo, piénsese en la posibilidad de que el analisis de una politica con-
creta lleve a concluir que el tamafio éptimo de la jurisdiccion responsable es de 2.000 km?® y, simultaineamente
de 100.000 personas, pero que no haya en la realidad ninguna zona de 2.000 km?2 en la que habiten 100.000
personas, bien porque son muchas menos o, por el contrario, muchas mas. Asi, es seguro que si se atiende al
ambito de las consecuencias se obtendra un resultado distinto del que se obtendria atendiendo a las economias
de escala, y mas distinto todavia si se atiende a la identidad colectiva.

13. Sila politica para la que se esta analizando el tamafio éptimo se refiere a la prestacion de un servicio publico
que la administracién publica puede adquirir a empresas especializadas en su produccion, dado que las em-
presas pueden prestar el servicio simultineamente a varias administraciones publicas, podria disponerse del
servicio producido a la escala 6ptima al margen del tamafio de las jurisdicciones de gobierno. En este caso,
cabria subordinar el critetio de las economias de escala a los de equivalencia fiscal y de identidad colectiva.
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bierno responsable de un conjunto de ellas. Pero cuando se hace un analisis mas matizado
es dificil sostener ese resultado, sobre todo si se apela al argumento de la diferenciacion
de preferencias entre areas territoriales y aun, incluso, si se atiende al cumplimiento del
principio de equivalencia fiscal y al aprovechamiento de las economias de escala (debido
a las peculiaridades del territorio y de la distribucion de la poblacion y la actividad econo-
mica en el mismo). Sin embargo, si el objetivo es incrementar la eficiencia del sector pu-
blico, no vale cualquier tamafio; asi que las diferencias deberan justificarse debidamente.

Por tanto, el disefio de las jurisdicciones de gobierno se hace notablemente complicado
en la practica, ya que no caben aplicaciones mecanicas de reglas preestablecidas. Ahora
bien, como se ha visto, los criterios expuestos con respecto al reparto de competencias
y a la fijacién del tamafio éptimo constituyen una referencia imprescindible para intro-
ducir racionalidad en el proceso. Su utilidad mas inmediata es que obligan a reflexionar
sobre las consecuencias que la reforma institucional —ya sea para aumentar o para re-
ducir el grado de centralizacién del sector piblico- puede tener sobre la eficiencia y, por
tanto, sobre el bienestar de la sociedad.

9. LA COMARCALIZACIGN DE ARRGON

3.1. Lafinalidad de las comarcas

La Ley 7/1999, de Administracién Local de Aragon (LALA), al enumerar las entidades
locales aragonesas incluye a las comarcas como una mas, junto a los municipios, las pro-
vincias, la entidad metropolitana de Zaragoza, las mancomunidades de municipios, las
comunidades de villa y tierra y las entidades locales menores. Poco mas dice esta ley al
respecto, dado que remite a la Ley 10/1993, de Comarcalizacion de Aragon (LCA),
pero si lo suficiente como para reconocer efectivamente a estas entidades como un
nuevo nivel de gobierno supramunicipal, dado que establece que “los municipios limi-
trofes vinculados por caracteristicas ¢ intereses comunes podran constituirse en co-
marcas, con personalidad juridica propia y capacidad y autonomia para el camplimiento

de sus fines” (art. 75.1 LALA).

El reconocimiento de esta nueva entidad local, fruto del ejercicio por la comunidad
autéonoma de sus competencias en materia de régimen local, tiene como finalidad “la
prestacion de servicios y gestion de actividades de ambito supramunicipal, represen-
tando los intereses de la poblacién y territorio comarcales en defensa de una mayor so-
lidaridad y equilibrio dentro de Aragén” (art. 1.2 LCA). “Asimismo, la comarca coope-
rard con los municipios que la integren en el cumplimiento de sus fines propios” (att.
1.3 LCA).

Del literal de este articulo y, sobre todo, del contenido del preambulo de la LCA se de-
duce que el legislador aragonés, al proceder a la creacién de las comarcas, persigue tres
objetivos concretos asociados a las finalidades citadas:

1. Hacer posible la descentralizaciéon de competencias desde niveles de gobierno supe-
riores al municipal, en concreto desde la comunidad autébnoma y las provincias, pre-
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viamente inviable por la escasa capacidad de gestién de la mayor parte de los mu-
nicipios!4.

2. Dar una alternativa a la falta de tamafio de la mayor parte de los municipios arago-
neses para la prestacioén de las funciones y servicios que tienen encomendados ! ;es
decir, favorecer la centralizacién de competencias desde el nivel de gobierno muni-
cipal.

3. Conseguir “una mejor organizacion territorial de los servicios publicos (...) y un me-
jor equilibrio de las condiciones de vida dentro de la regién”; lo que se asocia a do-
tar a la comunidad auténoma de un nuevo instrumento de politica territorial: la di-

16

vision del territorio en comarcas y la creacién de un nivel de gobierno especifico

Parece, por tanto, que la motivacién del proceso tiene una doble inspiracién: por un
lado, la mejora de la eficiencia en la prestacién de servicios, mediante “el acercamiento
de su gestion a los ciudadanos” y al “hacer posible la pervivencia institucional, de-
mocratica y representativa de los pequefios municipios”; y, pot otro lado, una imprecisa
nociéon de equidad, traducida en términos de solidaridad y equilibrio territorial.

3.2. Las competencias de Ias comarcas

Para el logro de los objetivos que se les atribuyen, las comarcas deben recibir compe-
tencias de las administraciones que hasta ahora las detentaban. Para cllo, la LCA (art. 9)
prevé tres vias:

1. Transferencia o delegaciéon de competencias de la comunidad auténoma.
2. Transferencia o delegacion de competencias de las provincias.
3. Delegacién de competencias de los municipios.

A continuacién, analizamos las previsiones de la legislacién autonémica con respecto a
cada una de estas vias y las principales realizaciones habidas hasta el momento.

3.2.1. La iransierencia de competencias de Ia comunidad autdnoma
1) LAS COMPETENCIAS TRANSFERIDAS

Las materias competenciales que la comunidad auténoma se compromete a transferir a
las comarcas se enumeran en el art. 8 LCA bajo el titulo de “competencias propias”. La

14. El preambulo de la LCA no aporta ningtin argumento, ni hace referencia a estudio alguno, en que apoyar la
necesidad de esta descentralizacion; tampoco sobre las ventajas que la misma puede reportar.

15. En el preambulo de la LCA se incluye el dato de que Aragén cuenta con 338 municipios de menos de 250 ha-
bitantes; de ellos, 111 con poblacién inferior a los cien.

16.  No se explica como la comarcalizacion va a contribuir al logro de este objetivo o por qué los niveles de go-
bierno previamente existentes no lo pueden hacer adecuadamente. Unicamente, en el preambulo de la LCA,
se dice que “la comarca puede ser el mas adecuado y activo protagonista y gestor de las directrices de politica
territorial”.
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Ley 23/2001, de 26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacién (LMC), completa esa re-
lacién, dando como resultado el siguiente listado de materias (art. 4.1 LMO):

O oo N N Ut B LN

—_
I

11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.

. Ordenacién del tertitotio y urbanismo.

. Transportes.

. Proteccion del medio ambiente.

. Servicios de recogida y tratamiento de residuos urbanos.
. Sanidad y salubridad publica.

. Accién social.

. Agricultura, ganaderfa y montes.

. Cultura.

. Patrimonio cultural y tradiciones populares.

Deporte.

Juventud.

Promocion del turismo.

Artesania.

Proteccién de los consumidores y usuatios.

Energfa, promocion y gestién industrial.

Ferias y mercados comarcales.

Proteccion civil y prevencién y extincion de incendios.
Ensefanza.

Otras materias conforme a la legislacién sectorial vigente.

Ademias, podran ejercer la iniciativa piblica para la realizacion de actividades econémicas de
interés comarcal (art. 4.2 LMC).

Hsta enumeracion de matetias permite apreciar la enorme amplitud y diversidad de politicas

en las que la comunidad auténoma transfiere competencias a las comarcas. Sin embargo, para

conocer si las competencias atribuidas son relevantes y adecuadas o no para su descentrali-

zacién es preciso analizar su contenido, desarrollado en la LMC (arts. 5-22). Como resultado

de ese andlisis, hemos identificado seis tipos de competencias o facultades:

1.
2.

Competencias de promocion y fomento.
Competencias de programacion y planificacion.

Competencias de gestién directa de servicios publicos comarcales y coordinacion de ser-
vicios prestados por otros agentes.

Competencias de cooperacion con la administracién autonémica en la prestacion de set-
vicios publicos.
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5. Competencias de cooperacion con la administracion autonémica en la programacion y
planificacion, en la elaboracion de normas y en la tramitacién de procedimientos admi-
nistrativos.

6. Competencias de control del cumplimiento de la legislacion y ejercicio de la potestad san-
cionadora.

El detalle de las competencias de cada tipo, ordenadas del mismo modo que aparecen en la
LMC, puede verse en el cuadro 217. Su repaso permite comprobar que la amplitud y diversi-
dad de materias en las que pueden intervenir las comarcas va acompafiada de una considera-

ble dotacion de facultades, con lo que la descentralizacién adquiere una notable profundidad!8.

Para poder analizar con rigor la conveniencia o no de la descentralizacion de estas competen-
clas serfa preciso contar con mucha mas informacioén y con conocimientos técnicos singula-
res sobre cada una de ellas. No obstante, surgen setias dudas sobre que el dambito de las con-
secuencias de algunas politicas sea comarcal y no regional. Asf ocurre con algunos servicios
de cardcter ambiental (montes de utilidad publica, gestion forestal y espacios naturales prote-
gidos) y con parte de las competencias de control del cumplimiento de la legislacion relacio-
nada con el medio ambiente y la salud publica. Ademas, hay competencias para las que no es
posible establecer a priorz cual es el ambito de sus consecuencias, no ya por falta de informa-
cién, sino porque éste no depende de factores técnicos sino de factores estrictamente politi-
cos asociados a la delimitacién previa de las jurisdicciones (creacion de una comunidad de in-
tereses), como sucede con las competencias de promocién y fomento, de programacion y
planificacién y de cooperacion con la administracién autonémica; con lo que las ventajas de
su descentralizacion siempre pueden ser discutidas.

i) EL. PROCESO DE TRANSFERENCIA

El proceso de transferencia de las competencias que se han enumerado y de los ser-
vicios vinculados a ellas no presenta dificultades especiales, ya que depende de la

17. Es una relacion que recoge de forma literal o resumida y adaptada, segtin las caracteristicas de la redaccion ori-
ginal de la LMC, el contenido que el legislador ha dado a las competencias comarcales. Cabe destacar que la
redaccion de la ley es extremadamente desigual segun competencias y, en general, considerablemente reitera-
tiva y confusa, lo que dificulta notablemente la tarea de analisis de las competencias. Ademas de las funciones
detalladas en los arts. 5-22 de la LMC, que desarrollan las distintas materias competenciales, se han incluido
las competencias especificadas al margen de tales materias en el art. 4. 2 de la LMC.

18. Las competencias de promocién y fomento estin asociadas expresamente a la convocatoria de subvenciones
y ayudas a los agentes privados con cargo a los presupuestos de la comarca; al margen de que la comunidad
auténoma pueda igualmente hacetlo —en esas mismas materias- cuando lo considere oportuno (art. 23 LMC).
Por otra patte, se contempla la posibilidad de que la comunidad auténoma atribuya a las comarcas compe-
tencias adicionales a las sefialadas en la gestion de procedimientos administrativos (art. 24 LMC) y la posibili-
dad de que encomiende a las comarcas la gestién de servicios autonémicos (art. 12 LCA). También se esta-
blece el traspaso a las comarcas de los servicios de caricter supramunicipal prestados hasta ahora por
municipios en virtud de convenio o encomienda de la comunidad auténoma cuyos fines sean coincidentes con
las competencias de las comarcas (disposicion adicional 4* LMC). Por dltimo, se reconoce a las comarcas la
posibilidad de complementar y adaptar el sistema de infracciones y sanciones establecido en las leyes secto-
riales (art 25. 2 LMC).
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Cuadro 2: DETALLE DE LAS COMPETENCIAS ATRIBUIDAS
A LAS COMARCAS EN LA LEY DE MEDIDAS DE COMARCALIZACION

1.

Competenci
as de pro-
mocién y fo-
mento

Apoyo econémico y administrativo a los municipios en el planeamiento, ejecucion y ges-
tién del régimen urbanistico; actividades culturales; patrimonio cultural; actividades arte-
sanales; actividades deportivas; asociacionismo juvenil; actividad y oferta turistica; activi-
dad agraria; promocion y proteccion de la salud; actividades y usos tradicionales
relacionados con el medio ambiente; formacion, sensibilizacion social y participacion
ciudadana en las cuestiones ambientales; recogida selectiva y reciclado de residuos urba-
nos; actividad ferial; actividades de proteccion civil; nuevas inversiones y modernizacion
del tejido industrial; minerfa no energética.

2.

Competenci
as de pro-
gramacion y
planifica-
cion

Iniciativa en la formulacién de proyectos supramunicipales para actividades industriales
y de servicios, equipamientos colectivos, infraestructuras y edificacion de viviendas; de-
claracion del interés supramunicipal de los proyectos que tengan por objeto regular la im-
plantacion territorial de las infraestructuras, dotaciones e instalaciones de interés social o
utilidad publica; establecimiento de un marco de referencia para la formulacion y ejecu-
ci6én de las distintas politicas sectoriales del Gobierno de Aragdn y para la actividad ur-
banistica de los municipios de la comarca; elaboracion del Plan comarcal de accion so-
cial; elaboracion y ejecucion del Plan comarcal de equipamientos culturales; colaboracion
con los municipios en la redaccion de planes especiales de proteccion de los conjuntos
de interés cultural; elaboracion y ejecucion de Planes comarcales de construccién y mo-
dernizacion de instalaciones y equipamientos deportivos; planificacion y ejecucion de ac-
tuaciones en materia de infraestructuras turfsticas y oficinas de turismo; aprobacion y eje-
cucion de inversiones en materia de abastecimiento, saneamiento y depuracion de aguas
residuales; redaccion de un Plan comarcal de proteccion civil y de los Planes especiales
correspondientes a los riesgos especificos de la comarca; ordenacién y establecimiento
de las Areas de Transporte.

Sl

Competenci
as de gestion
directa de
servicios pu-
blicos  co-
marcales

Iniciativa publica para la realizacion de actividades de interés comarcal; oficina de con-
sulta y asesoramiento urbanistico; centros sociales; archivos; museos; Servicio Comarcal
de Deportes; infraestructuras turisticas; montes de utilidad publica; gestion forestal; vias
pecuarias; escuelas infantiles; servicio de transporte escolar para centros publicos; ayudas
y becas para la gratuidad del transporte escolar; servicio de comedor escolar en centros
publicos; abastecimiento, saneamiento y depuracién de aguas residuales urbanas; espa-
cios naturales protegidos, incluidos los que integren la red Natura 2000; cotos de caza y
pesca; sistema de recogida selectiva de residuos urbanos para municipios menores de
5.000 habitantes; infraestructuras y equipos de eliminacién de residuos urbanos; oficina
de informacién al consumidor; registro de asociaciones de consumidores; asistencia téc-
nica y asesoramiento a las empresas; servicios de transporte por cable.

3.2

Competencia
s de coordina-
cion de servi-
cios prestados
por otros
agentes

Gestion de los conciertos, subvenciones y convenios de colaboracion en materia de ac-
cion social; coordinacion de las politicas sobre patrimonio etnografico; coordinacion de
los usos de las residencias, albergues y campamentos juveniles; coordinacién de la red de
oficinas de turismo; coordinacién de la actividad de las infraestructuras de servicios tutis-
ticos; gestion de auxilios y ayudas a los municipios para obras del ciclo hidraulico; coor-
dinacién de la actividad de las oficinas de informacion al consumidor; regulacion de la
participacion de los consumidores y usuarios en los servicios publicos vinculados a la ac-
tividad de la comarca; coordinacién de las Areas de Transporte.

4.

Competenci
as de coope-
racién con la

Participacién en la gestién de las obras de infraestructura y de los servicios publicos in-
cluidos en los programas de ordenacion y promocion de recursos agrarios de montafia;
colaboracién en la gestion de carreteras; gestién y coordinacion de servicios y prestacio-
nes sociales; colaboracion en la ejecucion de programas de conservacion y difusion del
patrimonio cultural aragonés; colaboracion en la elaboracién de planes sobre artesania;
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administra-
ci6on autono-
mica en la
prestacion
de servicios
publicos

desarrollo de las directrices autondmicas para la ordenacion de la actividad turistica; co-
operacion en actividades, servicios, asesoramiento e investigacién agraria; colaboracion
en la gestién de la formacion permanente de adultos, escuelas-taller y talleres ocupacio-
nales; colaboracién en la gestion del canon de saneamiento; colaboracion en la lucha con-
tra la erosion, en la prevencion de la contaminacion atmosférica, en la conservacion de
los recursos piscicolas y cinegéticos y en la tramitacion de licencias para su aprovecha-
miento; colaboracion en la ejecucion de los programas autondémicos de gestion de resi-
duos (urbanos, inertes y de origen animal), incluido el sellado de vertederos incontrola-
dos y el reciclado de los residuos; colaboracion en la organizacién y funcionamiento de
ferias; colaboracion en la prevencion y lucha contra los incendios forestales; colaboracion
en la promocion del ahorro, la eficiencia energética y el desarrollo de energfas renovables;
colaboracion en la formacion y difusién en materia de uso racional de la energia.

58

Competenci
as de coope-
raciéon con la
administra-
cién autono-
mica en la
programa-
cion y plani-
ficacion, en
la elabora-
cién de not-
mas y en la
tramitacion
de procedi-
mientos ad-
ministrati-
vos

Participar en la elaboracion de los programas de ordenacion y promocion de recursos
agratios de montafia; participar en la elaboracién de las directrices territoriales de alcance
comarcal; informar las Normas Subsidiarias Provinciales en materia de urbanismo; in-
formar los proyectos supramunicipales que tengan por objeto regular la implantacién te-
rritorial de infraestructuras, dotaciones e instalaciones de interés social o utilidad publica;
participar en los proceso de informacion y audiencia publica para la formacion del pla-
neamiento municipal, la realizacion de evaluaciones de impacto ambiental y los anlisis
de impacto territorial de actividades econdémicas y sociales; suministrar previsiones y cri-
terios basicos para la formulacion de las politicas sectoriales y territoriales de la comuni-
dad aut6noma; participar en la elaboraciéon del Plan de carreteras de la comunidad aut6-
noma e informar en los proyectos técnicos para su desarrollo; emitir informe en la
tramitacion de los procedimientos de autorizacién, apertura, modificaciéon o cierre de
centros sociales; participar en la elaboracion del Plan general de instalaciones deportivas;
emitir informe sobre la declaracion de fiestas de interés turistico; analizar las necesidades
de la oferta educativa; participar en la elaboracion de planes y programas materia de re-
siduos; participar en la elaboracion de la planificacion sobre los mercados; emitir informe
en los procedimientos de autorizacion de actividades feriales; emitir informe en los ex-
pedientes tramitados en aplicacion de la legislacion de conservacion de la energfa; pro-
porcionar informacién y criterios para los programas autonémicos de promocién indus-
trial; emitir informe en las solicitudes de otorgamiento de derechos mineros; colaborar
en la elaboraciéon de estudios sobre desarrollo industrial de la comarca; emitir informe en|
los procedimientos sobre el transporte publico interurbano; participar en la planificacion
y programacion del transporte por cable; emision de informe en los procedimientos de
planificacién del transporte por ferrocarril.

6.

Competenci
as de control
del cumpli-
miento de la
legislacion

Proteccion de la legalidad urbanistica; control de las condiciones minimas que han de reu-
nir los servicios y establecimientos sociales; control de las infraestructuras turisticas pabli-
cas; control sanitario de explotaciones ganaderas y del movimiento pecuario intracomarcal;
control sanitario del medio ambiente relativo a la contaminacion atmosférica, abasteci-
miento de aguas, saneamiento de aguas residuales, residuos urbanos y residuos peligrosos;
control sanitario de industrias, actividades y servicios, transportes, ruidos y vibraciones;
control sanitatio de edificios y lugares de vivienda y convivencia humana; control sanitario
de la distribucién y suministro de alimentos, bebidas y otros productos de consumo hu-
mano; control sanitario de los cementerios y de la sanidad mortuoria; inspeccion y control
de los servicios de abastecimiento, saneamiento y depuracion de aguas residuales; control
de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas; autorizacion para la realizacion de
actividades de valorizacion de residuos; vigilancia y control de la aplicacién de la normativa
vigente en materia de residuos urbanos; control y supervision financiera de las actividades
feriales; control sanitario de los certimenes ganaderos; inspeccion y analisis de los bienes y
servicios; control de la aplicacion de la legislacion vigente en materia de consumo; funcio-
nes de policfa, inspeccion y sancion en los servicios de transporte por cable.
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voluntad del ejecutivo autondémico, que ha sido promotor del proceso de comarcalizacién
(salvo cambio de criterio en proximas legislaturas). Esta previsto que se realice a través de
decretos del Gobierno de Aragdn de transferencia de funciones y traspaso de servicios de
la comunidad auténoma a cada una de las comarcas, en los cuales se deben recoger el re-
sultado de los acuerdos alcanzados en las comisiones mixtas de transferencias (art. 26 y
29 LMC). Es de destacar al respecto el reducido tiempo que viene transcurriendo en la
practica entre la ley de creacién de cada comarca y el correspondiente decreto de trans-
ferencias, ya que, con la salvedad de los primeros decretos aprobados en febrero de 2002,

no excede de los seis meses, y aun en ocasiones menos de tres!?.

Aunque en el preambulo de la ley se sefiala a las comisiones mixtas como mecanismo
para flexibilizar el modelo de comarcalizacién, al poder ajustar las competencias “a la
capacidad y necesidades de cada comarca”, el contenido de los decretos aprobados
hasta ahora es casi idéntico para todas las comarcas.

Asi, la relacién de materias competenciales transferidas es siempre la misma.
Concretamente, en la actual primera fase del proceso de descentralizacion se han trans-
ferido tnicamente las competencias referidas a ocho materias, en tanto que el resto se
prevé hacerlo en dos fases posteriores una vez esta primera esté consolidada. Estas ma-
terias son: accioén social; cultura; patrimonio cultural y tradiciones populares; deporte;
juventud; promocioén del turismo; servicios de recogida y tratamiento de residuos ut-
banos; proteccién civil y prevencién y extincion de incendios. La descripcién de las fun-
ciones que se transfieren y los servicios que se traspasan dentro de cada materia es tam-
bién la misma, recurriéndose a una férmula bien sencilla: la referencia expresa al
articulo de la LMC en el que se especifican las competencias comarcales de la materia

correspondiente??,

También es igual en todos los decretos el contenido referente a la designacién de los
6rganos que se transfieren (ninguno), la relacién del personal que se transfiere (nin-
guno), el inventario de los bienes, derechos y obligaciones que se transfieren (se pos-
pone su detalle) y la determinacién de las concesiones y los contratos administrativos
afectados por la transferencia (se pospone su detalle).

Las diferencias se producen dnicamente en algunos aspectos inevitablemente singula-
res para cada comarca: la fecha efectiva de traspaso de las funciones y la valoracién de
los servicios traspasados. Se comprueba, asi, que la armonizacién del proceso de des-
centralizacion, resultado de la aprobacién y aplicacion de la LMC, es completa.

19. Al término del mes de enero de 2003 se habian publicado los decretos de transferencia a 21 de las 26 comar-
cas constituidas legalmente.

20. No obstante, los decretos aprobados desde finales de septiembre de 2002, incorporan la novedad de que se
detallan las tareas y actuaciones que, en materia de accién social y de promocién del turismo, corresponden
en exclusiva a las comarcas o la comunidad auténoma y las que son compartidas entre ambos niveles de go-
bierno. Con ello se da respuesta a las necesidades de mayor concrecién en el reparto de competencias pues-
tas de manifiesto en los primeros meses de funcionamiento de las comarcas. Esta previsto que los dectetos
aprobados con antelacién a esa fecha se modifiquen para incluir igualmente ese detalle, asi como extender la
férmula a otras materias transferidas.
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En cuanto al ritmo del proceso de transferencia, parece que en esta primera fase se ha
optado por transferir las materias que incluyen las competencias menos complejas de
gestionar y mas claramente relacionadas con la actividad de las entidades locales previa-
mente existentes (muy en particular las mancomunidades), dejando para siguientes fases
el resto. Sin duda, constituye un criterio que parece adecuado para el momento del na-
cimiento de las instituciones comarcales. No obstante, a pesar de esta supuesta pruden-
cia en la seleccion, no se ha conseguido evitar completamente el recurso a la encomienda
de gestidn a la administraciéon autondémica de determinados servicios ya transferidos a
las comarcas, segun lo previsto en la disposicién adicional octava de la LMC, lo que in-
dica que en algunos aspectos las comarcas no se encontraban preparadas para asumir de-
terminadas tareas?l. La cuestion clave al respecto serfa dilucidar si se trata de una ina-
decuaciéon temporal entre la tarea encomendada y la capacidad de gestion de las
comarcas o, por el contrario, una inadecuacién estructural, fruto de un reparto de com-
petencias ineficiente.

Lo mis singular de este proceso de descentralizacion es que no se transfiere ningiin me-
dio personal y que la identificacién de los bienes, derechos y obligaciones vinculados al
traspaso queda pendiente para una fase posterior, al tiempo que se da una valoracién
global del coste de los servicios traspasados. De este modo, parece que realmente se
produce la transferencia de funciones y servicios, pero no el traspaso de los medios ads-
critos a su ejercicio y gestion (6rganos, personal y bienes), por lo que la valoracién que
se hace de los servicios traspasados a cada comarca tiene una base exclusivamente te6-
rica. De hecho, esta valoracién no se hace en el seno de la comision mixta de transfe-
rencias, sino que se obtiene directamente de aplicar a los valores incluidos en el anexo
de la LMC los criterios de reparto entre comarcas estipulados en su art. 45, tal como se
prevé en el art. 44; criterios generales idénticos para todas las materias competenciales
y que, por tanto, no tienen en cuenta la situaciéon de partida de cada servicio en cada
una de las comarcas?2.

3.2.2. La transferencia o delegaciin de competencias de las provincias y los municipios

i) LAS PREVISIONES Y SUS CONDICIONANTES

Al contrario de lo visto respecto a la transferencia de competencias de la comunidad
auténoma, el avance por las otras dos vias previstas para dar contenido competencial a
las comarcas estd absolutamente condicionado por el reconocimiento constitucional de
la autonomia de municipios y provincias y por las limitaciones emanadas de la legisla-
ciéon estatal que regula las competencias de estos entes locales?3. Asi se reconoce expli-

21. Hasta la fecha, han encomendado la gestién de la actividad de inspeccion turistica a la comunidad auténoma
13 de las 21 comarcas que han recibido el traspaso de funciones y servicios (tal encomienda no ha llevado apa-
rejada la correspondiente transferencia de financiacion de la comarca a la comunidad auténoma para hacer
frente a los costes que acarrea, lo que, sin duda, constituye una incongruencia del sistema de encomienda). Se
trata de una materia no prevista explicitamente en la citada disposicién adicional, ya que la actividad no re-
quiere para su ejecucion de personal téenico, aunque si de cierta cualificacion y, sobre todo, de experiencia.

22. La valoracion del coste de las competencias y los criterios de reparto de la financiacién destinada a datles co-
bertura se analizan con detenimiento en el dltimo epigrafe del trabajo.

23. La legislacion estatal que recoge las competencias de los municipios y provincias se sustancia principalmente
en la Ley 7/85, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL).
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citamente por el legislador cuando, al término de la enumeracién de las competencias

propias de las comarcas, se aflade “sin perjuicio de las competencias del Estado, de la

Comunidad Auténoma de Aragon vy, en particular, de las competencias de los munici-
ios” (art. 4.3 LMC). En coherencia, las referencias a las entidades locales preexisten-

p > p

tes por parte de la legislaciéon comarcalizadora son realmente escasas.

Con respecto a las provincias, sélo se sefiala que el Gobierno de Aragén “impulsara la
transferencia” de las competencias que fuesen apropiadas para su gestién por las co-
marcas, y se cita expresamente la gestiéon del Plan Provincial de Obras y Servicios;
ademas se hace referencia a que “las competencias de asistencia a los municipios de las
diputaciones provinciales y las comarcas (...) deberan ejercitarse en colaboracion suscri-
biendo ambas entidades, a estos efectos, los correspondientes convenios” (disposicion

adicional sexta LMC)24. Pero, a pesar del impulso autonémico, todo queda al albur de
la buena disposicion de las diputaciones y de la capacidad de entendimiento entre éstas
y el gobierno regional y los consejos comarcales.

En cuanto a los municipios, sélo se indica que “podran delegar competencias” en las
comarcas (disposicioén adicional séptima LMC). Con lo que, de nuevo, el avance por esta
via no depende de la voluntad del legislador autonémico sino de los propios munici-
pios. La legislacion comarcalizadora sélo abunda en las condiciones que se tienen que
dar para que esa delegacion se pueda producir. Al respecto parece que caben dos su-
puestos: que las competencias estén referidas a “actuaciones de interés comarcal y su-
pramunicipal” o que “su ejercicio resulte dificil para el municipio y razones de eco-
nomia y eficacia asi lo aconsejen” (art. 9.3 LCA). Asf se posibilita la delegacién a las
comarcas de los servicios minimos que la legislacion local establece que deben prestar
los municipios, cuando éstos se vean incapaces de prestatlos y siempre que cuenten con
la previa dispensa de la obligaciéon de prestarlos otorgada por la comunidad auténoma
(art. 11.2 LCA y disposicién adicional séptima LMC). Ademas, al margen de la delega-
cién de competencias, caben todas las posibilidades imaginables para la cooperacion en-

tre municipios y comarcas, como entre cualesquiera otras administraciones publicas2>,

De la relacion de las comarcas con los municipios, llama la atencion el hecho de que las
comarcas estan llamadas a ocupar un espacio ocupado previamente, en buena parte, pot
otras entidades locales. Si se repasa la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local
(LRBRL), estatal, o la autonémica Ley de Administracién Local de Aragén (LALA), se
observa que las diputaciones provinciales tienen como competencias esenciales que jus-
tifican su propia existencia: la prestacién de servicios supramunicipales, la asistencia y
cooperacion a los municipios y la salvaguarda de la prestacion de los servicios munici-
pales obligatorios (art. 36 LRBRL y art. 65-71 LALA). También estan las mancomuni-

24. Téngase en cuenta que la LCA sefiala en su art. 11: “Sin perjuicio de las competencias que en este ambito co-
rrespondan a las provincias, cada comarca podra crear un servicio de cooperacion y asistencia dirigido a pres-
tar asesoramiento a los municipios que lo soliciten en materia juridico-administrativa, econdémica y financiera
y de obras y servicios”.

25. “Las comarcas podran establecer convenios con los municipios de su dmbito para la cooperacion en cualquier
materia de interés comin” (art. 11.4 LCA). La creacién del, previamente citado, servicio de cooperacion y asis-
tencia dirigido a prestar asesoramiento a los municipios no es mas que una posibilidad entre otras diversas.
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dades de municipios, como entidades locales formadas por la libre asociaciéon de muni-
cipios para la ejecucion en comun de obras o la prestacién de servicios de su compe-
tencia (art. 44 LRBRL y art. 77-78 LALA) y que, por tanto, constituyen un instrumento
funcional en manos de los municipios para hacer frente, sobre todo, a dificultades ori-
ginadas por la insuficiencia o la inadecuacién de su tamafio (elevado coste unitario de
prestacion de los servicios que resulta insostenible para el municipio).

Con todo ello, se pone de manifiesto un problema de gran relevancia que afecta al
proceso de comarcalizacién: la incertidumbre respecto de que la delegacién de
competencias por parte de los municipios y la descentralizacion de competencias
desde las provincias se produzca. En caso de no lograrse, se habrd creado un
nuevo nivel local de gobierno que, aunque asume competencias de la comunidad
auténoma, se solapa en sus funciones con las mancomunidades de municipios y las
provincias y no resuelve las disfunciones preexistentes en la prestacién de servi-
cios en el ambito local, con lo que se corre el riesgo de que el sector publico ara-
gonés pierda eficiencia2O.

i) LAS REALIZACIONES

Consciente sin duda de estos riesgos, el legislador ha adoptado las medidas preci-
sas para asegurar que las comarcas asumen competencias municipales. En concreto,
se establece el traspaso “forzoso” a las comarcas de las funciones y servicios pres-
tados previamente por las mancomunidades de municipios “cuyos fines sean coin-
cidentes con las competencias que las comarcas asuman efectivamente como con-
secuencia de los procesos de transferencia” de la comunidad auténoma (art. 37.1
LMC). De este modo, el camino recorrido previamente y de forma auténoma por
los municipios en aras de una mayor eficiencia en la prestacién de servicios se
constituye en punto de partida para el inicio de la andadura de las comarcas, po-
niéndose punto final a la experiencia de cooperacién voluntaria de municipios. El
modo de asegurar la disoluciéon de estas mancomunidades es suspenderles la re-
cepcién de las subvenciones o ayudas otorgadas por la comunidad auténoma, ya
que a partir de la constitucién de la comarca se le asighan automdticamente a
ésta’.

La eficacia de estas medidas es enorme, dada la gran implantacién de las manco-
munidades de municipios, como se desprende de los datos que aporta el censo de
entidades locales referido al afio 2001, segun el cual en Aragén operaban 87 man-

26. Sobre los aspectos principales del actual debate en torno a la reforma del sector publico local espafiol, aunque
centrado especialmente en el sistema de financiacion, puede verse el nimero monografico de la revista Papeles
de Economia Espaiola publicado en 2002.

27. “Las comarcas sucederan a las mancomunidades como sujetos publicos titulares de las funciones mancomu-
nadas y, por ello, se precedera al traspaso por las mancomunidades a las comarcas de las correspondientes fun-
ciones y setvicios y de los medios adscritos a su gestion. Se entenderd que, entre esos medios, figuran las trans-
ferencias para gastos corrientes e inversiones concedidas por el Gobierno de Aragén y por otras
Administraciones publicas para la financiacién de los servicios mancomunados.” (art. 37.1a LMC). Los de-
cretos de transferencia de funciones y servicios de la comunidad auténoma a las comarcas recogen, en el ul-
timo de sus apartados, el plazo maximo de realizacién del traspaso, tal como prevé el art. 37.2 LMC, siendo la
tonica general fijarlo entre tres y dieciocho meses.
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comunidades que se ocupaban de una amplisima diversidad de servicios?8. El im-
portante papel desempefiado por las mancomunidades en la actual primera fase del
proceso de edificaciéon de las comarcas se aprecia claramente en el contenido de
los decretos de transferencia de competencias de la comunidad auténoma a las co-
marcas, ya que el grueso de las funciones y servicios transferidos (acciéon social,
cultura, deporte, juventud, promocién del turismo, servicios de recogida y trata-
miento de residuos urbanos y proteccién civil) son equivalentes a los prestados por

las mancomunidades??.

De hecho, la temprana toma de consciencia por parte del gobierno de Aragén de
que el éxito del proceso de comarcalizacién dependia estratégicamente de la impli-
cacién de las entidades locales previamente existentes se tradujo en la puesta en
marcha del denominado Programa de Politica Territorial dentro del presupuesto de
la comunidad auténoma. Este programa se desarrollé mediante convenios de cola-
boracién entre el gobierno regional, las diputaciones provinciales, las mancomuni-
dades y los municipios aragoneses “para la ejecucién de actuaciones de interés su-
pramunicipal” en cada delimitacién comarcal, negociados y rubricados con

antelacién a la constituciéon de comarca alguna y a la aprobacion de la TMC30, Su
finalidad inmediata en el ejercicio 2000 es la financiacion de inversiones y, en los si-
guientes, ademds, la financiacién de los gastos corrientes derivados de las inversio-
nes previamente ejecutadas y del funcionamiento de las mancomunidades implica-
das. Sin embargo, la finalidad dltima —explicitada en los propios convenios- es
impulsar la puesta en marcha y desarrollo del proceso de comarcalizaciéon de

Aragon.

De este modo, mediante la inyeccién a los ayuntamientos y mancomunidades de
un considerable volumen de financiacién, se consigue motivar, reunir y articular a
las entidades locales para dar inicio a un proceso que habia permanecido estancado

desde la aprobacién de la LDCA, en 199631, La LMC no hace sino aprovechar es-

28. Véase Direccion General de Fondos Comunitarios y Politica Territorial (2002). El censo aragonés de manco-
munidades puede consultarse en la base de datos del Departamento de Presidencia y Relaciones
Institucionales a través de Internet; en enero de 2003 registraba un total de 92 mancomunidades.

29. Uno de los escasos servicios caracteristicos de las mancomunidades que ha quedado al margen de esta primera
ctapa del proceso de construccion de las comarcas es el abastecimiento de agua a los municipios, ya que las
competencias en materia de proteccién del medio ambiente, en que la LMC encuadra este servicio, no han
sido transferidas a las comarcas, debido, posiblemente, a su gran diversidad y complejidad.

30. La constitucion de los grupos de trabajo para preparar los convenios, integrados por los representantes de to-
das las entidades implicadas, data de finales de 1999, y la firma de los convenios —uno por delimitacion co-
marcal establecida en la LDCA- se produce a lo largo de 2000.

31. La financiacién aportada a los convenios ascendi6 a 6.096 millones de pesetas en el afio 2000; a 3.650 millo-
nes, en 2001; y a 3.064 millones, en 2002, siendo el gobierno regional el principal contribuyente. Las diputa-
ciones provinciales participan en los convenios como financiadoras, aunque su aportacion se limita al afio
2000, por importe de 1.978 millones de pesetas. A pesar de todo, lo mds relevante de la patticipacion de las
diputaciones es que firman un convenio de colaboracién con el gobierno regional para impulsar la puesta en
marcha del proceso de comarcalizacién. En el afio 2000 los convenios de colaboracién fueron susctitos por
673 ayuntamientos (el 92% del total) y 59 mancomunidades, estando directamente implicados en la ejecucion
de las inversiones 81 ayuntamientos y 48 mancomunidades.
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tos incentivos para asegurar la culminacioén satisfactoria del proceso de comarcali-
zacion, ya que la financiacién del Programa de Politica Territorial se transfiere au-
tomdaticamente a la comarca en cuanto ésta se ha constituido (art. 42.1 y 42.2); de
tal modo que las mancomunidades que pudieran quedar al margen de la comarcaliza-
ci6én pierden el acceso a esta via de financiacion.

3.3. El tamaiio de las comarcas
3.3.1. El proceso de delimitacién comarcal

El tamafio de las comarcas depende directamente del nimero y del tamafio de los munici-
pios que, como resultado de su proceso de delimitacion y creacion, integran cada una de ellas.
Segun la LCA, “el territorio de cada comarca, (...) debera coincidir con los espacios geogra-
ficos en que se estructuren las relaciones basicas de la actividad econémica y cuya poblacién
esté vinculada por caracteristicas sociales, historia y tradicion comunes que definan bases pe-
culiares de convivencia” (art. 4.1). Hs decir, el proceso de delimitacion comarcal prescinde de
criterios técnicos, como el principio de equivalencia fiscal y las economias de escala, y se re-
duce a critetios politicos asociados a una imprecisa idea de identidad colectiva, pero sin que
aparentemente se haya constatado que ésta da lugar a preferencias diferenciadas en los am-
bitos competenciales afectados por la comarcalizacion.

En coherencia con esta filosofia, se parte de una propuesta de delimitacién hecha por el go-
bierno regional, pero que se somete a consulta de las entidades locales aragonesas y poste-
riormente, “a la vista del resultado” de la misma, se convierte en proyecto de ley (disposicion
adicional segunda LCA). Tal consulta se efectud a lo largo de 1995 y el proceso de delimita-
cién se cerrd, inicialmente, con la Ley de Delimitacion Comarcal de Aragén (LDCA) apro-
bada a finales de 1996, mediante la que los municipios aragoneses se agrupan en treinta y tres

Comarcas32.

Tomando como base esta delimitacién, se inicié el proceso de creacion de las comarcas de
acuerdo con lo estipulado en la LCA (art. 5-7), hasta culminar en la aprobacién por las Cortes
de Aragdn de las respectivas leyes de creacion (hasta la fecha se han aprobado las leyes de cre-
acion de veintiséis comarcas). Lo singular del proceso es que la delimitaciéon comarcal puede
verse modificada a lo largo del mismo, y de hecho asf ha sido, ya que, aunque se mantienen las
treinta y tres comarcas de la LDCA (no puede incrementarse su nimero), las distintas leyes de
creacién han ido introduciendo diversos cambios en su delimitacién, ademas de modificaciones
en su denominacion.

Hstos cambios han sido posibles porque la LMC asi lo prevé expresamente33. Pero se
han hecho realidad porque el proceso de creacién se basa en la iniciativa de los muni-

32. Ley 8/1996, de 2 de diciembre. En el preambulo de esta ley se indica que “la propuesta sometida a consulta
parti6 de distintos trabajos, estudios y antecedentes sobre el tema”, pero no han sido publicados. Igualmente,
en el preambulo de las leyes de creacion se hace referencia a “estudios documentados” que justifican la crea-
ci6én de la comarca “fundamentada en la existencia de vinculos territoriales, histéricos, econémicos, sociales y
culturales entre los municipios (...), en la conveniencia de la gestién supramunicipal de los servicios que van a
prestar y en su viabilidad econémica”, pero tampoco han sido hechos publicos hasta la fecha.

33. “La denominacién y delimitacion territorial de las comarcas sera aquella que se contenga en su Ley de crea-
cién, entendiéndose, en su caso, modificada la denominacion y descripcion territorial que se contenga en la

Ley 8/1996, de 2 de diciembre, de Delimitacién Comarcal de Aragon” (art. 3 LMC).
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cipios que van a integrar la comarca o, cuando menos, debe contar finalmente con su
136

del propio gobierno regional. También ha influido en ello el que, en la practica, se haya

aprobacién cuando la iniciativa parte de una mancomunidad de interés comarca

buscado la aceptacion expresa de cada municipio para ser incluido en una u otra de-

marcacién, a pesar de que no se requiere la unanimidad3>.

De este modo, las preferencias locales, emanadas a través de las decisiones de los co-
rrespondientes ayuntamientos, han desempefiado un importante papel en todas las fa-
ses del proceso de delimitacién comarcal de Aragdn y, por tanto, en la fijacion del ta-
mafio de las comarcas aragonesas. En contrapartida, el gobierno regional ha tenido el
control sobre la decision dltima, tanto en la delimitacién de partida plasmada en la
LDCA, como en la delimitaciéon consagrada en cada ley de creacion (art. 7 LCA). Ahora
bien, con la informacién de que disponemos no resulta posible discernir en qué medida
han pesado mas los criterios locales o los regionales; aunque parece que la voluntad re-
gional ha sido la dominante en la delimitacién inicial y la voluntad de los municipios lo
ha sido en la delimitacion final.

3.3.2. Fl resultado del proceso de delimitacién comarcal

El resultado del proceso de delimitacién ha sido la configuracion de un mapa comarcal de
Aragon con jurisdicciones de muy reducido tamafio medio y con grandes diferencias de ta-
mafio entre ellas, tal como puede verse en los siguientes cuadros 3 y 4.

En el cuadro 3 se exponen los datos de algunas de las principales variables expresivas del ta-
mafio absoluto de las comarcas, en concreto las referidas al nimero de municipios, la po-
blacién, la superficie y la renta bruta disponible (RBD); ademas, se incluyen dos variables de-
rivadas de las anteriores y que expresan rasgos estructurales de las comarcas: la densidad de

poblacién y la renta bruta disponible per cépita36. En el cuadro 4 se exponen, para las mis-
mas variables, los datos en términos relativos al total de Aragdn. Para ayudar a su interpre-
tacion, en la parte inferior de los cuadros se presenta un conjunto de estadisticos que resu-
men las caracteristicas principales de cada variable; en concreto, dos medidas de posicion
central, l]a media y la mediana, y dos de dispersion, la desviacion tipica y el coeficiente

de variacién?.

34. Sobre las mancomunidades de interés comarcal, véase art. 86 LALA.

35. Para adoptar la iniciativa por parte de los municipios se exige “un nimero de municipios no inferior a las dos
terceras partes de los que deban constituir la comarca y que representen dos tercios del censo electoral del te-
rritorio correspondiente” (art. 6.1a LCA). En caso de que la iniciativa parta de una mancomunidad o, excep-
cionalmente, del gobierno de Aragdn se requiere que no exista oposicién expresa de las dos quintas partes de
los municipios que, a su vez, representen la mitad, al menos, del censo electoral del territorio correspondiente
(art. 6.6 LCA).

36. Una consecuencia indeseable de la prolongacion del proceso de delimitacion comarcal mas alla de la aproba-
cion de la LDCA —la delimitacién no puede darse por completada mientras queden pendientes de constitu-
cién dos o mds comarcas que sean limitrofes- es la confusion que provoca en el manejo de datos estadisticos,
ya que coexisten datos referidos a distintas delimitaciones. Debe hacerse notar que este problema puede per-
sistir, una vez se complete el proceso, en la medida en que se recurra a datos histéricos, si no se tiene buen
cuidado en adaptarlos.

37. El significado preciso de estas medidas puede verse en cualquier manual de estadistica descriptiva.
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Cuadro 3: TAMANO ABSOLUTO DE LAS COMARCAS ARAGONESAS

20 16.876 1.858 9,1 144.598 | 8.582
8 11.955 1.360 8,8 110.178 | 8.923
19 6.833 2.203 3,1 54.674 | 8.047
34 11.944 2.460 4,9 91.726 | 7.559
29 31.978 3.025 10,6 252.287 | 7.803
42 59.965 2.563 234 645.848 | 10.737
29 22.164 1.167 19,0 183.747 | 7.759
9 22.125 577 38,4 174.528 | 7.866
14 18.586 734 253 151.323 | 7.908
31 21.207 2.764 7,7 148.258 | 7.539
11 22.336 1.420 15,7 175.039 | 7.648
16 14.208 452 314 106.169 | 7.259
18 14.276 691 20,7 105.345 | 7.224
13 7.996 561 14,3 54.142 | 6.587
17 22.109 416 53,1 163.031 | 7.497
17 22.822 933 245 161.883 | 7.484
20 651.622 2289 | 2847 | 0.124.914 | 9.226
10 9.516 990 9,6 75.163 | 8.217
6 12.741 997 12,8 108.651 | 7.262
67 39.834 2.518 15,8 313.945 | 7.604
14 10.068 772 13,0 75.547 | 7.408
15 5.610 1.044 54 41.061 6.915
9 7.415 795 9,3 60.125 | 7.344
35 6.749 1.118 6,0 53.116 | 7.365
40 13.877 1.932 7,2 112,527 | 7.478
30 9.696 1.408 6,9 87.219 | 7.636
9 11.172 675 16,5 101.066 | 8.753
20 26.413 1.304 20,3 234.148 | 7.812
48 43.157 2.877 15,0 394.438 | 8.921
15 3.621 1.204 3,0 19.403 | 7.341
23 4.476 1.329 34 34.576 | 7.258
24 7.772 2.352 33 57.282 | 7.172
18 8.634 933 9,3 51.185 | 7.042
730 1.199.753 | 47.719 251 | 10.667.142 8.702
22 36.356 1446 22,8 323.247 7.793
18 13.877 1.204 12,8 108.651 7.559
13 109.433 773 47,5 1.032.615 791
59 301 53 209 319 10
710 548131 | 45430 12,1 4.542.228 8.084
22 17.129 1420 14,6 141.945 7.748
18 13.309 1.185 11,7 107.410 7.549
13 12.264 771 10,9 122.028 761
60 72 54 75 86 10

(*) Denominacién y delimitacién a fecha 11-11-2002. Las comarcas constituidas con postetioridad pueden haber sufrido cam-

bios en su denominacion y en su delimitacion.

(**) La RBD total esta referida a 1995, expresada en euros de ese afio y corresponde a la delimitacién comarcal de la LDCA (no
coincide exactamente con la de 11-11-2002). La RBD per capita esta estimada con la poblacién existente en 1995 en las deli-

mitaciones comarcales de la LDCA.

Fuente:  INE, Revision Padronal a 1-1-2001 (poblacion); Instituto Geografico Nacional (superficie); Aznar y Aparicio, 2000 (renta

bruta disponible en 1995).
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En términos medios, una comarca aragonesa estd compuesta por 22 municipios, con
una superficie de 1.446 Km’, una poblacién de 36.356 habitantes y una RBD de 323,2
millones de euros (cuadro 3). A priori, si se atiende al numero de habitantes, que es la
variable mds relevante, y a la RBD podria considerarse como un tamafio adecuado para
una entidad local; aunque la superficie patece excesiva y resulta desproporcionada con
relacién a la poblacion.

Sin embargo, la media tiene poco que ver con la realidad de las comarcas aragonesas.
El primer indicio al respecto lo proporciona la gran distancia existente entre el valor de
la media y el de la mediana para algunas de las variables. La confirmacion viene dada
por los elevados valores de la desviacion tipica, que da la medida de la distancia estan-
dar entre el conjunto de datos y la media: 13 municipios, 109.433 habitantes, 773 Km?
y 1.032,6 millones de curos; enormes desviaciones si se ponen en relaciéon con la me-
dia, como hace el coeficiente de variacion. Asi, la dispersion es superior al 50 % del va-
lor de la media en todos los casos, sobresaliendo con variaciones ain mayores, por en-
cima del 300 %, la poblacién y la RBD.

Ante la evidente existencia de datos atipicos o extremos —muy grandes o muy pequefios
con respecto al resto-, ninguna medida puede considerarse representativa del conjunto,
pero la mediana lo es mas que la media. Por ello, tiene interés fijarse en las caracterfsti-
cas de la comarca que divide en dos partes iguales a la totalidad, es decir, la que deja a
un lado las 16 mayores y a otro las 16 menores: estd compuesta por 18 municipios, con
una superficie de 1.204 Km’, una poblacién de 13.877 habitantes y una RBD de 108,7
millones de euros. Como se ve, el tamafio ya no es tan “interesante” para las variables
poblacién y RBD como el reflejado por la media, y, dado que la mitad de las comarcas
estan por debajo de este tamafio, cabe empezar a preocuparse por su adecuacion para
hacerse cargo de las competencias que les han sido atribuidas.

Si se excluye la comarca de Zaragoza, la dispersion de las variables poblacién y RBD se
reduce sustancialmente, aunque sigue siendo elevada (en torno al 80 % del valor de la
media). Como es l6gico, ahora la media se aproxima sustancialmente a la mediana como
consecuencia de la drastica reduccion de aquella, pero, en contrapartida —y esto es lo
mas destacable-, la comarca representativa del Aragén no metropolitano se hace aun
mas pequena.

El cuadro 4, que atiende a los datos expresados en términos relativos al total de Aragdn,
facilita la comprension intuitiva de la disparidad de tamafios y del predominio de los ta-
mafios reducidos. La comarca media serfa la que representa un 3,03 % del total, sea cual
sea la variable considerada; pero, como se ha indicado, esto no se corresponde con la
realidad. La comarca mediana, mds representativa, integra en su seno al 2,5 % de los
municipios y de la superficie, al 1,2 % de la poblacién y el 1 % de la RBD. Como se ve,
participaciones muy reducidas, especialmente en la poblacién y en la RBD, y mas si se
tiene en cuenta el ya de por si reducido tamafio demografico y econémico de Aragon.

3.3.3. Los posibles efectos del tamaiio sotire Ia eficiencia

Es dificil ir mas alld de la aproximacion descriptiva que se acaba de hacer al tamafio de
las comarcas y entrar a valorar su adecuaciéon a cada una de las competencias
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Cuadro 4. TAMANO RELATIVO DE LAS COMARCAS ARAGONESAS

27 14 3,9 36,1 14 98,6
1,1 1,0 2,8 35,0 1,0 | 1025
26 0,6 46 12,3 0,5 92,5
47 1,0 52 193 0,9 86,9
40 2,7 6,3 42,0 24 89,7
5,8 5,0 54 93,1 61 | 1234
40 1,8 24 75,6 1,7 89,2
12 1,8 12 | 1526 1,6 90,4
1,9 1,5 15 | 1007 14 90,9
42 18 5,8 30,5 14 86,6
1,5 1,9 3,0 62,6 1,6 87,9
22 12 09 | 1249 1,0 83,4
25 12 14 82,2 1,0 83,0
1.8 0,7 12 56,7 0,5 75,7
23 1,8 09 | 2114 1,5 86,2
23 1,9 2,0 97,3 1,5 86,0
2,7 543 48 | 11324 574 | 1060
14 0,8 21 38,2 0,7 94.4
08 11 2,1 50,8 1,0 83,4
9.2 33 53 62,9 2,9 87,4
1,9 0,8 1,6 51,9 0,7 85,1
21 0,5 2,2 21,4 04 79,5
12 0,6 1,7 37,1 0,6 84,4
48 0,6 23 24,0 0,5 84,6
5,5 12 40 28,6 11 85,9
41 0,8 2,9 274 0,8 87,8
12 0,9 14 65,8 09 | 1006
27 2.2 27 80,6 22 89,8
6,6 36 6,0 59,7 37 | 1025
21 0,3 2,5 12,0 0,2 84,4
32 0,4 28 134 0,3 83,4
33 0,6 49 13,1 0,5 82,4
2,5 0,7 2,0 36,8 0,5 80,9

1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000
30 30 30 90,6 30 89,6
25 1,2 25 50,8 1,0 86,9
1,8 9,1 16 | 1891 9,7 9,1
59 301 53 209 319 10

Fuente: Cuadro 3.

Proceso de comarcalizacin, yasto piblico y eficiencia




que se les atribuyen, sin embargo esto es precisamente lo que se requeriria para po-
der juzgar su contribucién a la eficiencia. Dado que la tarea excede a las posibili-
dades de este trabajo, nos limitaremos a hacer un andlisis general tomando como
referencia los objetivos concretos que el legislador persigue con la comarcaliza-
cion. Recuérdese que esos objetivos eran: 1) la descentralizaciéon de competencias
desde la comunidad auténoma y las provincias; 2) la centralizacién de competen-
cias de los municipios; y 3) la mejora de la organizacion territorial de los servicios
publicos prestados por la comunidad auténoma y un mejor equilibrio de las con-
diciones de vida en todo el territorio aragonés.

i) LA COMARCA COMO ADMINISTRACION PUBLICA
QUE EJERCE COMPETENCIAS

La principal y mas inmediata observacién que cabe hacer con respecto al tamafo
se refiere a las posibles contradicciones que pueden surgir entre los tres objetivos.
Si, tal como ha ocurrido en algunos casos, las comarcas no se apartasen del tamafio
de las mancomunidades de caracter general preexistentes es posible que su tamafo
fuese adecuado para la prestaciéon de servicios municipales o supramunicipales,
pero no tiene por qué serlo, simultaneamente, para el ejercicio de las competencias
transferidas desde la comunidad auténoma. No obstante, es posible que incluso al-
gunas comarcas sean excesivamente extensas para desempefiar funciones munici-
pales (piénsese en las que tienen una superficie superior a 2.000 Km* o en las que
se asientan en zonas de montafia con grandes dificultades en las comunicaciones
terrestres internas), dado que la utilidad derivada de los servicios municipales suele
estar estrechamente asociada a la proximidad y al contacto directo con el ciuda-
dano. Al mismo tiempo, es muy probable que la mayorfa de las comarcas tengan
un tamafio excesivamente reducido para el ejercicio eficiente de buena parte de las
competencias transferidas por la comunidad auténoma, en particular si se atiende
a la poblacién, aun%ue también si se toma en consideracion la RBD vy, en ciertos
casos, la superfici63 ; por este motivo, cabe esperar que se produzcan importantes
efectos externos interjurisdiccionales y que, a causa del no aprovechamiento de las
cconomias de escala, se incrementen notablemente los costes de prestaciéon de los
servicios publicos.

A la vista de las competencias atribuidas a las comarcas, se comprueba que la ma-
yor parte va a requerir de personal y equipos especializados para su ejercicio. Esto

38. Piénsese que numerosas delimitaciones comarcales cuentan con una poblacién muy proxima a la fijada como
requisito minimo por la LALLA para la constitucién de nuevos municipios por segregacién de otro u otros pre-
viamente existentes: que cada uno de los nuevos municipios resultantes cuente con una poblacién minima de
1.000 habitantes (art. 11.1b). Esta ley establece, ademas, otros requisitos para los nuevos municipios que
podrian no cumplirse en el caso de algunas comarcas, entre ellos el de capacidad econémica: que cada uno
“cuente con recursos suficientes para la prestacion de los servicios obligatorios de competencia municipal” (art.
11.1d). Abundando en esta linea, debe tenerse en cuenta que otras comunidades auténomas, segin se expone
en Salanova (1999), han ido mas lejos que Aragén en la fijacion de la poblacion minima para constituir nuevos
municipios: Galicia (5.000 habitantes), Andalucia (4.000 habitantes), Vizcaya y Guiptizcoa (2.500 habitantes) y
Catalufia (2.000 habitantes); lo que deja a algunas comatcas aragonesas incluso por debajo de minimos.
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es asi de modo destacado en las competencias de programacién y planificacion,
exclusivas o compartidas, en las de control del cumplimiento de la legislacién y en
gran parte de los servicios publicos cuya gestién directa o coordinaciéon les es en-
comendada (incluso en los casos de cooperacién con la administracién autono-
mica). Por ello, si cada comarca debe contar con su propio personal especializado
y con el correspondiente equipamiento, es muy posible que los problemas de indi-
visibilidad hagan que se disponga de servicios sobredimensionados en muchas zo-
nas y que no se puedan aprovechar las economias de escala que se obtenfan pre-
viamente por el gobierno regional.

Si para evitar este problema se decide compartir personal39 y equipamiento entre
varias comarcas o se encomienda la gestién al gobierno regional, surgiran de in-
mediato costes, previamente inexistentes, de coordinacién entre gobiernos. Si la
opcidén es la contrataciéon de servicios externos, es muy probable que para cierto
tipo de servicios, como los requeridos para el ejercicio de las competencias de pro-
gramacion y planificacion, el coste global para la administraciéon también aumente,
dado que cada comarca serd destinataria de un servicio singular que habra que pa-
gar como tal, aunque los recibidos por todas sean muy similares; habra, sin em-
bargo, otro tipo de servicios mds propiamente locales, como los de recogida y tra-
tamiento de residuos urbanos, en que ésta sea una solucién que permita minimizar
costes.

A cambio de ese mayor coste de prestacion del conjunto de servicios traspasados,
es posible que cada comarca pueda gestionar las competencias que le son transfe-
ridas por la comunidad auténoma de forma mas acorde con las preferencias de su
poblacién (obviando las consecuencias de los efectos externos ocasionados).
Ahora bien, es dudoso que el margen de maniobra del que realmente van a disfru-
tar sea grande (por razones legales y técnicas) y, sobre todo, que existan preferen-
cias esencialmente distintas entre la poblacién residente entre distintas zonas

como para justificar comarcas de tan reducido tamaio?V, Al respecto, no deben
confundirse las preferencias estrictamente asignativas —a las que nos estamos refi-
riendo en todo momento- de las redistributivas; ya que, evidentemente, cada zona
—cada municipio- va a preferir ser tratada lo mejor posible frente a las restantes
con las que compite en la redistribucién de renta en efectivo o en especie (servi-
cios) realizada desde el gobierno regional. Y en dltima instancia, aunque las prefe-
rencias en materia de asignacién fuesen distintas, la comarcalizacién no asegura
que las decisiones colectivas sean mds eficientes que las adoptadas previamente
por el gobierno regional, ya que la financiacién de los gastos va a basarse en la per-

39. Elart. 35.1 de la LMC prevé que en la relacion de puestos de trabajo aprobada por una comarca se incluyan
“puestos de trabajo susceptibles de ser ocupados por funcionatios de otras comarcas”.

40. La existencia de vinculos histéricos, culturales, sociales y econémicos puede encontrarse, con toda seguridad,
tanto para territorios mds reducidos como para otros mas amplios, o simplemente distintos, que los elegidos
para las demarcaciones comarcales, lo que, en muchos casos, las hace considerablemente arbitrarias. Desde
luego, los preambulos de las leyes de creacion de las comatcas no aportan razones que permitan llegar al con-
vencimiento de su caracter indiscutible.
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cepcion de transferencias y, por tanto, no existira vinculacién entre los beneficios
y los costes derivados de tales decisiones.

Hay muchas posibilidades, por tanto, de que la descentralizacién lleve a una pér-
dida de eficiencia, es decir, que los costes ocasionados por el escaso tamafio de las
comarcas (mayores costes unitarios de prestaciéon de servicios y costes adicionales
de organizacién interna y de coordinacién entre gobiernos) superen a los benefi-
cios derivados de la mayor homogeneidad de preferencias de la poblacién resi-
dente en las demarcaciones comarcales (menores costes de frustracion).

ii) LA COMARCA COMO BASE TERRITORIAL PARA LA ACTUACION
DEL GOBIERNO REGIONAL

Por lo que se refiere al tercero de los objetivos de la comarcalizacién, cabe decir, del
mismo modo que antes, que la demarcacién comarcal que puede ser valida para la pres-
tacion de servicios municipales o supramunicipales no tiene por qué serlo, simultanea-
mente, para el despliegue territorial de los servicios publicos que seguiran siendo pres-
tados por el gobierno regional ni constituir, al mismo tiempo, el ambito adecuado para
el ejercicio de la solidaridad intra-regional.

Con respecto a los servicios que son prestados por la comunidad auténoma, es inme-
diato concluir que, dada su gran diversidad, si el ambito territorial resulta adecuado para
unos dificilmente lo sera para otros. Sin embargo, la intencién del legislador no deja lu-
gar a dudas: “Los Departamentos de la Diputacién General de Aragén utilizaran como
base territorial para sus servicios periféricos las divisiones recogidas en la presente de-
limitaciéon comarcal (...). Excepcionalmente, cuando en un sector concreto de la accion
publica deban atenderse areas de menor extension, el conjunto de dos o mds subco-
marcas deberd coincidir con una de las dreas comarcales que se establecen” (disposicion
adicional segunda LDCA). A pesar de todo, si la comunidad auténoma actia con crite-
rios de racionalidad en la prestacién de los servicios bajo su responsabilidad, es dificil
que lleve este precepto hasta sus ultimas consecuencias.

Con respecto al ¢jercicio de la solidaridad intra-regional cabe hacer alguna reflexion to-
mando en consideraciéon las dos variables de los cuadros 3 y 4 a las que no se ha hecho
referencia hasta ahora. Esas variable informan de la muy reducida densidad de pobla-
cién existente en la mayor parte de las comarcas, que contrasta con la elevada densidad
de unas pocas, al tiempo que de una situacién mucho mas homogénea por lo que se re-
fiere a la RBD per cépita (aun existiendo diferencias relevantes). Lo que se resume en
una dispersién con respecto a la media que alcanza el 209 % en el caso de la densidad

de poblaciéon y queda reducido al 10 % en el caso de la RBD*!.

Esto pone de manifiesto cudl es la verdadera naturaleza de los desequilibrios territoria-
les que afectan a Aragén: no estamos ante un problema de diferencias extremas de ca-

41. Téngase bien presente que la RBD mide la renta de la que pueden disponer los hogares tras la intervencién
redistribuidora de la administracién publica a través del sistema tributario y de las transferencias en efectivo.
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pacidad individual de compra por parte de los residentes en los distintos territorios o,
lo que es lo mismo, ante un problema de falta de demanda individual, sino de falta de
densidad y, por ello, de falta de demanda agregada. La consecuencia —y aqui reside el
verdadero problema— es que los residentes de muchas zonas se enfrentan a una oferta
de bienes y servicios insuficiente o incompleta, sobre todo en el caso de los servicios
—tanto privados como publicos-, dado que su escala de produccién y, por tanto, sus cos-
tes estain mds condicionados por el nivel de demanda local.

Se obtiene asf una indiscutible vinculacién entre la organizacion territorial de los servi-
cios publicos y el objetivo de reequilibrio de las condiciones de vida en todo el territo-
rio, y aflora una posible contradiccién con los criterios de eficiencia que hemos situado
en el lugar central de nuestro andlisis. Si aceptamos como criterio de equidad que toda
la poblacion, al margen de su lugar de residencia, tiene derecho a disfrutar de los servi-
cios publicos con un nivel de calidad semejante, habra que subsanar las posibles caren-
cias de oferta de servicios.

Ahora bien, no perdamos de vista que lo que nos interesa es discernir qué papel de-
sempeflan en esta situacion las comarcas y los efectos de su mayor o menor tamafio. A
nuestro entender, no deberia confundirse el despliegue territorial de los servicios con la
descentralizaciéon de las competencias sobre su prestacion. Asi, dado que los beneficios
de los servicios personales y las infraestructuras tienen una clara dimensién territorial,
si se ha de garantizar el acceso a ellos de todos los ciudadanos aragoneses al margen de
su lugar de residencia, deberfan desplegarse a lo largo y ancho de todo el territorio re-
gional, aceptando en ocasiones —en zonas poco pobladas- costes unitarios elevados de
prestacion. Esto puede requerir la creacion de demarcaciones territoriales adecuadas a
la prestaciéon de cada tipo de servicio, posiblemente distintas de unos a otros, pero nada
tiene que ver con la creacidén de un nuevo nivel de gobierno como las comarcas. Es de-
cir, la igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios no estd necesariamente aso-
ciada a la descentralizacién; es mas, puede entrar en contradiccion con ella segin cémo
se disefie su sistema de financiacion.

3.4. Los costes de la comarcalizacidn

3.4.1. La cuantificacidn de lo costes de [a comarcalizacidn

ILa LCA no ofrece ninguna informacién que permita avanzar en el conocimiento de los
costes del proceso de comarcalizacién, puesto que en su art. 26 se limita a enumerar sus
fuentes potenciales de ingreso, en tanto que en sus arts. 27-29 regula aspectos genera-
les relativos a las transferencias de la comunidad auténoma y a las aportaciones de las
provincias y los municipios42. Por el contrario, la LMC, en sus arts. 39-45, se ocupa de
forma detallada de la financiacién que la comunidad auténoma va a aportar a las co-
marcas y da gran parte de la informacioén que es necesaria para su cuantificacién. Como

42. Las obligaciones que establece con respecto a la territorializacion del gasto de la comunidad auténoma y de
las provincias permiten ser optimistas sobre la disponibilidad futura de informacién referente a la financiacion
transferida a las comarcas y a las inversiones directas en las mismas.
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es logico, no proporciona datos sobre la financiacién que las comarcas pueden recibir
de las provincias y municipios, ya que dependera de los acuerdos de cooperacion y de
las delegaciones de competencias que se produzcan en cada caso; por ello, es muy pro-
bable que, en el momento actual, esta financiacién resulte de cuantia muy reducida y
quede circunscrita a la previamente aportada por los municipios a las mancomunidades
que se han disuelto por coincidir sus fines con las competencias comarcales.

A partir del analisis de los instrumentos concretos de financiacion que se establecen en
los citados articulos de la LMC, se puede deducir que, en esencia, el gobierno regional
va a aportar financiacion a las comarcas por tres conceptos:

1. Coste de la puesta en marcha y funcionamiento de la organizaciéon comarcal.
2. Coste de las funciones y servicios traspasados por la comunidad auténoma.

3. Coste de la ejecucion de actuaciones de interés supramunicipal.

La identificacién de estos conceptos nos permite abordar el estudio de las necesidades
de gasto de las comarcas, que constituye ahora nuestro objetivo, sin necesidad de entrar
en el analisis estricto del sistema de financiacion comarcal. No obstante, debe tenerse
presente que, al margen de los conceptos que justifican la financiacién concedida, ésta
tiene la condicién de transferencia incondicionada (arts. 39.2, 41.3, 42.1 y 46 LMC), lo
que dota a las comarcas de un muy elevado grado de autonomia financiera.

La financiacién que el legislador ha considerado necesaria para cubrir los dos primeros
conceptos de coste se puede estimar a partir de la LMct , mientras que para conocer
el montante del tercero es preciso recurrir a los presupuestos de la comunidad auto-
noma y, mas en concreto, a su Programa de Politica Territorial ™. Las cuantias recogi-
das en la LMC tienen el caracter de minimo a transferir a las comarcas, pudiendo ser
modificadas al alza, pero nunca a la baja (disposicién adicional decimotercera); en tanto
que las otras cuantias son variables en ambos sentidos y dependen, cada aflo, de las de-
cisiones adoptadas Eor el gobierno regional en el proceso de elaboracion y aprobacion
de su presupuesto4 .

En el cuadro 5 puede verse el importe de la financiacién, con el detalle de como se ob-
tiene en cada caso. La estimacion se refiere al afio base 2002 para la situacién en que el
proceso de comarcalizacién estuviese ya concluido, es decir, para el caso en que todas

43. El coste de la puesta en marcha y funcionamiento de la organizacion comarcal se obtiene a partir de la tabla
de financiacion del articulo 42.3 de la LMC, donde se hace depender del nimero de habitantes de las comar-
cas. El coste de las funciones y servicios traspasados por la comunidad auténoma se divide en dos subcon-
ceptos: el primero, costes de personal, se obtiene a partir de la tabla de financiacion del anexo 2 de la LMC,
donde se hace depender, también, del nimero de habitantes; el segundo, otros costes cortientes y de capital,
se obtiene directamente del anexo 1 de la LMC.

44. Nos ajustamos a la informacion facilitada por el Gobierno de Aragdn sobre los convenios de colaboracion
suscritos entre la comunidad auténoma y las entidades locales de cada delimitacion comarcal en el afio 2002.
Al respecto y de cara al futuro debe tenerse en cuenta que cuando se constituye una comarca los convenios
dejan de renovarse y son sustituidos por transferencias incondicionadas (arts. 42.1 y 42.2 LMC).

45. No obstante, cualquier reduccién con respecto a la situacién de partida en el afio 2002 va a resultar conflic-
tiva y es poco probable que se dé, salvo en un marco de crisis financiera de la comunidad auténoma que re-
quiera de un ajuste presupuestario generalizado. Por lo pronto, entre 2002 y 2003, la prevision es que la fi-
nanciacion se incremente de 19.032,2 a 19.294,5 miles de euros.
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las comarcas se hubiesen constituido y hubiesen recibido los traspasos de la totalidad
de las funciones y servicios correspondientes a las competencias que tienen atribuidas
en los articulos 4-22 de la LMC. A pesar de ello, resulta una estimacién incompleta, ya
que la poblacién de la ciudad de Zaragoza ha sido excluida de todos los cilculos —aten-
diendo a lo establecido en el apartado 1 de la disposicién adicional novena de la LMC-
y no se dispone todavia de ningun criterio oficial que permita calcular, siquiera aproxi-
madamente, la financiacién especifica que va a requerir.

A la vista de los datos, es evidente que la dimensién financiera de la descentralizacion
acometida en Aragon tiene una considerable importancia: 162 millones de euros, equi-
valente al 6,8 % del total de gastos no financieros del presupuesto de la comunidad
auténoma para 2002; porcentaje que se eleva al 10,6 % si se excluyen de la magnitud de
referencia los gastos sobre los que el gobierno regional dispone de un muy reducido o

nulo margen de decision?0. En contrapartida, los ingresos no financieros que van a ges-
tionar las entidades locales en Aragén se incrementan en aproximadamente un 14,5 %
47

con respecto a la situacién previa™’. Por tanto, puede afirmarse que el proceso de co-
marcalizacién va a provocar cambios significativos, no sélo en la estructura organiza-
tiva del sector publico de Aragdn sino, también, en el reparto del poder financiero den-

tro del mismo.

El concepto principal que justifica las transferencias que van a percibir las comarcas es,
como no puede ser de otro modo, el referido al coste de las funciones y servicios tras-
pasados (85,2 %); le siguen, en orden de importancia, la financiacién de actuaciones de
interés supramunicipal (11,8 %) y el coste de puesta en marcha y funcionamiento de los

nuevos gobiernos locales (3,1 %o).

Dentro del coste de las funciones y servicios traspasados, sélo el 7 % de las transfe-
rencias se justifican para atender los gastos de personal, lo que constituye un rasgo sin-
gular de las comarcas si se compara con el peso que tienen los gastos de

46. Si se toma como magnitud de referencia la totalidad de los gastos no financieros, el porcentaje obtenido (6,8
%) no refleja en absoluto la capacidad de decision de la que verdaderamente se desprende la comunidad aut6-
noma. Por ello, recalculamos el porcentaje excluyendo de entre los gastos no financieros los intereses de la
deuda, entendiendo que es un pago obligatorio sobre el que no hay posibilidad alguna de reasignacion, y los
gastos financiados con ingresos cuyo uso estd sometido a condicion por parte del financiador, ya sea éste la
Unién Europea o la administracion central del Estado, ya que, de nuevo, las posibilidades de reasignacion son
nulas o muy reducidas; entre estos ultimos destacan las subvenciones gestionadas en el marco de la Politica
Agricola Comun, las inversiones financiadas con cargo a los Fondos Estructurales y de Cohesion vy las inver-
siones y transferencias financiadas mediante recursos obtenidos a través de convenios o contratos con la ad-
ministracion central. Los gastos no financieros previstos en el presupuesto de la comunidad auténoma de
Aragon para 2002 ascienden a 2.386,3 millones de euros, los gastos por intereses, a 53,9 millones, y la finan-
ciacién condicionada, a 547,4 millones en transferencias corrientes y a 259,4 en transferencias de capital.

47. Los ingresos no financieros de las entidades locales aragonesas en 2001 —ultimo afio sobre el que se dispone
de informacion agregada- fueron de 1.112,5 millones de euros.
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Cuadro 5: TRANSFERENCIAS INCONDICIONADAS DEL GOBIERNO
DE ARAGON A LAS COMARCAS

Cuantificacion para el afio base 2002 en el supuesto de desarrollo completo
del proceso de comarcalizacion (*)

Justificaciéon de las transferencias | miles de E | % | %

I. Coste de la puesta en ha y fi ) de la org comarcal

Dotacion segin tamafio Hasta 10.000 habitantes (114.192,30 § x 11 comarcas) 1.256,1 254 0,8
De 10.001 a 25.000 habitantes (150.253,03 § x 16 comarcas) 2.404,0 48,6 1,5
De 25.001 a 50.000 habitantes (210.354,24 § x 5 comarcas) 1.051,8 213 0,6
De mis de 50.000 habitantes (234.394,72'§ x 1 comarca) 2344 47 0,1

Total coste de puesta en marcha y funcionamiento 4.946,3 | 100,0 31

I1. Coste de las funciones y servicios traspasados por la idad a las comarcas

I11. Costes de personal
Dotacion segin tamafio Hasta 25.000 habitantes (262.322,21 § x 27 comarcas) 7.082,7 73,7 44
Mis de 25.000 habitantes (420.183,45 § x 6 comarcas) 2.521,1 26,3 1,6

Total coste de personal 9.603,8 | 100,0 59

11.2. Otros costes cormientes. y de capisal (dotaciin por materia competencial y por programa presupuestaris)
1. Ordenacion del territorio y urbanismo Utbanismo 2.395,2 19 1,5
2. Transportes Transportes y comunicaciones 1.704,3 13 1,1
3. Proteccion del medio ambiente Proteccion y mejora del medio natural 2.972,0 23 18
Gestion e infraestructura de recursos hidriulicos 13.492,6 10,5 83
Proteccion y mejora del medio ambiente 13.911,8 10,8 8,6
Asistencia sanitatia 1.095,9 0,9 0,7
Gestion y desarrollo de la accion social 23.148,1 18,0 143
Mejora de estructuras agrarias y desarrollo rural 6.874,6 54 42
Coordinacion y gestion de servicios agrarios 1.952,7 1,5 1,2
6.638,6 52 41
6.591,3 5,1 41

4. Servicio de recogida y tratamiento de residuos urbanos
5. Sanidad y salubridad publica

6. Accion social

7. Agricultura, ganaderfa y montes

Produccion agraria y gestion de ayudas
Proteccion y mejora del medio natural

8. Cultura Promocion y accion cultural 23588 18 15
Gestion de bibliotecas 1.021,2 0,8 0,6
Archivos y museos 802,6 0,6 0,5

4.459,7 35 28

9. Patrimonio cultural y tradiciones populares

Proteccion y difusion del patrimonio cultural

10. Deporte Fomento y apoyo a la actividad deportiva 5.748,4 45 3,6
11. Juventud Promocion de la juventud 2.376,7 19 15
12. Promocion del turismo Ordenacion, promocion y fomento del turismo 6.463,5 5,0 40
13. Artesania Ordenacion y promocion comercial 4297 0,3 0,3
14. Proteccion de los consumidores y usuarios Control del consumo 4932 0,4 0,3
15. Energfa, promoci6n y gestién industrial Fomento y gestion energética 1.141,0 0,9 0,7

Fomento industrial 8.4153 6,6 52
16. Ferias y mercados comarcales Ordenacion y promocion comercial 1.156,1 0,9 0,7
17. Proteccion civil y prevencion y extincion de incendios Servicios de seguridad y proteccion civil 413,0 0,3 0,3
18. Ensefanza Servicios generales (transporte escolar) 8.492,5 6,6 52

3.753,2 29 23
128.302,0 | 100,0 79,3

Educacion (comedores escolares)
Total otros costes corrientes y de capital

Total coste de las funciones y servicios traspasados 137.905,8 85,2

III. Coste de la financiacion de actuaciones de interés supramunicipal

Convenios de colaboracién con las entidades locales financiados por el Programa de Politica Territorial (%) 19.032,2 11,8
Coste total de las (Total transferencias incondicionadas) 161.884,3 100,0
millones de pesetas 26.935,3

(%) Situacion en la que todas las comarcas se han constituido y se ha completado el traspaso de las funciones y servicios de la totalidad de sus competencias segin
la LMC. Queda al margen la financiacion especifica de la ciudad de Zaragoza, cuya poblacion (610.976 habitantes) resulta excluida a todos los efectos de los
cilculos (la poblacion del resto de su comarca es de 40.646 habitantes).

(%) Cifra cortegida para incluir el importe que habsfa correspondido a la delimitacion comarcal de Calamocha en caso de haber firmado su convenio para 2002,

Fuente: - Ley 23/2001, de 26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacién (bloques Iy IT del cuadro) y ejecucin del Programa de Politica Territorial (bloque I1T
del cuadro).
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personal respecto del total de gastos no financieros en los presupuestos de la comuni-

dad auténoma (24,5 %) y de las entidades locales aragonesas (25,8 %)48. Esta singula-
ridad permite apuntar la posibilidad de que algunas necesidades de gasto estén infrava-
loradas o, alternativamente, otras sobrevaloradas; es decir, permite llamar la atencién
sobre posibles problemas de infravaloracién de los costes de personal o de sobrevalo-
racién de los costes distintos de los de personal. Si esto se confirma, estarfamos ante
una situaciéon de desequilibrio fiscal vertical entre comunidad auténoma y comarcas,
con sus habituales consecuencias en términos de insuficiencia financiera, bien para las
comarcas (caso de infravaloracién) o bien para la comunidad auténoma (caso de so-
brevaloracion).

La confirmacién o el rechazo de esta hipotesis requerirfa de un conocimiento detallado
de los calculos que han servido de base a la cuantificacion de las necesidades de gasto
implicitas en las cifras de la LMC del que no disponemos, ya que no se han hecho pa-
blicos tales calculos. Sélo sabemos que la cuantificacién partié del trabajo realizado por

una comisién creada al efecto™?. Dicho trabajo consistio, primero, en identificar los
conceptos de gasto (de entre los gastos no financieros) cuya finalidad era coincidente
con las competencias atribuidas a las comarcas, a continuacion, en dividir el importe de
esos conceptos entre gasto territorializable y no territorializable y, finalmente, en co-
marcalizar el gasto territorializable (todo ello a partir de los datos presupuestarios y
contables de la comunidad auténoma para 2000); los resultados obtenidos fueron, en
ultima instancia, adaptados por el legislador con arreglo a criterios politicos. Ademds,
tenemos conocimiento de que los gastos de personal acabaron siendo objeto de trata-
miento separado, como consecuencia de la aparicién de problemas de indivisibilidad
(sobre todo porque, para ciertas tareas, uno o unos pocos empleados debian dividirse
entre 33 comarcas —algo totalmente imposible-), optindose por garantizar a cada co-
marca la financiacién precisa para disponer de un nimero minimo global de emplea-

dos.

Precisamente, las dificultades encontradas por el legislador a la hora de reasignar el per-
sonal entre la comunidad autébnoma y las comarcas, por razén de su indivisibilidad, y la
solucién adoptada permiten anticipar que, por la misma razén, las comarcas se van a
enfrentar a importantes disfunciones a la hora de acometer la multitud de tareas que les
han sido traspasadas, ya que un mismo empleado puede verse obligado a atender tareas
muy diversas. La situacién ain puede ser, de hecho, mas complicada para las comarcas
si a esto se suma el escaso peso que, como ya hemos expuesto, se ha previsto para los

48. Porcentajes obtenidos a partir de las previsiones del presupuesto de la comunidad auténoma de Aragon para
2002 y de los presupuestos de las entidades locales aragonesas para 2001. Los porcentajes sefialados se incre-
mentan hasta el 30,1 % y al 27,1 %, respectivamente, si, ademas de la administracion general de la comunidad
auténoma y las corporaciones locales, se incluyen sus organismos auténomos. Incluso haciendo el supuesto
de que la financiacion transferida para cubrir los costes de funcionamiento de las comarcas vaya a destinarse
integramente a gastos de personal, su peso resulta extraordinariamente reducido (10,2 %).

49. Comisién integrada por personal de los distintos departamentos del gobierno de Aragén afectados por el pro-
ceso de transferencias y por personal de Arthur Andersen, como consultor externo.
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gastos de personal dentro de las transferencias destinadas a cubrir los costes de las fun-
ciones y servicios traspasados.

En orden a su importancia financiera, cabe destacar, de entre todas las materias com-
petenciales transferidas a las comarcas, las siguientes: Accidn social (18 % de los costes
de las funciones y servicios traspasados, excluidos los costes de personal); Agricultura,
ganaderfa y montes (17,2 %); Protecciéon del medio ambiente (12,8 %); Servicio de re-
cogida y tratamiento de residuos urbanos (10,8 %); Ensefianza (9,5 %) y Energia, pro-
mocion y gestion industrial (7,5 %). Son las materias en las que, a través de estudios mo-
nograficos, habrfa que concentrarse para analizar la relacién entre competencias, costes
y financiacion, para poder valorar si el sistema de reparto de los recursos financieros
entre la comunidad auténoma y las comarcas es o no el adecuado aplicando criterios de
equilibrio fiscal vertical y, posteriormente, para valorar si lo es el sistema de reparto en-
tre las comarcas, aplicando criterios de equilibrio fiscal horizontal.

3.4.2. Los criterios de reparto de Ia financiacidn enive las comarcas

La financiacion del coste de la puesta en marcha y funcionamiento de la organizacién co-
marcal se transfiere por la comunidad auténoma a través del Programa de Politica
Territorial, de acuerdo con una escala de cuatro tramos que fija la cuantfa a percibir por
cada comarca en funcién de su numero de habitantes (art. 42.3 LMC) (véase cuadro 5)50.
Implica el reconocimiento implicito de la existencia de problemas de indivisibilidad y, por
tanto, de economias de escala en este ambito, tal como se comprueba si se compara el re-
corrido o rango de variacion existente entre las cuantias minima y maxima de financia-
ci6én otorgada por comarca con el que existe entre los tamafios de las comarcas: el reco-
rrido relativo de la financiacion es del 68 %, mientras que el del nimero de habitantes se
eleva hasta el 1.782 %, si se incluye la ciudad de Zaragoza, y al 316 % si se excluye5 1

La transferencia a las comarcas de la financiacién asociada al coste de las funciones y
servicios traspasados por la comunidad auténoma también se basa en férmulas prees-
tablecidas de reparto, sin distinguir entre las distintas materias competenciales y, lo que
es mds importante, sin tener en cuenta datos historicos relativos a la situacion de las dis-
tintas comarcas en tales materias. La financiacién de los costes de personal varfa segin
el nimero de habitantes de las comarcas conforme a una escala de sélo dos tramos
(anexo 2 LMC) (véase cuadro 5), siendo el recorrido relativo entre ambos de tan sélo
el 46 %; de lo que se deduce que el legislador ha estimado que las economias de escala
en el caso de los servicios que requieren del empleo de personal son extremas. La fi-
nanciacién destinada a cubrir el resto de los costes corrientes y de capital de los tras-
pasos se distribuye segun una férmula —casi idéntica a la aplicada para repartir el Fondo
de Cooperaciéon Municipal regulado en el art. 262 de la LALA— que, de nuevo, pone de
manifiesto que el legislador aprecia la existencia de muy intensas economias de escala
en el ejercicio de las funciones y servicios traspasados: el 40 % de la financiacién total a

50. Hay una relacion directa implicita entre la cuantia de la financiacion transferida por este concepto a cada co-
marca y el nimero de miembros integrantes de su respectivo Consejo comarcal fijado en el articulo 17.2 de la
LCA. Esa relacion se concreta en un montante fijo de 6.010,1 euros por cada Consejero comarcal.

51. El recorrido relativo se ha calculado haciendo el cociente entre el recorrido absoluto de los valores de la serie
de datos (Max. Xi — Min. Xi) y la media de los valores de la serie.
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partes iguales entre todas las comarcas, el 15 % segun el nimero de municipios y nicleos
de poblaci(')n52 y sélo el 45 % restante segiin el nimero de habitantes (art. 45 LMC).

No cabe ninguna duda de que si las economias de escala son realmente tan importan-
tes como se desprende de estos criterios de reparto de la financiacién, deberia haberse
puesto un mayor empefio en obtener delimitaciones comarcales mas homogéneas en ta-
maflo y, sobre todo, de mayor tamafio. Sin embargo, también cabe la posibilidad de que
las férmulas de reparto no se basen en criterios técnicos relacionados con la previa es-
timacién de los costes unitarios de prestacion de los servicios traspasados, sino que re-
flejen, simplemente, el resultado de la negociacion politica entre los distintos grupos del
legislativo regional; en tal caso, podriamos estar, bdsicamente, ante unos criterios de re-
parto inadecuados desde el punto de vista de la garantia del equilibrio fiscal horizontal
entre gobiernos comarcales.

Los criterios de reparto de la financiacién de actuaciones de caracter supramunicipal no se en-
cuentran regulados en la LMC, de modo que los actualmente aplicados estan sujetos a la posi-
bilidad de cambios por parte del gobierno regional, que es quien dota y distribuye el Programa
de Politica Territorial (art. 261 LALA y art. 42.1 LMC). Los convenios del afio 2000 para la re-
alizacién de inversiones de interés supramunicipal se repartieron, salvando pequefios ajustes fi-
nales, con los siguientes criterios: el 66 %o a partes iguales entre todas las delimitaciones co-
marcales, el 24,3 % segin el nimero de municipios y solo el 9,7 % restante segun el nimero
de habitantes. Aunque este criterio se vio enturbiado en 2001 por la incorporacion a los con-
venios de la financiacién que las mancomunidades recibfan de la comunidad auténoma para
sufragar sus gastos de funcionamiento —financiacién de cuantia muy desigual por comarca de-
bido a la dispar implantacién comarcal de las mancomunidades-, la base 16gica del sistema si-
gui6 siendo la misma. Y continta siéndolo en 2002, a pesar de que se reduce en 5 puntos la
parte de la financiacion repartida de forma igualitaria entre todas las comarcas y se incrementa,

a cambio, la parte repartida segun los habitantes>>.

3.4.3. Fl resultaro de Ia aplicacidn de los criterios de reparto entee comarcas

La aplicacién de los criterios de reparto tiene su traduccidn en las cifras que se inclu-
yen en el cuadro 6. Este cuadro se ha confeccionado siguiendo los mismos critetios que
el anterior cuadro 5, por lo que refleja la situacion que se darfa en el afio 2002 si se hu-
biese completado el proceso de comarcalizacién (constitucién de todas las comarcas y
traspaso de las funciones y servicios correspondientes a la totalidad de sus competen-
cias), salvo en lo referente al tratamiento especial —todavia indeterminado- a recibir por
la ciudad de Zaragoza.

La financiacién media por comarca se eleva a un total de 4.905.600 euros, distri-
buidos del siguiente modo: 149.900 euros por el coste de la puesta en marcha y
funcionamiento; 291.000 por los costes de personal; 3.887.900 por los otros cos-
tes derivados de las funciones y servicios traspasados; y 576.700 para actuaciones

52. Este factor de reparto queda notablemente indeterminado, ya que la distribucién comarcal del nimero de mu-
nicipios es muy distinta a la del nimero de nucleos de poblacion. La practica de reparto seguida por el go-
bierno regional esta atendiendo exclusivamente a los nucleos de poblacion.

53. Otro cambio introducido en 2002 es la concesion de financiacion adicional a las comarcas que, en 2001, no
recibfan nada, o recibian poco, para atender a los gastos de funcionamiento de las mancomunidades.
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Cuadro 6: DETALLE COMARCAL DE LAS TRANSFERENCIAS
INCONDICIONADAS DEL GOBIERNO DE ARAGON

Cuantificaciéon para el afio base 2002 en el supuesto de desarrollo completo del proceso
de comarcalizacion (*)

(miles de euros)

150,3 262,3 42170 5048 52044
150,3 262,3 3.885,5 569,5 4.867,5
1142 262,3 41133 675,2 5.165,0
150,3 262,3 49291 766,0 6.107,7
210,4 420,2 5.332,9 765,9 6.729,3
2344 4202 9.033,9 6842 10.372,7
150,3 262,3 44083 775,1 5.596,0
150,3 262,3 3.9513 5774 4.9413
150,3 262,3 3.767,9 598,6 4.779,1
150,3 262,3 42515 604, 5.269,0
150,3 262,3 3.959,4 4833 48553
150,3 262,3 32127 609,0 42343
150,3 262,3 3.194.2 520,4 41272
1142 262,3 25155 463,8 3.355,8
150,3 262,3 4.088,2 5411 5.041,9
150,3 262,3 4.082,6 540,3 5.035,5
210,4 4202 6.082,2 621,3 7.334,0
1142 262,3 2.614,2 4263 3.417,0
150,3 262,3 2.930,4 4247 3.767,7
2104 4202 6.581,6 931,0 8.143,1
150,3 262,3 27816 4534 3.647,5
1142 262,3 2.294.1 450,8 31214
1142 262,3 24082 420,5 3.205,1
1142 262,3 2.670,1 5733 3.620,0
150,3 262,3 3.646,0 6592 4717,8
1142 262,3 3.047,2 616,6 4.040,3
150,3 262,3 2.776,6 409,0 3.598,2
210,4 4202 44599 618,8 5.709,3
210,4 4202 6.605,3 6754 79113
1142 262,3 2.287,9 4382 3.102,6
1142 262,3 24095 5445 3.330,5
1142 262,3 3.160,6 518,3 4.055,4
1142 262,3 2.603,2 481,5 34612

4.946,3 9.603,8 | 1283020 | 190322 | 161.884,3
149,9 291,0 3.887,9 576,7 4.905,6
150,3 262,3 3.767,9 5733 1.779,1

34,6 60,9 14753 119,5 1.641,0
231 20,9 37,9 20,7 33,5

(*) Situacion en la que todas las comarcas se han constituido y se ha completado el traspaso de las funciones y servicios de la to-
talidad de sus competencias segtin la LMC. Queda al margen la financiacion especifica de la ciudad de Zaragoza, cuya pobla-
cion (610.976 habitantes) resulta excluida a todos los efectos de los cilculos.

(**) Denominacién y delimitacién a fecha 11-11-2002. Las comarcas constituidas con posterioridad pueden haber sufrido cambios
en su denominacién y en su delimitacion.

Fuente: idem. cuadro 5.
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interés supramunicipal. La desviacion tipica de la financiacion total se eleva a 1.641.000
euros, el coeficiente de variacién es del 33 % y el valor de la mediana se sitia muy pro-
ximo al de la media.

La evaluacion de estos datos requiere de la introducciéon, como elemento de compara-
cién, de los valores alcanzados por el coeficiente de variacién calculado previamente
para el tamafio de las comarcas, en particular para la poblacién (cuadro 3): frente al ac-
tual 33 % de dispersion relativa de la financiaciéon con respecto a la media, al analizar la
poblacion se alcanzaban valores del 301 % (72 % sin la comarca de Zaragoza). Asi, aun
en el mejor de los casos, la dispersion del tamafo es el doble que la dispersion de la fi-
nanciacion, con lo que se obtiene un nuevo indicio de la enorme importancia que el le-
gislador parece haber otorgado a las economias de escala; al mismo tiempo, estos valo-
res permiten apreciar con claridad que si la escasa dispersion de la financiacién no
estuviese basada en la existencia de tan importantes economias de escala, el sistema co-
marcal se verfa abocado a una situacion de graves desequilibrios fiscales horizontales vy,
por tanto, de falta de equidad.

Mayor evidencia, si cabe, sobre la escasa sensibilidad de la financiacion a la diversidad
de tamafios se obtiene cuando se analiza la financiacién per capita percibida en las dis-
tintas comatcas, que puede verse en el cuadro 7.

La financiacién total per capita varfa entre un minimo de 173 euros en la Hoya de
Huesca y un maximo de 856,8 en el Maestrazgo, situandose la media (obtenida directa-
mente de dividir financiacién total entre la poblacién total de Aragdn, excluida la de la
ciudad de Zaragoza) en 386,1 curos. La dispersion es, por tanto, extrema, ya que los que
mas reciben obtienen cinco veces mas que los que menos; siendo el recorrido absoluto
de 683,8 euros y el relativo del 177 %. St se toman en consideracién todos los valores
de la serie y no solo los extremos la dispersién parece menos alarmante, ya que la des-
viacion tipica es de 172,3 curos y el coeficiente de variacion del 48 %, pero no por ello
dejan de ser resultados verdaderamente excepcionales tratindose de una serie de datos
de financiacién per capita destinada a cubrir los costes de ejercer competencias idénti-
cas en jurisdicciones de nueva creacién cuando, ademas, tales costes no se basan en los

datos histéricos del gasto territotializado>?,

54. La dispersion de la financiacién bésica per capita de las comunidades auténomas (financiacién destinada a cu-
brir el coste de los servicios traspasados, obtenida a través de tasas, tributos cedidos y transferencias genera-
les del Estado), en los primeros afios de su puesta en marcha, era muy inferior a la calculada para las comar-
cas y se explica en buena parte por razones historicas (distinta presencia efectiva del Estado en cada tetritorio
regional antes del traspaso de servicios), a pesar de lo cual recibié muy fuertes criticas. En 1987, afio de en-
trada en vigor del ptimer “modelo definitivo” de financiacién de las comunidades auténomas, la financiacién
basica per capita presentaba un cocficiente de variacion del 13,7% en las comunidades del articulo 151 de la
Constitucion y del 24,7% en las comunidades del articulo 143 (estimacion realizada a partir de los datos ofre-
cidos por Castells, 1988). En las sucesivas reformas del sistema de financiacion esa dispersion se ha ido redu-
ciendo, en la medida en que se ha incrementado el peso atribuido a la poblacién en la determinacion de las
necesidades de gasto de las comunidades auténomas (en 1987 la poblacion tenfa una ponderacion del 59%
dentro del conjunto de variables sociodemogrificas utilizadas para la determinacion de las necesidades de
gasto por competencias comunes y del 84% para las competencias de educacién, mientras que en 2002 ese
porcentaje se ha fijado, con caracter general, en el 94%).
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Cuadro 7: DETALLE COMARCAL DE LAS TRANSFERENCIAS
INCONDICIONADAS PER CAPITA DEL GOBIERNO DE ARAGON

Cuantificaciéon para el afio base 2002 en el supuesto de desarrollo completo del proceso
de comarcalizacién

(euros)
8,9 15,5 249,9 35,2 309,6
12,6 21,9 325,0 47,6 407,2
16,7 38,4 602,0 98,8 755,9
12,6 22,0 412,7 64,1 5114
6,6 13,1 166,8 24,0 210,4
39 7,0 150,7 11,4 1730
6,8 11,8 198,9 35,0 252,5
6,8 11,9 178,6 20,1 2233
8,1 14,1 202,7 322 257,1
7,1 12,4 200,5 28,5 248,5
6,7 11,7 177,3 21,6 2174
10,6 18,5 226,1 42,9 298,0
10,5 18,4 2237 36,5 289,1
14,3 32,8 314,6 58,0 419,7
6,8 11,9 184,9 24,5 228,0
6,6 11,5 178,9 23,7 220,6
52 10,3 149,6 15,3 180,4
12,0 27,6 274,7 44,8 359,1
11,8 20,6 230,0 333 295,7
53 10,5 165,2 23,4 2044
14,9 26,1 276,3 45,0 362,3
20,4 46,8 408,9 80,4 556,4
15,4 354 3248 56,7 4323
16,9 38,9 395,6 85,0 5306,4
10,8 18,9 262,7 47,5 340,0
11,8 27,1 314,3 63,6 416,7
13,4 235 2485 36,6 3221
8,0 15,9 168,9 23,4 216,2
4,9 9,7 153,1 15,7 183,3
31,5 72,4 631,8 121,0 856,8
25,5 58,60 538,3 121,7 744,1
14,7 33,8 4006,7 66,7 5218
13,2 30,4 301,5 55,8 400,9
11,6 23,6 280,1 46,8 362,1
10,8 18,9 248,5 36,6 309,6
5,9 14,6 125,8 28,0 172,3
51,3 61,9 44,9 59,7 47,6

Fuente: Cuadro 6 (importe de las transferencias) y Cuadro 3 (poblacion).
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La mayor dispersion de valores per capita se da en los costes de personal, seguida de las
actuaciones de interés supracomarcal y de los costes de puesta en marcha y funciona-
miento. LLa menor dispersion se da en los costes —distintos de los de personal- de las
funciones y servicios traspasados, aunque, como consecuencia de su mayor relevancia,
son los que determinan la dispersion final.

3.4.4. Los posites efectos de Ia cuantificaciin de los costes y del reparto de Ia financiacidn
i) INCREMENTO DEL GASTO PUBLICO O INSUFICIENCIA FINANCIERA

De lo visto hasta ahira sobre la cuantificacién de los costes y el reparto de la financia-
cién, se deduce la posibilidad de que el proceso de comarcalizacion de lugar a un in-
cremento del gasto del sector publico aragonés, frente a la situacioén previa, o, alterna-
tivamente, provoque una situacion de insuficiencia financiera. A efectos de valorar esta
posibilidad, atenderemos especialmente al clculo de los sobrecostes que se pueden de-
rivar del proceso de comarcalizacion, es decir, al hecho de que para prestar los mismos
servicios que antes se incurra en un coste mayor.

Los gastos de puesta en marcha y funcionamiento de las comarcas (4,9 millones de eu-
ros) pueden considerarse en su totalidad como un sobrecoste atribuible a las nuevas ins-
tituciones que se crean, ya que representan el coste minimo necesario para hacer posi-
ble la existencia de los nuevos 6rganos de gobierno y no se traducen en la prestacion
de nuevos servicios. Por el contrario, los gastos asociados a las funciones y servicios
traspasados no pueden ser considerados integramente como un sobrecoste del proceso
de comarcalizacion, aunque si parcialmente si se confirma la existencia de las eco-
nomias de escala previamente sefialadas; la clave de la mayor o menor cuantia de ese so-
brecoste esta en la diferencia existente entre el coste medio de la prestacién de esas fun-
ciones y servicios antes de la comarcalizacion y su coste medio efectivo tras la
comarcalizacion.

Dado que no conocemos ese coste medio previo a la descentralizacién, cabe adoptar el
supuesto simplificador —aceptable en el contexto de importantes economias de escala
en el que hipotéticamente nos movemos- de que como maximo se corresponderd con
el coste de la comarca de menor coste por habitante. Esta comarca es la Hoya de
Huesca, cuyo coste per capita de las funciones y servicios traspasados es de 157,7 eu-
ros; en tanto que el coste per capita medio tras la comarcalizacioén (resultado de hacer
el cociente entre el coste total de las funciones y servicios traspasados y la poblacién to-
tal de Aragon, excluida la ciudad de Zaragoza) es de 234,2 euros. Si se hace la diferen-
cia entre uno y otro coste y el resultado se multiplica por el total de la poblacion desti-
nataria de los servicios publicos que estamos analizando (588.777 habitantes —excluida
la ciudad de Zaragoza-), se obtiene un sobrecoste de 45,1 millones de euros, equivalente
al 36 % del total de la financiacion transferida a las comarcas para atender a las funcio-
nes y servicios traspasados.

De este modo, resultaria que el sector publico aragonés, para atender a la prestacion de
los mismos servicios que antes de la comarcalizacién, deberfa incurrir en un coste afia-
dido de un minimo de 50 millones de euros Pero si las economias de escala no son tan
importantes como se desprende de los criterios de reparto de la financiacion, este so-
brecoste podria ser bastante inferior.

Ademas, hay que tener en cuenta los 19 millones de euros de financiacién para actua-
ciones de interés supramunicipal, transferida a las comarcas a través del Programa de
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Politica Territorial, ya que, por el modo en que se ha gestado este programa y por su
probable consolidacién, representa, de hecho, un incremento de gasto para la comuni-
dad auténoma con respecto a la situacién previa al afio 2000. No obstante, dado su
caracter de financiacién incondicionada, no es posible discernir, de cara al futuro, en
qué medida se materializara en la prestacién de nuevos servicios o se destinara a cubrir
sobrecostes adicionales a los estimados. Con todo ello, se obtiene que el incremento del
gasto de la comunidad auténoma en el afio base 2002 a consecuencia del proceso de
comarcalizacién (si este proceso se hubiese completado) puede ascender a 69 millones
de euros.

Parece, por tanto, que la neutralidad financiera, que ha sido uno de los criterios esta-
blecidos por el legislador como guia del proceso de comarcalizacion, podria quedar sélo
en buenas intenciones. Sin embargo, los arts. 41.2 y 43 de la LMC fijan con claridad los
mecanismos que deberfan garantizar, en buena parte, tal neutralidad. En el primero se
dice que los costes de personal se financiaran con un Fondo que “se nutrira de las do-
taciones de personal amortizadas por los Departamentos y Organismos Auténomos del
Gobierno de Aragén”. En el segundo, con respecto a las transferencias de la comuni-
dad auténoma a las comarcas para cubrir el coste de las funciones y servicios traspasa-
dos, se sefala que “conllevarin necesariamente una disminucién por igual importe en
los programas de gasto que financien las funciones y servicios que se acuerde traspa-

>

sar .

Si se confirma la existencia de sobrecostes en la prestacién de las funciones y servicios
traspasados, entonces el incremento inducido en las necesidades de gasto combinado
con la aplicacién del criterio normativo de que las transferencias para financiaciéon va-
yan precedidas de una reduccién de igual cuantia en los gastos directos de la comuni-
dad auténoma, enfrenta al sector publico regional a la siguiente disyuntiva: o se incre-
menta el gasto total y se incumple el criterio de neutralidad financiera o se mantiene el
volumen previo de gasto y se acepta el deterioro en el nivel y calidad de prestacion de
los servicios publicos. La primera opcién no requiere mds comentario, pero la segunda
si, ya que sus consecuencias pueden ser muy distintas segin como se haya calculado la
financiacion transferida a las comarcas: si se ha tenido en cuenta el incremento de cos-
tes ocasionado por el desaprovechamiento de las economias de escala, quien sufrira la
escasez de financiacion y el deterioro de los servicios sera el gobierno regional (en es-
pecial los servicios relacionados con las competencias traspasadas); si, por el contrario,
la comunidad auténoma unicamente aporta como financiacién de las competencias
transferidas el coste que ella soportaba previamente, la escasez y el deterioro caeran del
lado de los gobiernos comarcales.

Es decir, la opcion a la que parece se ha debido enfrentar el legislador es aceptar el in-
cremento del gasto del nuevo sector publico aragonés o su insuficiencia financiera. En
este ultimo caso, también habra tenido que decidir sobre quién recae, o sea, decidir si
se reparte entre los dos niveles de gobierno o si se hace recaer especialmente sobre uno
de ellos; si se ha resuelto en este dltimo sentido, la insuficiencia financiera ird acom-
pafiada de un claro desequilibrio fiscal vertical.

Los problemas apuntados pueden agravarse sustancialmente segiin como se aborde el
tratamiento de la ciudad de Zaragoza en este nuevo marco institucional, ya que, como
se ha seflalado previamente, su poblacién ha sido excluida a todos los efectos de los cal-
culos realizados. No obstante, con la informacién de que disponemos no es posible di-
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lucidar qué va a ocurrir con la comatrca de Zaragoza, aunque si en el futuro ha de asu-
mir las mismas competencias que el resto es de suponer que habra que poner a su dis-
posicion financiacion adicional 5. La clave en cuanto a los efectos que cllo pueda tener
sobre el gasto publico radica en como se han calculado los 137,9 millones de euros de
coste de las funciones y servicios asociados al ejercicio de las competencias comarcales
en la LMC: si se han incluido todos los costes excepto los de servicios centrales de la
comunidad auténoma, entonces, ésta debera obtener financiacién adicional para aten-
der a la poblacion de la ciudad de Zaragoza en la misma medida que al resto; si, por el
contratio, la comunidad auténoma se ha reservado el coste estimado para atender a esa
poblacion, no habra necesariamente coste adicional al ya calculado. En el primer caso,
la holgura financiera del resto de las comarcas serfa enorme, en tanto que el sobrecoste
para la comunidad auténoma por el proceso de comarcalizacion se incrementarfa de
forma muy notable.

i) DESEQUILIBRIOS FISCALES HORIZONTALES Y PERIODO TRANSITO-
RIO

Hasta que no se complete el proceso de comarcalizacion, con la creacion de todas las
comarcas y el traspaso de todas las funciones y servicios, se producen algunas impor-
tantes singularidades en la financiacién percibida por las comarcas, ya que su cuantia y
sus condiciones de uso se ven parcialmente afectadas; lo que permite hablar, en cierto
modo, de periodo transitorio de financiacion.

En concreto, durante este periodo transitorio, la cuantia de la financiacién dirigida a cu-
brir el coste de las funciones y servicios se ajusta al coste estimado para las materias
competenciales efectivamente traspasadas (art. 41.3 y 45.3 LMC). Ademas, una parte de
la financiacién para gastos distintos de los de personal se convierte en finalista, ya que
se destina a dotar un Fondo de Cohesién Comarcal cuya asignacién queda en manos
del gobierno regional (art. 40 LMC). Asi, parece que el legislador ha pensado en una sa-
lida a la situacién a que puede conducir, en la etapa de implantacién y puesta en mar-
cha de los nuevos gobiernos, el criterio elegido para repartir entre las comarcas la fi-
nanciacién que debe cubrir el coste de las funciones y servicios traspasados.

La opcién de reparto seguida en la LMC, sin ajustarse a criterios historicos y sin aten-
der a indicadores especificos para cada materia competencial —que permitan aproxi-
marse a las necesidades singulares de cada comarca-, va a dar lugar, con toda seguridad,
a importantes desequilibrios fiscales horizontales, de modo que algunas comarcas dis-
frutardn de un exceso de financiacion mientras otras sufriran de insuficiencia; ello aun-
que la financiacién aportada por la comunidad auténoma se ajuste exactamente al coste
total de las funciones y servicios traspasados.

En estas condiciones, dado que lo inmediato deberia ser asegurar la continuidad de la
prestacion en las funciones y servicios al mismo nivel que lo hacfa previamente la co-
munidad auténoma, una opcién hubiera sido partir de la estimacién del coste efectivo
por comarca como base para el cilculo de la financiacién comarcal a lo largo de un pe-
riodo transitorio de varios afios, hasta completar el proceso de traspaso y hasta que las

55. Asi se desprende del apartado 2 de la disposicion adicional novena de la LMC: “Los decretos de transferen-
cia de funciones y servicios que afectan a la Comatca de Zaragoza contemplardn, en su caso, compensaciones
atendiendo a la naturaleza de la competencia transferida”.
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comarcas hubiesen desarrollado y asentado su estructura organizativaSé. Esta opcidn,
no cabe duda, introducitia una gran complejidad en el proceso de comarcalizacién, lo
que probablemente influyé en la eleccion del sistema vigente, basado en el uso de indi-
cadores generales para el reparto de la financiacién desde el primer momento de la cre-
acion de las comarcas. Y aqui es donde entra en juego el Fondo de Cohesién Comarcal.

A pesar de la imprecision en que la ley deja el funcionamiento de este Fondo —sobre
todo en lo referente a su cuantfa-, se adivina como un instrumento de gran utilidad para
hacer frente a los posibles desequilibrios fiscales horizontales, ya que puede utilizarse
para restar financiaciéon a las comarcas que disfruten de las mejores razios financia-
cién/necesidades y para sumar a las comarcas que sufran las peores. De este modo, si
el Fondo cumple su papel, la viabilidad de las comarcas con peores razios no necesitaria
basarse en el exceso de financiacién del conjunto de las comarcas (obtenida mediante
la sobrevaloracion de los costes de las funciones y servicios traspasados, en el anexo de
la LMC, o mediante el incremento de la financiacién transferida para la ejecucion de ac-
tuaciones de interés supramunicipal). El problema es que la obtencién de una medida
rigurosa y aceptable de las necesidades de gasto de cada comarca se enfrenta a muy se-
rias dificultades en la actual fase del proceso de comarcalizacion.

La experiencia del funcionamiento del Fondo hasta la fecha no permite conocer si va a
desempefar ese papel que tedricamente le atribuimos, ya que, tal como se comprueba
en el cuadro 8, aun no opera como mecanismo de garantia del equilibrio horizontal:
aunque absorbe el 20 % de la financiacién del coste de las funciones y servicios tras-
pasados, en 2002 se reparti6 entre las comarcas con los mismos critetios que el otro
80% y para 2003 todavia no se ha establecido un criterio distinto. Si esta situacién se
consolida y, a pesar de los severos desequilibrios fiscales horizontales que se adivinan,
no surgen comarcas que encuentran inviable ejercer las competencias que les han sido
transferidas, serd sefial inequivoca de que el proceso de comarcalizacién esta sobrefi-
nanciado. En tal caso, sera evidente la existencia de un desequilibrio fiscal vertical y se-
guro el incremento del gasto o la insuficiencia financiera del gobierno regional.

4. CONCLUSIONES

La reforma institucional puesta en marcha con la comarcalizacién de Aragén im-
plica la creacién de un nuevo nivel de gobierno, de caracter local, que se suma a
los gobiernos (central, regional, provinciales y municipales) que operaban previa-
mente en este territorio. Pretende la reordenacién de las competencias entre los
gobiernos de los niveles regional y local, abriendo un proceso de descentralizacion
desde la comunidad auténoma y las provincias y de centralizacién desde los muni-
cipios, al tiempo que definir el nuevo marco territorial de actuacién del gobierno
regional en la prestacién de servicios publicos y en sus actividades de ordenacién

56. Las comisiones mixtas de transferencias tendrian que desempenar aqui un papel relevante.
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Cuadro 8: DETALLE COMARCAL DE LAS TRANSFERENCIAS

INCONDICIONADAS DEL GOBIERNO DE ARAGON PREVISTAS PARA

2003

Cuantificacién bajo el supuesto de que 2003 se inicia habiéndose cerrado la primera fase del proceso

1503 1312 3990 | 1.5962 5048 | 28714
1503 1312 3677 | 14707 5695 | 2.689,2
1142 1312 3802 | 15569 6752 |  2.866,7
150,3 131,2 4664 | 1.8657 7720 | 33855
2104 210,1 5046 | 20185 7778 | 37214
2344 210,1 8548 | 34194 6789 | 53976
150,3 1312 4171 1.668,6 7781 | 31452
1503 1312 3739 | 14956 5774 | 27284
150,3 131,2 3565 | 14262 5086 | 2.662,7
150,3 1312 4023 | 16092 6346 | 29276
150,3 1312 3747 | 14987 5074 | 26621
150,3 1312 3040 | 12160 609,0 | 24104
150,3 131,2 3023 | 1.2090 5204 | 23131
1142 131,2 238,0 952,1 4638 | 1.8994
150,3 131,2 3869 | 1.5474 5411 | 2.756,7
150,3 131,2 3863 | 1.5453 5403 | 27534
2104 210,1 5755 | 2.302,1 600,6 | 3.898,7
1142 1312 2474 989,5 4509 | 1.933,1
150,3 1312 2773 | 11002 4463 | 21142
2104 210,1 6228 | 24912 931,0 | 44654
150,3 1312 2632 | 1.052,9 4759 | 20734
1142 1312 2171 868,3 4673 | 1.798,1
1142 1312 2279 911,5 4385 | 1.8232
1142 1312 2527 | 1.0107 5014 | 21000
150,3 131,2 3450 | 1.380,0 6652 | 26716
1142 131,2 2883 | 11534 6079 | 22950
150,3 1312 2627 | 1.0510 4529 | 20480
2104 210,1 4220 | 1.688,1 5019 | 31225
2104 210,1 6250 | 2.500,2 690,8 | 42364
1142 1312 216,5 866,0 4551 | 17830
1142 1312 2280 912,0 5697 | 1.955,1
1142 1312 299,1 1.196,3 5288 | 22695
1142 1312 2463 9853 4915 | 1.968,5
49463 | 4.801,9 | 121408 | 485630 | 192945 | 89.7465
149,9 145,5 3679 | 14716 5847 | 27196
150,3 131,2 3565 | 14262 5774 | 26627
34,6 304 139,6 5584 113,9 8355
20,9 37,9 37,9 195 30,7

(*) Situacion en la que todas las comarcas se han constituido y se ha completado el traspaso de las funciones y servicios corres-
pondientes al primer bloque de materias transferidas (servicio de recogida y tratamiento de residuos; accion social; cultura; pa-
trimonio cultural y tradiciones populares; deporte; juventud; promocion del turismo; y proteccion civil y prevencion y extin-
cién de incendios). Queda al margen la financiacion especifica de la ciudad de Zaragoza, cuya poblacion (610.976 habitantes)
resulta excluida a todos los efectos de los calculos. Las actuales previsiones de financiacion, al no haberse aprobado todavia
los presupuestos de la comunidad auténoma para 2003, no actualizan las magnitudes de referencia fijadas en la LMC para

2002; tnicamente introducen unos ligeros cambios en la financiacién de actuaciones de interés supracomarcal.

(**) Denominacién y delimitacién a fecha 11-11-2002. Las comarcas constituidas con postetioridad pueden haber sufrido cambios

en su denominacién y en su delimitacién

Fuente: Gobierno de Aragon, Departamento de Presidencia y Relaciones Institucionales.
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del territorio en aras de una mayor solidaridad y equilibrio dentro de Aragén. El pro-
ceso se estd desarrollando, a partir de la aprobaciéon de la Ley de Medidas de
Comarcalizacién al término de 2001, de forma acelerada y en un contexto plenamente
armonizado; de tal modo que se prevé que a comienzos de 2003 estaran aprobadas las
leyes de constitucion de todas las comarcas, excepto la de Zaragoza (que presenta difi-
cultades especiales debido a su excepcional volumen de poblacién en el contexto de
Aragén y a que en ella se ubica la capital de la comunidad auténoma), y que dentro del
mismo afio se habra completado el traspaso desde la comunidad auténoma y desde las
mancomunidades de municipios de las funciones y servicios correspondientes al primer
bloque de competencias asumidas (cuyo coste representa el 50 % del total previsto).

Partiendo de la teorfa econémica del federalismo fiscal, en este trabajo se ha sometido
a andlisis al proceso de comarcalizacion con la finalidad de aportar elementos de refle-
xi6n a un debate que, dada la relevancia de la reforma emprendida, resulta necesario.
Las conclusiones obtenidas han sido desgranadas a lo largo del trabajo, con lo que sélo
queda aqui recuperar y resumir las principales.

Hemos comprobado que la comarcalizacion va a implicar, a corto plazo, un incremento
del gasto publico —salvo que se acepte el deterioro de los servicios publicos—, ya que
surgen nuevos costes administrativos asociados al funcionamiento de los 6rganos co-
marcales y, sobre todo, parece que se desaprovechan importantes economias de escala
en la prestacion de las funciones y servicios traspasados desde la comunidad auténoma.
Sin embargo, aun cabe la posibilidad de que el resultado a largo plazo sea una ganancia
neta de bienestar social. Para ello deberia ocurrir que esos incrementos de costes vayan
acompafados de ganancias de eficiencia en otros aspectos de la actividad del sector pu-
blico aragonés a consecuencia de la comarcalizacién, de modo que los llegasen a com-
pensar. Desafortunadamente, no estamos en condiciones, en este momento, de confir-
mar o rechazar esa posibilidad, ya que va a depender de un conjunto muy amplio de
factores que no son cuantificables a priori, sobre todo, de la reacciéon de los agentes
econdémicos —publicos y privados- ante la nueva realidad institucional. Pero en su lugar
si podemos indicar cémo van a incidir algunos aspectos clave del proceso de comarca-
lizacién, tal como se ha diseflado en Aragdn, en la eficiencia; de lo que puede deducirse
cudles deberfan ser las lineas de actuacion, en relacion con tales aspectos, para tratar de
asegurar que los beneficios sociales del proceso superen a los costes y para maximizar
el beneficio neto.

Los resultados obtenidos vienen fuertemente condicionados, como no puede ser de
otro modo, por el analisis de la situacién de partida de Aragdn en cuanto a sus rasgos
estructurales e institucionales, siendo de destacar varios elementos que, a nuestro en-
tender, desempefian un papel clave. Asi, Aragon se caracteriza por ser una region ex-
tensa y poco poblada, en la que, ademas, la poblacién se distribuye de forma extrema-
damente desigual, ya que mas de la mitad de la poblacién se concentra en la ciudad de
Zaragoza y el resto del territorio tiene densidades practicamente insostenibles; esto se
traduce en la ausencia de una red de ciudades que permita articular el territorio y en que
la mayor parte de los municipios existentes resultan inviables como unidades adminis-
trativas de prestacién de servicios publicos. La despoblacién de la mayor parte del te-
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rritorio y, en paralelo, la falta de tamafio de los municipios para prestar servicios y asen-
tar poblacién son, por tanto, problemas que parece necesario abordar en Aragoén, y asi
lo hace explicito el legislador a la hora de poner en marcha el proceso de comarcaliza-
cién. En cambio, no parece que exista un problema de identidades sub-regionales que
reclamen un trato singular y que, en consecuencia, exijan la descentralizacién de la co-
munidad auténoma y la creaciéon de nuevas instituciones de autogobierno.

A partir de este diagnéstico, parece claro que habia que avanzar en la articulacién de los
municipios para asegurar una adecuada prestacion de los servicios publicos locales y en
la potenciacién de los nucleos mas aptos para constituir una verdadera alternativa de lo-
calizacion de actividad econémica y poblacion. Al respecto, existe un amplio consenso
en que la estructura provincial vigente no constituye un instrumento funcional para al-
canzar estos fines (aunque ha tenido una repercusion indiscutible en la potenciacién de
las capitales de provincia frente al resto de municipios); entre otras circunstancias, se lo
impide su excesiva extension territorial. Por otra parte, las mancomunidades de muni-
cipios, aunque han contribuido de forma muy satisfactoria a resolver la falta de tamafio
de los municipios para la prestacién de ciertos servicios locales y han abierto vias a la
prestacion de servicios supramunicipales, presentan el inconveniente de su desigual im-
plantacién a lo largo del territorio y de no ofrecer garantfas de permanencia en el
tiempo. Por tanto, las comarcas pueden ser un buen instrumento para sustituir a las pro-
vincias y a las mancomunidades en sus funciones y para potenciar el desarrollo de una
red intermedia de ciudades. Sin embargo, el proceso de comarcalizacién deja abiertos
aqui dos problemas que contribuirdn a reducir la eficiencia del nuevo sistema institu-
cional: primero, las diputaciones provinciales se quedan sin razén de ser pero no desa-
parecen (desde el punto de vista econémico no tiene sentido su permanencia) y ni si-
quicra se puede garantizar su reforma para adaptarlas a las nuevas condiciones vy,
segundo, la extension de las comarcas resulta excesiva en algunos casos.

Ahora bien, la comarcalizaciéon de Aragdn descansa realmente en la descentralizacion
de las competencias previamente detentadas por la comunidad auténoma, descentrali-
zacion que se extiende a muy numerosas materias e implica una verdadera transferen-
cia de poder de decision a los 6rganos comarcales, los cuales van a disponer con total
discrecionalidad de la financiacién que les serd transferida a estos efectos. La conse-
cuencia mas segura de este proceso es que va a reforzarse la centralidad de las cabece-
ras de comarca, contribuyendo al desarrollo de esos municipios de modo similar —aun-
que a otra escala- a las capitales de provincia; ademds, va a conseguirse una mayor
proximidad de la administracién a los ciudadanos. Pero todo parece indicar que el coste
sera muy alto.

Al respecto, es muy probable que la descentralizacion prevista de lugar a una conside-
rable pérdida de eficiencia: primero, porque el tamafio de la mayor parte de las comar-
cas, medido por su nimero de habitantes e, incluso, por su supetficie, es excesivamente
reducido para el ejercicio de las funciones y servicios traspasados, con lo que se asume
un alto coste en términos de no aprovechamiento de las economias de escala; segundo,
porque es dudoso que el ambito de beneficios de algunas competencias transferidas sea
comarcal y no se produzcan desbordamientos intercomarcales de efectos, mas ante el
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escaso tamafio de las comarcas. En contrapartida, no es seguro que las decisiones de los
nuevos 6rganos comarcales mejoren las previamente adoptadas por el gobierno regio-
nal en cuanto a su adecuacion a las verdaderas preferencias de los ciudadanos: primero,
porque no hay ningun indicio que permita suponer que las preferencias de la poblacién
regional estan segmentadas territorialmente; segundo, porque la financiacién de las fun-
ciones y servicios traspasados mediante transferencias generales hace que no exista
ningtin mecanismo de corresponsabilidad de los gobiernos comarcales en la financia-
cién de sus gastos. Ademds, el resultado del proceso en términos de eficiencia y, tam-
bién, de equidad se ve condicionado por otros factores que tienen que ver con la cali-
dad del ajuste entre la financiacién concedida a las comarcas y las necesidades de gasto
derivadas del ejercicio de sus competencias, tanto por lo que se refiere a su montante
global como a su reparto. A este respecto, dado que la descentralizaciéon es ya una rea-
lidad, debetia prestarse una atencién especial a los mecanismos de financiacién, en la
direccion de atribuir responsabilidad a las comarcas, asegurar la suficiencia financiera
del conjunto del sector publico regional y preservar los equilibrios fiscales vertical y ho-
rizontal dentro del mismo.

En la misma linea de reforzar el protagonismo de las comarcas se encuadra, finalmente,
el compromiso legal que obliga al gobierno regional a utilizar la demarcacion comarcal
como base territorial para prestar los servicios que no ha traspasado. Con ello se re-
nuncia a la necesaria flexibilidad de que debe disponer el gobierno para organizar sus
servicios periféricos, a cambio de una ordenacién del territorio en torno a una demar-
caciones comarcales cuyo nimero, tamafio y configuracién resultan muy discutibles.
Asi, no cabe duda de que si este criterio de territorializacién se lleva a la practica de
forma estricta, se produciran importantes disfunciones y, por tanto, contribuird a dis-
minuir la eficiencia del sector publico regional.

En resumen, la principal debilidad del proceso nace de la pluralidad de objetivos que se
atribuyen a las comarcas, ya que todo apunta a que se produce una seria incompatibili-
dad entre los tamafios (nimero de habitantes y superficie) requeridos para prestar efi-
cientemente los servicios locales (municipales y supramunicipales) y, simultineamente,
los servicios regionales. En concreto, la demarcacién comarcal parece disefiada para la
prestacion de servicios locales, por lo que la mayor parte de las comarcas tienen un ta-
mafio excesivamente reducido para la prestacion de los servicios regionales que se tras-
pasan y, por supuesto, para servir de base al despliegue territorial de los servicios que el
gobierno regional seguird prestando directamente. La pretendida mejora en la presta-
ci6én de los servicios publicos —especialmente los locales— y el mejor equilibrio de las
condiciones de vida dentro de la regién, que eran los fines esenciales del proceso de co-
marcalizacién, no conducian inevitablemente al modelo de comarca que se ha estable-
cido: los esfuerzos podian haberse centrado en la racionalizacién de las administracio-
nes municipales y provinciales, posponiendo y acometiendo con mds mesura la
descentralizacién de la comunidad auténoma.
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La Financiacion Europea y el Territorio

PiL.AR VAQUERO VALIENTE
Direccion General de Economia
Gobierno de Aragon

1. POLITICA TERRITORIAL EUROPEA

Si bien no puede hablarse estrictamente de una Politica
Europea del Territorio, ya que los Estados Miembros han
mantenido en sus manos las competencias sobre ordenacién
territorial (el concepto territorio estd muy vinculado al de
soberania), la Unién Europea no es ajena a la vertiente terri-
torial del desarrollo, sobre todo porque la creciente compleji-
dad de los objetivos perseguidos por la Unién, implica que el
territorio cobre un mayor protagonismo e importancia.

Las nuevas tendencias sobre desarrollo y de algun modo

heredando antiguos intentos de regulacién como la
PEOT, pero sobre todo la evolucién de los planteamientos sobre el desarrollo regional,
provocan el nacimiento de la “Estrategia Territorial Europea”, marco de orientaciones
para las politicas sectoriales con repercusiones territoriales de la Comunidad y de los
Hstados Miembros, asf como para las autoridades regionales y locales, a fin de conseguir
un desarrollo equilibrado y sostenible del territorio europeo. Fue aprobada en la reunion
informal de ministros responsables de ordenacion del territorio de Postdam en 1999, y
constituye un paso importante en el proceso de integraciéon europea, convirtiendose en
un marco de orientacioén para el conjunto de las Administraciones Publicas.

Las politicas de desarrollo territorial deberan perseguir un desarrollo equilibrado y sos-
tenible del territorio, al objeto de que los tres objetivos siguientes se alcancen por igual
en todas las regiones de la Unién Europea.
—Cohesién econémica y social.
—Conservacién y gestién de los recursos naturales y del patrimonio cultural.
—Competitividad mas equilibrada del territorio europeo.
La Estrategia Territorial Europea, se ajusta al objetivo comunitario de procurar un

desarrollo equilibrado y sostenible (art. 2, del Titulo Primero del TUE). Defendiendo
la idea del desarrollo sostenible; que debe incluir no sélo un desarrollo econémico
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respetuoso con el medioambiente, que conserve para las generaciones futuras recursos
actuales, sino también un desarrollo territorial equilibrado.

Sociedad
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- g | -.- 1 .
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Figura 1:
Triangulo de Ohjetivos

Como se indica en el triangulo de Objetivos, es necesatio asociar los tres objetivos
politicos y para conseguir un desarrollo mas equilibrado en su dimension territorial,
es necesario que éstos se persigan a la vez en todas las regiones de la U.E. teniendo en

cuenta sus interacciones.

La evolucién de los Tratados (Acta Unica Europea, Maastricht, Amsterdam, Niza), ha
provocado que las politicas sectoriales comunitarias con dimensién territorial tengan
cada vez mas influencia sobre la elaboracion y ejecucion de las politicas nacionales, y en
especial los Titulos del Tratado relacionados con los Fondos Estructurales y la politica
de medio ambiente.

En Amsterdam (1997), el logro de un desarrollo equilibrado y sostenible se consagra
como uno de los objetivos fundamentales de la Comunidad Europea. No obstante, el
impacto sobre el territorio de las politicas comunitarias no se corresponde automati-
camente con un espacio equilibrado, es por ello que la Estrategia Territorial Europea
(ETE) propone que se tengan en cuenta, para alcanzar un desarrollo sostenible y
equilibrado de la U.E., las siguientes directrices, que deberan tener un claro reflejo en la
programacion de las nuevas intervenciones con financiacién europea, especialmente en
los documentos de programacion relativos al petiodo 2000/20006:

1. Desarrollo de un sistema urbano policéntrico y mas equilibrado, que supere el ana-
cronico dualismo entre campo y ciudad (rural/urbano).

Del andlisis de la situacién actual, se deduce el gran desequilibrio existente entre
determinadas zonas del territorio europeo existiendo una gran carencia de ciudades
con el suficiente potencial de desarrollo como para “tirar adelante” de su entorno,
sobre todo en una situacién de globalizacién mundial como la que vivimos.

Las disparidades entre las regiones que reciben la influencia de las escasas grandes
metrépolis de la Unidn y las demas crece cada dia, por lo que entre otras lineas de
actuacion se proponen las siguientes:

* Fomento de un desarrollo territorial policéntrico y equilibrado de la UE, mul-
tiplicando las zonas con capacidad de arrastre y procurando su distribucién
territorial.
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* Apoyo al desarrollo de ciudades y regiones urbanas dindmicas, atractivas y com-
petitivas, tratando de crear ciudades intermedias lo suficientemente dinamicas y
capaces de provocar un desarrollo sostenible a las regiones en las que se sitaan.

* El aprovechamiento y desarrollo econdémico de los recursos naturales y su protec-
cién compatible con el uso de los mismos como fuente de desarrollo endégeno.

* Fomentar la relacién cooperativa entre la ciudad y el campo de forma que ésta
preste a su entorno rural los servicios que precisa y a su vez se produzca una
valoracién del campo que beneficie a sus habitantes, permitiéndoles mantener su
residencia, pues el abandono masivo de los entornos rurales no es mas que un foco
de futuros problemas en las ciudades de referencia.

Fomento de estrategias integradas de transporte y comunicacién que permitan la
participacién activa de las regiones y ciudades europeas

El amplio territorio de la Unién hace imprescindible la mejora de las vias de comuni-
cacion y transporte de forma que la localizacién de los polos de desarrollo favorezca
a su entorno y no provoque exclusiones.

De igual modo las posibilidades que la Sociedad de la Informacién ofrecen al desar-
rollo integral de la Unién, precisan para materializarse de una estructura amplia e
integrada que permita conectar todo el territorio de la Unién.

Las principales vias para alcanzar este objetivo son:

* Planteamiento integrado para mejorar la conexion a las redes de transporte y el
acceso al conocimiento.

* Desarrollo policéntrico; modelo para una mejor accesibilidad. La creacién de una
potente red de ciudades intermedias que sirvan de portal de acceso a las grandes
urbes, es presenta como uno de los objetivos imprescindibles para alcanzar un
desarrollo territorialmente equilibrado.

* Utilizacion eficaz y sostenible de las infraestructuras

* Difusién de la innovacién y el conocimiento, el aseguramiento de que el cono-
cimiento es accesible para todos los ciudadanos europeos con independencia de
su lugar de residencia es basico para alcanzar el objetivo limitar las diferencias
existentes hoy entre regiones desarrolladas y no desarrolladas.

Desarrollo y proteccién de la naturaleza y del patrimonio cultural mediante una
gestién inteligente, para compatibilizar diversidad natural y cultural y conservacion
de la identidad regional.

El desarrollo de la Unién Europea debe ser en todo caso sostenible, por lo que el re-
speto al Medioambiente se convierte en un objetivo de caracter horizontal que debe
impregnar todas las actuaciones, y que alcanza en la ETE una dimensién que va mas
alla de la mera proteccién de los valores naturales al hermanarse con el principio de
proteccion y desarrollo de la riqueza patrimonial e histérica de nuestro territorio.

Los “ftems” fundamentales que conforman esta directriz son:
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* La valoracién de la Naturaleza y patrimonio cultural como factores potenciales de
desarrollo.

* Conservacién y desarrollo del patrimonio natural.
* Gestion de los recursos hidricos; un reto para el desarrollo territorial

* Gestion creativa de los paisajes culturales y del patrimonio cultural

Hemos planteado antes la naturaleza de Directrices para la gestién publica que tiene la
ETE vy por tanto su no-exigibilidad de aplicacion para los Estados Miembros, quienes
se comprometieron a desarrollar sus propias Estrategias Territoriales de Desarrollo, por
lo que es de capital importancia pasar de la teorfa a la practica, es decir al anélisis de
cuales son realmente los instrumentos de que dispone la Unién Europea para aplicar
las directrices que contiene la ETE. Para ello nada mejor que tener una breve visién del
presupuesto de la Unién para el petiodo 2000/2006.

rp— B pudlhi e AR
By 1% e

srmeorgn [HUTEEL
™,

H sl i
Crrmi o s T
.

Figura 2: Achiap i
Presupuesto UE 2000/2006

Como podemos ver en el grafico, la Politica Agricola Comun absorbe el 46% del presu-
puesto, los Fondos Estructurales y de Cohesion alcanzan el 33% vy las Politicas internas
de competencia, Redes Transeuropeas, Medio Ambiente, Investigacion y Desarrollo
tecnolégico, Actividades del BEI, junto con otras politicas (como la formacién) supo-
nen tan solo el 6,77% del presupuesto UE.

De ello podemos deducir que la capacidad de la Unién Europea de actuar en el marco
del desarrollo territorial con sus propios medios es relativamente escasa, al menos en
comparacién con el peso que tienen otras politicas como la PAC, por lo que debemos
centrarnos en las actuaciones cofinanciadas a través de los Fondos Estructurales y el
Fondo de Cohesion.

Representan cerca del 33% del Presupuesto UE, unos 217.216 millones de curos a
precios de 2000, repartiéndose en 90% para los Fondos Estructurales FEDER, FSE,
FEOGA-Orientacion e IFOP, un 9% para el Fondo de Cohesion y un 1% para las Ac-
ciones Innovadoras.

Los FFEE estan dedicados segun el nuevo Reglamento (CE) n°® 1260/99 a la reduccion
de las disparidades regionales, para lo que se establecen tres grandes Objetivos en los
que se encuadran las diversas regiones europeas:

Objetivo n° 1: regiones cuyo PIB es inferior al 75% de la renta comunitaria
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Objetivo n® 2: zonas en dificultad; por reconversion industrial, zonas rurales en
declive, zonas urbanas en crisis y regiones afectas por la reconversion pesquera.

Objetivo n° 3: sin caracter territorial, dedicado a la lucha contra e/ paro.
Este serfa un breve resumen de cada uno de los diferentes fondos y su aplicacion:

El Fondo Enropeo de Desarrollo Regional, en adelante FEDER, contribuye fundamentalmente a
apoyar las inversiones productivas, la creaciéon o modernizacioén de infraestructuras que con-
tribuyan al desarrollo o a la reconversion de la region, las acciones que tengan por objeto el
desarrollo del potencial endégeno de la regién, asi como los estudios o planes piloto relativos
al desarrollo regional.

Por su parte el Fondo Social Enrgpeo apoya las medidas de desarrollo de recursos humanos para
promover un alto nivel de empleo, la igualdad entre hombres y mujeres, el desarrollo sos-
tenible y la cohesion econémica y social. Tiene como atribuciones prioritarias, la formacion
profesional - desarrollando las competencias, aptitudes y cualificaciones profesionales - las
ayudas a la contratacién - fomentando la creacion de empleo - y la asistencia técnica con el
fin de luchar contra el paro de larga duracion, de integrar a los jévenes en la vida profesional
y de combatir la discriminacién y las desigualdades de acceso al mercado laboral.

El Fondo Enropeo de Orientacion y Garantia Agricola, en adelante FEOGA, contribuye especifica-
mente al desarrollo rural y al ajuste estructural de las zonas rurales.

El Instrumento Financiero para la Pesca, IFOP, contribuye al desarrollo de las zonas especialmente
dependientes de la pesca.

Bl Fondo de Cobesion, instituido para los pafses que no alcanzan el 80% de la media de la renta
comunitaria, esta especialmente dedicado a la mejora de las infraestructuras de transportes
(redes transeuropeas) y relativas al medioambiente.

Estos Fondos se instrumentan para alcanzar los objetivos antedichos a través de unos de-
nominados Documentos de Programacion, que dependiendo de a quién corresponde su
impulso, son los siguientes:

Impulso conjunto EM y COMISION: PO y DOCUP vy Carteras Fondo de Co-
hesion
Impulso COMISION con participacién EM: Iniciativas comunitarias

Impulso COMISION: Programas europeos,

2. ARAGON, DESDE LA PERSPECTIVA EUROPEA

En el actual periodo de programacion Aragén estd encuadrado en el Objetivo n® 2 que
de acuerdo con lo establecido en el articulo n® 1 del Reglamento General de Fondos
Estructurales, pretende apoyar la reconversion econémica y social de las zonas con
deficiencias estructurales.

Se incluirdn especialmente las zonas que estén experimentando transformaciones
socioeconémicas en los sectores de la industria y los servicios, las zonas rurales en
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declive, las zonas urbanas en situacién dificil y las zonas dependientes de la pesca que

se encuentren en crisis.

Plan e Desarrallo Socioecondmico de Aragin 2000/20006 (illones de euros)

1994 - 1999 2000 - 2006
FSE 109 FSE 140
FEDER 214 FEDER 284
FEOGA-O 275.598 FEOGA-O 267
TOTAL 275.921 TOTAL 691

Como regiéon Objetivo n° 2 Aragén recibe apoyo financiero del FEDER, el FSE, el
FEOGA y el IFOP.

Al no ser regién calificada como de Objetivo n°1 tambien participa del denominado
Objetivo n° 3 que pretende apoyar la adaptacién y modernizacién de las politicas y
sistemas de educacion, formacién y empleo. El Fondo Estructural, que cofinancia las
actuaciones que se llevan a cabo para lograr el Objetivo n® 3 es el Fondo Social Eu-
ropeo.

Independientemente del sistema de objetivos Aragén participa en la ejecuciéon de
proyectos apoyados por el Fondo de Cohesion, al ser Espafia junto con Grecia, Irlanda
y Portugal los paises beneficiarios de dicho fondo.

También se desarrollan en nuestra comunidad auténoma iniciativas y programas comu-
nitatios financiados por cada uno de los fondos, por lo que en el periodo 2000/2006 se
recibiran en Aragén unos 700 millones de euros a través de diferentes documentos de
programacién, como se expresa en el cuadro que inicia este apartado.

Se pretende ahora una breve vision de los documentos y las actuaciones previstas en el-
los que se desarrollardn en este petiodo, con especial incidencia en la adecuacién de los
mismos a los principios expuestos en la Estrategia Territorial Europea.

Baésicamente se presentan los principales datos de los siguientes documentos de pro-
gramacion:

- Docup de Aragén de Objetivo n°2 2000/2006, donde se incluyen las actuaciones
cofinanciadas por FEDER y FSE.

- Documentos de Desarrollo regional, donde se incluyen las actuaciones cofinanciadas

por FEOGA.
- Programa Operativo de Objetivo n° 3, que recoge las actuaciones FSE.

- Diversos programas en el marco de las iniciativas comunitarias.

2.1. Docup de Aragdn de Objetivo n° 2 2000/2008, donde Se incluyen las actuaciones cofinanciadas por FEDER y FSE.

El Docup de Objetivo n°® 2 de Aragén, aprobado el 19 de diciembre de 2000, pretende
el desarrollo de las zonas rurales y con problemas de reconversion industrial, potenci-
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ando las medidas necesarias para la mejora de las condiciones econémicas y de vida de
sus habitantes, sin olvidar las Politicas comunitarias horizontales, que deben aplicarse a
cualquier actuacién cofinanciada, como son:

—Desarrollo sostenible, medioambiente

—Igualdad hombre-mujer

La totalidad del territorio aragonés cumple los requisitos del Reglamento (CE) n°
1260/1999 para ser considerado Objetivo n° 2, pero la poblacion asistida debe limitarse
a los maximos establecidos por la Comisién, habiéndose excluido tres distritos de la
ciudad de Zaragoza -Distrito n® 2 Centro (ya excluido en el periodo anterior), Distrito
n° 3b Delicias, y Distrito n® 9 Torrero (Los distritos 3b v 9 recibiran ayudas del Fondo
Huropeo de Desarrollo Regional, como zonas de ayuda transitoria)- con lo que la po-
blacién asistida es de 988.400 personas y los Fondos participantes, FEDER y FSE

Del analisis previo de la situacion aragonesa, se ha podido concluir que la actuacion publica en el
2000-2006 debe encaminarse a la consecucion del objetivo final de:

[t

Figura 3: e R B i S
DOCUP Obietivo 2

En colaboraciéon con todas las instancias administrativas, central, autonémica y local,
se seleccionaron las actuaciones a desarrollar, relacionadas con los Ejes prioritarios de
actuaciéon que componen el Docup de Aragén del Objetivo n® 2.
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La inversién prevista en el Docup de Objetivo n°2 Aragdn para el 2000-2006 es de
647.391.683 euros, de los que la Unién Europea aportara 306.262.564 euros (47,2%), la
Administracién General del Estado 102.605.816 euros (15,4%), la Diputacién General
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de Aragén 126.896.110 euros, que supone el 19,4% y la Administraciéon Local (Ayunta-
mientos y Diputaciones Provinciales) 116.627.193 euros, el 18%.

Los Ejes prioritarios de actuaciéon son los siguientes:

Eje 1.

Eje 2.

Eje 3.

Eje 4.

Eje 5.

[L7)

Mejora de la Competitividad, el empleo y el desarrollo del tejido productivo

Las medidas previstas en este Eje, son fundamentalmente de apoyo a las Pymes,
para la mejora de sus procesos productivos y su internacionalizacién, con ac-
ciones especificas para la bisqueda de sistemas de produccién mas respetuosos
con el medio ambiente.

Se establecen medidas especiales para el apoyo de la artesanfa y el sector de la
mineria no energética.

Medio ambiente, entorno natural y recursos hidricos

Destacan en este eje las actuaciones previstas para la mejora integral del ciclo del
agua, tanto el abastecimiento, como el saneamiento y la depuracion.

Se han incluido actuaciones tanto de la Diputacién General de Aragdn, como de
los municipios aragoneses, con el apoyo financiero de la Administraciéon Gen-
eral, dada la importancia de los proyectos previstos.

No se ha olvidado la proteccién y regeneracion de enclaves naturales en el medio
rural, que permitiran mejorar los entornos de nuestros pueblos.

Sociedad del conocimiento (Innovacion, I+D, Sociedad de la Informacion)

Este ¢je recibira la aportacién del Fondo Social Europeo y la principal partici-
pacién de la Administracién General del estado través del Ministerio de Ciencia
y Tecnologfa.

Se desarrollaran actuaciones para fomentar el uso de las nuevas tecnologias y la
Sociedad de la Informacién, que representa una gran oportunidad de desarrollo
para Aragon. (Universidad y Centros Tecnologicos)

Desarrollo de las comunicaciones y energfa.

La gran extensién de nuestro territorio y la dispersiéon de la poblacién, hacen
necesatia la inversion en la red local de carreteras para maximizar los beneficio-
sos efectos de las nuevas infraestructuras que llegaran a Aragén en este periodo
(AVE, Autovia Somport-Sagunto, cofinanciados pot el Fondo de Cohesion)

Similares condicionantes hacen precisa la inversién en la electrificacién de nu-
cleos habitados aislados, aprovechando las ventajas de las energfas alternativas.

Desarrollo Local y Urbano

Las actuaciones previstas en este eje son muy variadas habiéndose previsto
diferentes lineas de actuacién que abarcan desde la dotacién de equipamientos
sociales, instalaciones deportivas y de ocio, infraestructuras para la integracion
social, centros de formacion y desarrollo local, infraestructuras que permitan
la puesta en marcha de nuevas actividades econémicas centradas en los nuevos
yacimientos de empleo como el turismo o los servicios sociales, hasta la conser-
vacion y rehabilitacién de nuestro rico patrimonio artistico y cultural.
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Debe destacarse la importante participacion de las corporaciones locales en este
¢je, con la coordinacion de las Diputaciones Provinciales.

El Ayuntamiento de Zaragoza, concentra en este eje las medidas a desarrollar
tanto en los dos distritos de fase transitoria, como en el resto del municipio:

—Mejora de infraestructuras basicas de ambos distritos con una gran compo-
nente medioambiental.

—Obras relacionadas con la llegada del AVE a Zaragoza, como el anillo viario de
la estacion intermodal.
Eje 6. Asistencia Técnica

Actuaciones relativas al seguimiento y diversos estudios y analisis.
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2.2. Documentos te Desarrollo regional, donde se incluyen las actuaciones cofinanciadas por FEOGA

El Desarrollo Rural se configura a partir de la Agenda 2000 como el segundo pilar de la
Politica Agraria Comunitaria para la etapa 2000-2006. El Gobierno de Aragon ha elaborado
los Programas necesatios pata su participacion en todas las medidas previstas:

— Programa de Desarrollo Rural

— Programa de Mejora de las Estructuras de Produccion

— Programa de Medidas de Acompafiamiento
Bl Programa Regional de Desarrollo Rural para Aragén 2000-2006 ha sido apro-

bado por Decision de la Comision de 13 de septiembre de 2000 C (2000) 2657
final.

Este programa cubre todo el tertitorio de la Comunidad Auténoma de Aragon.

Estrategia y objetivos: el fin dltimo del Programa es garantizar y reforzar el caracter multifun-
cional del medio rural aragonés. Este planteamiento Estratégico se basa en las tres funciones
del medio rural que son las siguientes:

¢ Funcién Econdémica
* Funcién Social

* Funcién Ecolégica

Los Objetivos prioftitarios son:
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* Mejora de la Competitividad
* Diversificacién de la actividad agraria
* Conservacion y restauracion del medio natural

* Mejora de la calidad de vida

* Formaciéon
Hstos Objetivos se desarrollan en las siguientes MEDIDAS:

—Formacion: Acciones de formacion agraria realizada sobre tertitotios, colectivos y conteni-
dos no cubiertos por los programas del Fondo Social Europeo.

—Mejora de la  transformacién y comercializacién de productos agricolas: inversiones para
facilitar la mejora y la racionalizacién de la transformacién y comercializacién y contribuir a
aumentar la competitividad y el valor afiadido de estos productos agrarios.

—Silvicultura; la ayuda a la silvicultura pretende contribuir al mantenimiento y desarrollo
de las funciones econémicas, ecologicas y sociales de los bosques en las zonas rurales,
fomentando la consecucién de uno o mas de los siguientes objetivos: gestién forestal y
desarrollo sostenibles, mantenimiento y mejora de los recursos forestales.

—Fomento de la adaptacién y desarrollo de las zonas rurales: se incluyen en esta medida las
actuaciones que estando relacionadas con las actividades agrarias y su reconversién y con
las actividades rurales, no entran en el ambito de aplicacién de las anteriores medidas.

Cada medida se financia y articula por diferentes érganos gestores de las tres Administracio-
nes implicadas, Administracion General del Estado, Administracién Autonémica y Admin-
istracién Local, en este dltimo caso a través de las Diputaciones Provinciales. En el caso del
PRODER participan a demids los Grupos de Accién Local que se seleccionen.

Dotaciones financieras por medidas: Sobre un total de 78.427 Millones de pesetas de gasto
publico para el periodo 2000-2006 (figura 6):
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E/ Programa Horizontal 11 de Mejora de las Estructuras de la Produccion (2000-2006) ha sido
aprobado por Decisién de la Comision de 15 de septiembre de 2000.
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Las Comunidades Autoénomas afectadas por el Programa son: Aragon, Baleares, Catalufia, Madrid,
Navarra y la Rioja, es decir todas las que han quedado excluidas del Objetivo n° 1 salvo el Pais
Vasco.

Objetivo general: elevar los niveles de bienestar econémico y social de la poblacién
rural a través de una actividad econémica agraria eficaz, eficiente y respetuosa con el
medio natural, ejercida en un espacio rural atractivo.

Objetivos intermedios:

¢ Racionalizar la utilizacién de los recursos hidricos
* Mejorar la competitividad de las explotaciones agrarias.

¢ Reordenar los sectores.
Prioridades de actuacién:

I. Racionalizacién del uso de los imputs.
II. Mejora de la viabilidad de las explotaciones.
III. Reordenacion de los sectores productivos.

IV. Mejora de la calidad de vida y proteccién del medio natural.

Ademis se hace especial referencia a los aspectos medioambientales y a la politica de
igualdad de oportunidades entre hombres y mujetes.

Descripcion de las MEDIDAS que se contemplan para la aplicacién del Programa:

—Inversiones en las explotaciones agrarias dirigidas a reducir los costes de produccion,
mejorar y reorientar la produccion, aumentar la calidad, proteger y mejorar el medio
natural, las condiciones de higiene y bienestar de los animales o impulsar la diversifi-
cacion de las actividades agrarias.

—Instalacién de jovenes agricultores de menos de cuarenta afios, con capacidad y com-
petencia profesionales adecuadas, que se establezcan por primera vez en una explo-
tacién agraria, que se establezcan como titulares de explotacién y que se instalen en
una explotacién cuya viabilidad econémica pueda acreditarse y en la que se cumplan
las normas minimas en materia de medio ambiente, higiene y bienestar de los ani-
males.

—Gestion de recursos hidricos agricolas: Actuaciones en el Plan Nacional de Regadios
de las del Plan Estratégico del Bajo Ebro Aragonés de consolidacién y mejora de
regadios existentes y ejecucion de nuevos regadios

Dotaciones para Aragbén por medidas: Sobre un total de 60.011 Millones de pesetas de
gasto publico para el periodo 2000-2006 (figura 7).

Bl Programa Horizontal I de Medidas de Acomparnamiento (2000-2006) ha sido aprobado por
Decision de la Comision de 24 de noviembre de 2000 C(2000) 3549.

El Programa es de aplicacién a todo el territorio del Estado excepto para el Pais Vasco y
Navarra por sus especiales regimenes financieros.

Estrategia de desarrollo:
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* Racionalizacién de imput en las explotaciones agrarias.
* Mejora de la viabilidad de las explotaciones.

* Reorganizacion de los sectores productivos; conservar el medio ambiente, el
paisaje y reducir excedentes, la extensificacién de las explotaciones

* Mejora de la calidad de vida y de la protecciéon del medio natural.
MEDIDAS del Programa:

—Generales: Buenas practicas agricolas habituales Deben ser respetadas por todos los
agricultores. Las tres practicas agricolas mas importantes y facilmente verificables
son la prohibicién de labrar el suelo en el sentido de la pendiente, quemar rastrojo y

respetar la carga maxima ganadera.

—]Jubilacién anticipada Las ayudas se podran solicitar a partir de los 55 afios y se pro-
longaran hasta los 70, siendo por tanto el periodo maximo por que se pueden recibir
ayudas de 15 afios.

—Pagos compensatorios (Zonas Desfavorecidas) Seran beneficiarios aquellos agricul-
tores titulares de explotaciones prioritarias, de explotaciones en zonas desfavorecidas
y que practiquen las buenas practicas agricolas adaptadas a su localidad. El programa
establece tres categorfas de zonas desfavorecidas:

—Zonas de montafia (art.18 del 1257/99)
—Zonas deprimidas (art.19 del 1257/99)
—Zonas con deficiencias especificas (art.20 del 1257/99)
—Medidas Agro ambientales Las principales medidas establecidas en el programa son:
—Extensificacién de la produccién agraria
—Variedades autéctonas vegetales en riesgo de erosion genética
—Racionalizacién de imputs
—Lucha contra la erosién en medios fragiles
—Proteccién de fauna y flora en zonas humedas
—Sistemas especiales de explotacién con alto interés medioambiental

—Ahorro de agua de riego y fomento de la extensificacion en la produccion
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—Proteccién del paisaje y practicas de prevenciéon contra incendios
—Gestion integrada de las explotaciones
—Reforestacion de terrenos agricolas Las explotaciones deben de haber sido cultivadas

al menos 10 afios para que puedan ser incluidas en este programa. Los tipos de ayuda
son:

—Ayudas a la plantacién
—Ayudas al mantenimiento
—Prima de compensacién por pérdida de renta

Dotaciones financieras del Programa para Aragdn

Sobre un total de 34.600 millones de pesetas de gasto publico para el periodo 2000-
2006 (figura 8).
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2.3. Programa Operativo del Objetive n° 3, que recoge las actuaciones FSE

El Fondo Social Europeo para el desarrollo de actuaciones en el marco del Objetivo n°
3 en Aragbn aportara en el periodo 2000-20006, 23.364 millones de pesetas.

Hsta ayuda se articulara en torno a actuaciones Plurirregionales, es decir, desarrolladas
por la Administracién General del Estado en Aragdn, y actuaciones Regionales, realiza-
das por la Administracién de la Comunidad Auténoma, con la colaboracién de otras
entidades, en su caso, con el siguiente reparto financiero:

* Actuaciones Plurirregionales, con un peso del 60% de la ayuda FSE disponible
para Aragdn, desarrolladas en los siguientes Programas Operativos:
—Lucha contra la discriminacion.
—Iniciativa empresarial y formacién continua.
—Sistema de Formacién Profesional.
—Fomento del Empleo.

—Asistencia técnica de la Autoridad de gestion del Marco Comunitatio de
Apoyo.
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* Actuaciones Regionales, dispuestas en el Programa Operativo de Objetivo n°® 3
de Aragdn, 2000-2006, que recibiran el 40% de la ayuda FSE.

En coherencia con el Marco Comunitario de Apoyo 2000-2006 del Objetivo n® 3 para
Hspafia, y basandose en el andlisis de la situacion actual aragonesa, la administracién de
la Comunidad Auténoma de Aragén elaboré el Programa Operativo que fue aprobado
por la Comisién el 9 de noviembre de 2000.

El gasto total del Programa Operativo asciende a 22.874 millones de pesetas, con el
siguiente reparto financiero (figura 9):
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El Programa Operativo aragonés dedica un mayor esfuerzo a las actuaciones encamina-
das a disminuir la desigualdad entre hombres y mujeres, as{ como a favorecer a aquellos
colectivos que se encuentran en riesgo de exclusion laboral, bien sea por minusvalias o
por su pertenencia a minorfas étnicas y sociales. Sin olvidar otras actuaciones como las
especificas para jovenes, y el apoyo a la creacién de empleo de calidad.

Los Ejes Prioritarios de actuacion son:

Eje 1. Insercién y reinsercion ocupacional de los desempleados.

Objetivos: Incrementar los niveles de actividad y de empleo de la poblacién en
general y de los jévenes en particular.

Acciones: A través del Plan de Formacién Ocupacional de la Diputacion Gen-
eral de Aragén, acciones encaminadas a la insercién en el mercado laboral, la
reinsercion laboral de los desempleados de larga duracién y la insercién laboral
de los jévenes.

Hje 2. Refuerzo de la capacidad empresatial.

Objetivos: Favorecer la ocupaciéon en PYMES y en las distintas formas de
economia social.

Acciones: Ayudas al autoempleo y al empleo en empresas de economia social,
ayudas dirigidas a emprendedores prestandoles formacién y apoyo para la cre-
acion de empresas.

Eje 3. Refuerzo de la estabilidad en el empleo.

Objetivos: Mejorar la capacidad de adaptacion de trabajadores y empresas a los
cambios del sistema productivo.
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Eje 5.

Eje 6.

Eje 7.

Eje 8.

Eje 9.

Acciones: Actualizacién de la formacién, tanto de los cuadros altos y medios,
como del resto de los trabajadores, en PYMES y micropymes.

Refuerzo del potencial humano en investigacién, ciencia y tecnologia.

Objetivo: Incrementar la preparacion del personal cientifico y la transferencia de
tecnologia hacia el sector productivo.

Participacién de las mujeres en el mercado de trabajo.

Objetivo: Asegurar la equiparacion entre géneros en el mercado de trabajo.

Acciones: Mejorar la empleabilidad de las mujeres, realizando actuaciones de
formacion, orientacién laboral, apoyo a la contratacién y la creacién de empre-
sas.

También se contempla el apoyo a estructuras que favorezcan el empleo de la
mujer, como las guarderfas infantiles.
Integraciéon laboral de las personas con especiales dificultades.

Objetivo: Facilitar la insercién en el mundo laboral de personas que, por dife-
rentes causas, se encuentran con graves dificultades en relacién con el mercado
de trabajo (minusvalidos, inmigrantes, etc.)

Acciones: Ayudas a la contratacién, asi como de formacién y otientacion, a la
vez que campafias de sensibilizacion.

Fomento y apoyo a las iniciativas de desarrollo rural.

Objetivo: Intensificar la creacion de empleo en el entorno local.

Acciones: Apoyo a las iniciativas locales que contribuyan a la generacién de
empleo.

Asistencia técnica.

Incluye las acciones encaminadas a la gestién, puesta en marcha, seguimiento y
control del Programa Operativo, asi como su difusion.

Acciones : Becas a la investigacion (pre y post doctorales, formacion practica de

tecnologos.
10% iy
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Las actuaciones del Fondo de Cohesiéon en Aragdn se agrupan en “carteras de proyec-
tos” que se refieren a inversiones en infraestructuras medioambientales (abastecimiento
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de agua, depuracion, residuos) en la parte ejecutada por la Comunidad Auténoma de
Aragbn y algunos municipios, mientras que la Administracién General del Estado se
reserva la ejecucion de infraestructuras relacionadas con las Redes Transeuropeas del
Transporte (Eje norte-sur, Tren de Alta velocidad), el volumen de fondos destinados a
estos proyectos con tasas de cofinanciacion del 80-85% es para el periodo 2000/2006
de unos 90mx en las actuaciones de la Comunidad Auténoma, y dependiendo del
avance de las obras estatales, se podria situar el apoyo financiero del Fondo de Cohesién
para Aragén en unos 600mx.

2.4. Diversos programas en el marco de Ias iniciativas comunitarias
Destacamos ahora algunos programas en el marco de Iniciativas Comunitarias

La Iniciativa Comnnitaria LEADER+, tiene como objetivo fundamental el desarrollo
rural impulsando el desarrollo de nuevas actividades y fuentes de empleo a fin de que
las zonas rurales sigan formando un tejido econémico y social dinamico y saneado. Se
financia en Aragén a través del FEOGA-Orientacion.

El Programa es de aplicaciéon a las zonas de la Comunidad Auténoma de Aragén
declaradas de Objetivo 2 por ruralidad. El fin dltimo del mismo es lograr un tejido
econdémico y social dindmico y saneado en las zonas rurales reforzando las funciones
territorial, econémico-productiva, ecolégica y social del medio rural. Los objetivos es-
pecificos horizontales del son:

* Potenciar la igualdad de oportunidades

* Incrementar las oportunidades de empleo

* Asegurar un desarrollo sostenible.

e Potenciar el caricter innovador

* Incorporar los aspectos locales y endégenos

* Favorecer la participacion de la poblacion
MEDIDAS:

—Adquisicion de capacidades. Pretende prestar apoyo técnico a las iniciativas de desar-
rollo territorial que permitan un proceso de desarrollo rural integrado en zonas donde
esas practicas constituyen una novedad.

—Programas de Desarrollo Rural. Los beneficiarios de la Iniciativa seran los Grupos de
Accion Local que se seleccionen en funcion de los criterios definidos en el Programa
Regional referentes a Grupo, Programa LLocal y Territorio. En todo caso los territorios
afectados incluiran al menos 10.000 habitantes, los 6rganos de decisién del Grupo
tendran una representaciéon, como minimo, del 50% de agentes locales y la estrategia
de desarrollo del Grupo de Accién Local cumplird los siguientes requisitos:

a) Integrada en torno a alguno de los siguientes temas aglutinadores:

—Utilizacién de nuevas tecnologias

—Mejora de la calidad de vida
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—Valorizacién de productos locales

—Valorizacion de recursos naturales o culturales

b) Ser coherente, viable econémicamente, y sostenible
¢) Tener caricter piloto
d) Posibilidad de transferencia

e) Ser complementaria con otras intervenciones

—Apoyo a la cooperacion entre territorios rurales: Esta medida tiene por objeto el fo-
mento y el apoyo de la cooperacién entre territorios de un mismo Estado miembro

(cooperacion interterritorial) o de varios Estados (cooperacion transnacional)
—Gestién, Seguimiento y Evaluacion
Dotaciones financieras por medidas:

Con 12.645 millones de ptas de inversiéon publica para el periodo 2000-2006 (fi-

gura 11).
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La Iniciativa Commnitaria EQUAL con el apoyo financiero del Fondo Social Europeo,
tiecne como objetivo fundamental: La cooperacién transnacional para la promocion
de nuevas maneras de combatir la discriminacién y desigualdad que experimentan las

personas que trabajan o buscan empleo.

Los fundamentos de la Iniciativa EQUAL se basan en la experiencia recogida de las Ini-
ciativas Comunitarias de periodos antetiores ADAPT y EMPLEO (NOW, HORIZON,
INTEGRA, YOUHSTART) y son los siguientes:

—Cooperacién transnacional

—Enfoque horizontal, lucha contra la discriminacién y la desigualdad.

—Enfoque integrado, proyectos desarrollados desde la base social.

—Enfoque estratégico, debe tener repercusion en las politicas de empleo de los Estados
Miembros, y se incluye en la Estrategia Europea para el Empleo.
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Por todo ello las actuaciones incluidas en la Iniciativa EQUAL persiguen el objetivo
de conseguir un incremento significativo de la tasa de empleo para todos los grupos
sociales de Europa, y se basaran en estos cuatro pilares:

—Capacidad de insercion profesional
—Adaptabilidad
—Espiritu de empresa

—Igualdad de oportunidades para mujeres y hombres

El Programa Operativo de la Iniciativa se aprobé en diciembre de 2000 y los Ejes priotitatios
de actuacién son los siguientes:

1. Mejorar la capacidad de insercién profesional.

Facilitar el acceso y la reincorporacion al mercado de trabajo de quienes sufren dificultades
para integrase o reintegrarse en el mercado de trabajo, fomentando la creacién y manten-
imiento de servicios integrados de insercién.

Combeatir el racismo en el lugar de trabajo.
2.. Fomentar el espiritu de empresa.

Abtiendo el proceso de creacion de empresas a todos, proporcionando los instrumentos
para la creacion de empresas y la identificacién y explotacién de nuevas posibilidades para
la creacién de empleo en zonas rurales y urbanas.

3. Adaptabilidad.

Apoyando la adaptabilidad de las empresas y los trabajadores a los cambios econémicos
estructurales y al uso de las nuevas tecnologfas de la informacién.

4. Igualdad de oportunidades para mujeres y hombres.

Medidas que apoyen la conciliacién de la vida familiar y profesional, as{ como actuaciones
de reinsercién en la vida laboral de hombres y mujeres que la han abandonado, mediante
formas mas flexibles de organizacién del trabajo y servicios de apoyo.

Medidas para reducir los desequilibrios entre hombres y mujeres.
5. Solicitantes de Asilo.

Actuaciones que faciliten la integracion social y profesional de los solicitantes de asilo.
6. Asistencia Técnica.

BEQUAL, financiara actividades desarrolladas por asociaciones estratégicas, denominadas
Agrupaciones de Desarrollo que actuaran dentro de las dreas tematicas, y tendran caracter
territorial o sectorial, agrupando a todos los actores socioecondémicos pertinentes.

Espafa recibira del Fondo Social Europeo 515,4 Meuros de ayuda para el desarrollo de esta
Iniciativa, de los cuales el 69,7% se dedicara a las zonas espafiolas calificadas como Objetivo
n° 1y el 30,3% al resto (entre las que se encuentra Aragon). La cofinanciacion sera del 75%
en las regiones del Objetivo n° 1 y del 50% en el resto.
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La Iniciativa Communitaria URBAN 11, con el apoyo financiero del FEDER al 50%, tiene dos
objetivos basicos:

—La puesta en marcha de expetiencias innovadoras para la regeneracion econdémica y social
sostenible de los las poblaciones y ciudades pequefias y medianas.

—Intercambio de experiencias en relacién con la regeneracién y el desatrollo urbano sos-
tenible.

La Iniciativa Comunitaria Urban actia en el periodo 2000-2006, en zonas urbanas de un
minimo de 20.000 habitantes y que cumplen al menos tres de los siguientes criterios:

—Alto indice de desempleo de larga duracion.

—Bajo nivel de actividad econémica.

—Alto nivel de pobreza y exclusion.

—Necesidad especifica de reconversion.

—Bajo nivel educativo.

—Numero elevado de inmigrantes y/o grupos étnicos minotitarios.

—Nivel elevado de criminalidad y delincuencia.

—Tendencias demograficas precatias.

—Entorno particularmente degradado.

El Ayuntamiento de Teruel recibira de la Iniciativa Urban 11, una ayuda financiera del
FEDER del 50% sobte una inversion total de 5.412 millones de pesetas, para el desarrollo de

un proyecto de regeneraciéon econémica y social de la ciudad que se enmarca en los siguientes
ejes priofitarios:

1. Utilizaciéon mixta y reurbanizacion de terrenos de modo compatible con el medio ambi-
ente.

Empresariado y pacto a favor del empleo.

Integracion de marginados y acceso a los servicios basicos.

Transporte puablico y comunicaciones.

Reduccién y tratamiento de residuos y reciclado.

Desarrollo del potencial de las tecnologfas de la informacion.

A L I

Gestién del proyecto.

La Inicativa Commnitaria INTERREG III, tiene como objetivo final reforzar la cohesion
econémica y social de la Comunidad fomentando la cooperacion transfrontetiza, transnacio-
nal, interregional y del desarrollo equilibrado de su tertitotio.

LLa Comunicacion de la Comision a los Estados Miembros de 28 de abril de 2000, (DOCE
C143/6 de 23.5.00) fija las otientaciones para el periodo 2000-2006, de los programas Intet-
reg 111, que se concretan en tres capitulos:

A) Cooperacién transfronteriza

B) Cooperacion transnacional
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C) Cooperacion interregional.

Cada uno de estos capitulos se desarrollard en un Programa Operativo, cofinanciado al 50%
por el FEDER.

A) La Iniciativa Interreg III-A, tiene por objetivo la cooperacion transfronteriza entre auto-
ridades de paises vecinos para el desarrollo de centros econdémicos y sociales transfronterizos
mediante estrategias comunes para un desarrollo territorial duradero.

Para el Programa Operativo Interreg III-A Espafia-Francia, son elegibles las siguientes zo-

nas:
En la parte espariola: Las provincias de Guipuzcoa, Navarra, Huesca, Lérida y Gerona.
En la parte frances: Los departamentos de Pirinecos Atlanticos, Altos Pirineos, Alto

Garona, Ariege y Pirineos Orientales.

Excepcionalmente: Las zonas limitrofes a las elegibles, en el caso de Aragon la zona de las
Altas Cinco Villas (Mapa 1).

Mapa 1:
Tonas elegitles
ek Interreg 1A

De los 51,5 millones de euros disponibles de ayuda del Fondo Europeo de Desarrollo Regional, a
Aragon le corresponderd gestionar 14,4 Meuros.

El Programa Operativo Interreg I11-A-Espafa-Francia, se estructura en los siguientes ejes prioti-
tarios:

1. Estructurar y reforzar los espacios transfronterizos.

2. Desarrollar las actividades y el empleo.

3. Sociedad abierta y solidaria;

4. Asistencia Técnica.
B) La Iniciativa Interreg I1I-B, tiene por objetivo la cooperacién transnacional entre las autoridades

nacionales, regionales y locales, para el fomento de un mayor grado de integracién territorial entre
las regjones europeas.
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Hspafia desarrollard en el periodo 2000-2006 tres programas, cortespondientes a cada una de los
espacios de cooperacion, con una ayuda FEDER de 25,5 Meuros cada uno:

—Hspacio Atantico, en el que participan Portugal, Espafa(Las Comunidades Auténomas espafiolas
de Galicia, Cantabria, Asturias y Pais Vasco), Francia y Gran Bretafia.

—Mediterraneo Occidental, con la participacion de Italia, Grecia, Francia y Espafia. (Las Comuni-
dades Auténomas de Ceuta, Melilla, Andalucfa, Murcia, Valencia, Cataluia, Baleares y Aragon)

—Europa Suroccidental (SUDOE), en el que se encuentran Portugal, Espaia (totalmente incluida),
Francia y Gran Bretafia (éstos dos tltimos estados de forma parcial).

Los Ejes Prioritarios de actuacién de estos Programas son:
SUDOE MEDITERRANEO

1. Estructura policéntrica del espacio y refuerzo 1. Cuenca mediterranea

de polos de competencias. . .
p p 2. Estrategia de desarrollo territo-

2. Gestién del patrimonio natural y cultural y pro- rial

mocién del medio ambiente. . .
3. Sistemas de transportes, Socie-

3. Desarrollo de sistemas de comunicaciones efi- dad de la Informacion

cientes y mejora del acceso a la Sociedad de la L . .
., 4. Valorizaciéon del patrimonio y
Informacion. .
Desarrollo sostenible

4. Promocién de estrategias y estructuras ter- . .
g1as 5. Medio ambiente

ritoriales transnacionales y consolidacién de la
identidad de la zona en el contexto mundial. 0. Asistencia Técnica

5. Asistencia técnica.

) La Iniciativa Interreg III-C, tiene por objetivo mejorar las politicas y técnicas de desarrollo re-
gional y cohesién a través de la cooperacién interregional.

"Todos los Estados Miembros participan en esta Iniciativa, que recibe el 6% de los fondos destinados
a Interreg, en Espafa suponen 54 Meuros de ayuda del Fondo Furopeo de Desarrollo Regional.

Los Ejes Prioritarios de actuacion de este Programa son:

1. Cooperacion intetregional que vincule a autoridades publicas en las regiones subvencionables en
virtud de los objetivos n° 1y 2.

2. Cooperacion interregional que vincule a autotidades publicas en otros programas de Interreg,
3. Cooperacion interregional en el dambito del desarrollo urbano.

4. Cooperacion interregional que vincule a regiones que participan en virtud de los tres temas de
las acciones regionales innovadoras para 2000-2006

Los proyectos se dirigirdn a areas como la investigacién y el desarrollo tecnolégico aplicado fun-
damentalmente a las Pymes, la Sociedad de la Informacion, el turismo, la cultura, el empleo y el
medio ambiente, primandose en ellos la cooperacion interregional, y en especial con los pafses
candidatos.
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3. FUTURO DEL DESARROLLO REGIONAL EN EUROPA

Ampliacién hacia la Europa del Este. La inclusién de los paises de la adhesion tendra
una influencia radical en la politica regional europea y los fondos que la instrumentan,
el nivel de renta de los nuevo socios tendra el inevitable efecto estadistico de mejorar
la situacion relativa de nuestras regiones, con lo que sin duda, las zonas prioritarias se
moveran desde el sur continental hacia el este con el consiguiente arrastre de fondos.

Nuevas zonas, nuevos objetivos. De entre los muchos caminos que se debaten ya en
Huropa, esta el convencimiento que si no se depura y controla el efecto estadistico de
la ampliacién, las zonas que hoy aparecen como desfavorecidas mafiana se veran como
desarrolladas con lo que las disparidades regionales no haran mas que incrementarse
y el objetivo de la cohesién econémica y social se hard cada dia mas inviable. Por ello
las regiones previsiblemente mas afectadas promueven la idea de desarrollar conceptos
territoriales mas especificos, como las regiones despobladas, las de montafia, etc. que
permitan una valoracién més real de la situacion de zonas de la Unién que sufren prob-
lemas estructurales que las alejan cada vez mas de la convergencia real.

Comité de las Regiones. Las reformas en la Unién caminan hacia el reconocimiento
de la representatividad Europea de este Comité de las Regiones que en Niza no alcanzé
la consideracion de “institucion” pero que por su formacion por “titulares de un man-
dato electoral en un ente regional o local o que ostenten responsabilidad politica ante
una asamblea electiva”, es sin duda el organismo que mejor puede defender la voz de
las regiones y los pueblos en Europa, permitiéndoles entre otras la legitimacion activa
para recurrir ante el Tribunal de Justicia.

Gobernanza. De entre las principales reformas que la Unién Europea quiere realizar en
el periodo previo a la ampliacion, una de ellas es la instauracién de una gobernanza mas
democratica, que puede aplicarse a todos los niveles de gobierno: mundial, europeo, na-
cional, regional y local. Los principios esenciales que constituyen la base de una buena
gobernanza son: apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia.

Destaca el objetivo de llegar hasta el ciudadano por la via de la democracia regional y
local, ya que la expansion de las actividades de la Unién durante los dltimos 15 afios ha
supuesto su acercamiento a las regiones, ciudades y organismos locales, pero el actual
sistema de funcionamiento de la Unién no permite una interaccion suficiente en el
marco de una asociacién a distintos niveles. Las regiones y ciudades sienten a menudo
que, a pesar de su creciente responsabilidad en la aplicacién de las politicas comunitar-
ias, su papel de intermediarios electos y representativos, capaces de interactuar con la
poblacién en materia de politica comunitatia, no se aprovecha lo suficiente.

La Comision tiene la intencidén de aprovechar el didlogo con los Estados miembros,
sus regiones y ciudades, para elaborar indicadores que permitan detectar los dmbitos
en que aun se precisa una mayor coherencia. Se basara para ello en los trabajos exis-
tentes, tales como la Perspectiva del Desarrollo Territorial Europeo. Esta promocién de una
mayor coherencia entre las medidas de ordenacién territorial a distintos niveles deberia
asimismo contribuir a la revisiéon de las politicas en el marco de la Estrategia de Desar-
rollo Sostenible.
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4. EL PROCESO DE COMARCALIZACION EN ARAGGN

Desde una perspectiva territotial Aragén presenta grandes desequilibrios, con la mayor
parte de su territorio despoblado y una fuerte acumulacién de personas y capitales
en una zona muy pequefia, lo que dificulta enormemente el desarrollo sostenible y la
cohesién social.

El tamafio y nimero de nuestros municipios, la escasez de medianas ciudades que faci-
liten adecuadas relaciones entre la ciudad y el campo, asf como la estructura poblacional
de nuestra Comunidad, con una elevada tasa de dependencia, hace necesario acometer
medidas armonizar el crecimiento.

Las Comarcas aparecen como una opcién que mediante la ordenacion del territorio
apuesta por el equilibrio territorial y del desarrollo local, favoreciendo la creaciéon de
entidades territoriales que permitan la prestaciéon de un estindar minimo de calidad de
vida en todo el territorio.

La planificacién regional se ve apoyada de este modo por la combinacién de los siste-
mas “bottom up”y “togp down”, es decir una adecuada combinacion de la distancia precisa
para valorar las situaciones y el privilegiado conocimiento de la realidad de quienes
viven proximos al territorio.

Hste avance en la planificacion territorial encaja perfectamente con las directrices de
la Estrategia Territorial Europea, las lineas maestras de la programacion regional de la
Comunidad Auténoma en el marco de los Fondos Estructurales y de Cohesion y los
nuevos planteamientos de la gobernanza, que apoya una mayor democratizacioén y par-
ticipacion de las autoridades locales.

El papel de las Comarcas en la Planificacion Regional:

Participacién en Programas Comunitarios, tal y como se ha expuesto al comentar
los actuales documentos de programacion, tanto en el DOCUP de Objetivo n® 2
como en el Programa Operativo de Objetivo n° 3 y el DOCUP de Desarrollo Ru-
ral, hay un buen porcentaje de gasto que ejecutan directamente las corporaciones
locales, normalmente bajo la coordinacion de las Diputaciones Provinciales.

En tanto en cuando las Comarcas asuman, previa delegacién de los municipios
que las componen, competencias municipales, podran ser beneficiarios finales de
los programas. Asi como en el caso de que las actuaciones programadas para su
ejecucion por la Diputacion General de Aragdn, si las comarcas recibieran dichas
competencias, serfan de hecho los érganos ejecutores de las mismas y por tanto los
beneficiarios finales.

As{ mismo, en las Iniciativas Comunitarias, actualmente en vigor, las comarcas po-
drian desarrollar un papel importante como responsables de proyectos concretos o
mediante el apoyo a Asociaciones de Desarrollo (Leader, Equal)

Propuestas concretas de participacién en Programas Europeos, éstos Programas
impulsados por la Comisién Europea tienen como destinatarios, en algunos casos,
a las entidades locales, por lo que las Comarcas tendrian capacidad para presentar
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4.

—

sus propuestas, en ambitos como el turismo, la cultura, la investigacién o el patri-
monio

. Futuro de las Comarcas desde Ia perspectiva del Desarrollo Regional a escala comunitaria

Actualmente el unico interlocutor valido ante la Comisién Europea es el Estado
Miembro, que ademds sefiala cudl es su estructura territorial, y que en la actualidad
la espafiola no refleja la nueva realidad aragonesa considerando que la estructura na-
cional sigue siendo CCAA, provincias y municipios. Hoy por hoy la distribucion por
Objetivos se realiza a nivel de NUTs II y III (Comunidad Auténoma y Provincia).

Asuncién de competencias de la Comunidad Auténoma y las Corporaciones Lo-
cales, en el marco que establece la normativa de Comarcas, el nivel competencial
de las mismas ird aumentando con el tiempo por lo que en préximos periodos de
programacion su participaciéon podria ser importante.

Participacion en las fases de planificacién y programacion, al presentar en el proceso
de planificacion sus propios planes de desarrollo que ofrecen una nueva perspectiva
de la realidad desde el punto de vista local.

El desarrollo de una nueva administraciéon es un reto que presenta todavia grandes

interrogantes, como por ejemplo cémo se resolverd la complejidad de determinados

procedimientos administrativos relacionados con las politicas europeas directamente
aplicables: Competencia, Medio Ambiente.
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a Comarcalizacion de Aragdn:

Un modelo de organizacion Tereitoria

ALFREDO BONE PUEYO

Director General de Administracién Local y Politica Territorial
Gobierno de Aragon

1. ALGUNOS RASG0S DIFERENCIALES DEL TERRITORID DE ARAGGN

1.1 Elterritorio de Aragon: sus rasgos

Gran parte de la geografia fisica de Aragén esta formada
por una superficie montafiosa, cuya extensién ocupa la
décima parte del territorio estatal. En este amplio espacio
se asientan 1,2 millones de habitantes, que representan el
3% de la poblacién de Espafia. La particularidad de esta
poblacién es su dispersa distribucion espacial en el terri-

torio, lo cual limita las posibilidades de comunicacién y
encarece sus infraestructuras.

Durante los ultimos afios Aragon ha experimentado un cambio sustancial, en lo que
respecta al comportamiento demografico estandar de la poblacién, reflejado en una
drastica reduccién de crecimiento natural o vegetativo, diferencia entre la natalidad
y la mortalidad (sin tener en cuenta los movimientos espaciales). La regresiva evo-
lucién de la poblacién aragonesa es el efecto de una baja tasa natalidad, un bajo in-
dice de fecundidad, altas tasas de envejecimiento y sobreenvejecimiento (80 y mas
afios) y como consecuencia, un aumento del grado de dependencia. El efecto de
esta dinamica de poblacién es que cada vez son menos los jévenes y mas las perso-
nas mayores. Dato que se compensa, con un timido aumento de nuestra poblacién,
gracias a los inmigrantes que se van incorporando a nuestra Comunidad.

La simple observacion del flujo de acontecimientos indica que el relevo o reemplazo
generacional de los aragoneses, relacion entre el grupo de edad de adultos jévenes (30-
44 afios) y el grupo de adultos mayores (45-64 aflos), no esta garantizado en la mayor
parte de nuestro terfitorio.

1.2. Aragdn dos realidades

El lugar que ocupa la ciudad de Zaragoza con respecto al resto de Aragon es un dato a destacar.
El caso de la metropoli es extremo, supera el 50% de residentes y, mientras que la ciudad sigue
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experimentando un crecimiento de poblacidén, un aumento de servicios empleos y
oportunidades. La otra mitad de los aragoneses estan repartidos entre los 729 munici-
pios restantes que forman nuestro territorio. Conviene recordar que muchos de estos
municipios no superan los 100 habitantes, es decir, apenas vive gente en ellos, genera-
lizandose un escenario con pérdida de poblacion, envejecimiento de la misma y una ina-
decuada dotacién de equipamientos y servicios.

Ante estas caracteristicas, del modelo territorial aragonés, los representantes publicos
optan por poner en marcha politicas reequilibradoras y medidas que frenen en un pri-
mer momento esta tendencia y procuren una urgente planificaciéon de equipamientos y
servicios con la finalidad de afianzar el futuro de nuestra Comunidad.

2. APROXIMACIGN A UN MODELO DE ORGANIZACIGN TERRITORIAL

LLa comarcalizacion alude en lo fundamental al principio de descentralizacién, como
via para mejorar la calidad de los servicios publicos y garantizar el desarrollo social y
econdémico de Aragdn. La vertebracion del territorio tiene como finalidad: paliar las dis-
paridades territoriales de nuestra Comunidad, hacer frente a las desigualdades sociales
dentro del territorio, garantizar el desarrollo de los recursos comarcales y respetar la di-
versidad cultural, el derecho a la diferencia y a la territorialidad.

El proceso, en este sentido, no es tan sélo una categoria formal, sino un instrumento
que permita que la relaciéon entre los intereses del territorio y los interesados sea mas
amplia, directa y fluida. Como sistema responde a principios basicos de conciencia poli-
tica y social en cuanto a la distribucién de los recursos publicos.

Un aspecto clave de este modelo lo constituye el reconocimiento de autonomia comar-
cal con la finalidad de:

Preservar, recuperar ¢ incrementar el potencial endégeno

Distribucién equilibrada de los servicios minimos

Utilizacién 6ptima de los recursos publicos y privados

Adecuar las infraestructuras de comunicacion

Informacién y formacién permanente

Reducir el diferencial de accesibilidad a las mejores condiciones de vida: entorno ru-
ral/entorno urbano

2.1. Soire log rasgos caracteristicos el modelo

El encuadre teérico contempla las distintas realidades desde una percepciéon inte-
gral entre sectores: publicos y privados, la complementariedad local y comarcal y
regional.

El proceso se convierte en modelo reequilibrador: Equilibrio y desequilibrio son
términos cuyos significados estan estrechamente ligados a una serie de indicado-
res: supetficie, poblacién, distribucién de la poblacién activa, estructura por eda-
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des dinamica demografica, renta per capita..., y cuyo andlisis, con respecto a unos
valores medios, nos permite formular un diagnéstico territorial. Sin embargo, el
interés no se centra en el resultado individualizado de estos pardmetros, sino la
posibilidad que nos ofrecen para evaluar el grado de convergencia de los mismos
y el establecimiento de estrategias que ayuden a comprender mejor las disparida-
des territoriales.

Otro de los rasgos de este modelo es el tratamiento sizétrico y cunalitativo que reci-
ben las comarcas, en cuanto a la atribucién competencial que se les otorga y el tras-
paso del primer bloque de materias en una primera fase. El modelo de organiza-
cioén territorial contempla la asimetria en la distribucién de los recursos en funcion
de los paramentos y particularidades comarcales.

El desarrollo econémico protagoniza cualquier plan de accién en el territorio
como instrumento de desarrollo social. Es necesario recordar que estamos ante un
proceso fundamentalmente humano que permita que todos las personas que viven
en este territorio alcancen las mejores condiciones de vida: histéricas, socioldgi-
cas, politicas, econdémicas y culturales.

2.2. H traslado del proceso al territorio: un aunar de voluntades

La puesta en marcha del proceso de comarcalizaciéon es el resultado de una latente
voluntad politica y social en la necesidad de un cambio y en la busqueda de alter-
nativas que permitan paliar algunos de los efectos que ocasionan los desequilibrios
territoriales y sociales de nuestra Comunidad.

De aqui que uno de los aspectos mds relevantes que se le atribuyen, es la capaci-
dad del proyecto para aglutinar voluntades. En escasas ocasiones en Aragén se ha
conseguido aunar el esfuerzo de los representantes locales y parlamentarios para
alcanzar un consenso en los elementos centrales de este proceso.

2.3. Hinicio del proceso

La iniciativa de creacién de la comarca debe ser adoptada por una mayoria cualifi-
cada de los entes locales integrados en el territorio del futuro ente comarcal.

Con gran parte del entramado legal ya disponible y la correlacién de fuerzas poli-
ticas de Aragoén, surgida tras las elecciones autonémicas de 1999, se doté al pro-
ceso del impulso politico necesario para movilizar en el territorio las voluntades e
ir adoptando las iniciativas requeridas por la ley.

Desde el Departamento de Presidencia y Relaciones Institucionales, el
Vicepresidente del Gobierno inicid, en el tercer trimestre de 1999, los primeros
contactos con los principales representantes locales integrados en los 33 Consejos
Consultivos Comarcales contemplados en la Ley de Comarcalizacién de Aragén.
Las reuniones, que se celebraron en las propias delimitaciones comarcales, sirvie-
ron para exponer el nuevo modelo territorial que impulsaba el Gobierno aragonés.
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La primera ronda de reuniones en el territorio tuvo continuidad con numerosos
encuentros bilaterales entre la Direccién General de Administracién Local y
Politica Territorial y los miembros de los Grupos de Trabajo que se constituyeron,
integrados por representantes politicos, en cada delimitacién comarcal.

El foro de debate e intercambio de opiniones, surgido de estos contactos se con-
virtié una herramienta de enorme utilidad para tratar con profundidad las particu-
laridades de cada delimitacién comarcal, impulsar la participaciéon y alcanzar el
consenso necesario para la creacién, por ley de Cortes, de cada ente comarcal.

Los Grupos de Trabajo, se convirtieron en Comisiones de Seguimiento de los con-
venios de colaboracién suscritos en el marco del Programa de Politica Territorial
con cada una de las delimitaciones.

2.4, La articulacion de los medios

El proceso de comarcalizaciéon de Aragdn se inicia junto con un Programa inver-
sor para actuaciones de caracter supramunicipal.

E1 Programa de Politica Territorial (PPT) se destina a fomentar e incentivar las actua-
ciones de las entidades locales que guarden relacién con la mejora de la estructura
local, de acuerdo con los criterios legislativos. Incluye transferencias corrientes
para colaborar en gastos de funcionamiento de entidades supramunicipales y de
transferencias de capital para apoyar la realizaciéon de inversiones. El programa de
PPT se convierte en uno de los puntos fuertes de este proceso, como referente fu-
turo de dindmica comarcal.

Los Planes Estratégicos: Una vez constituidas las comarcas se somete a concurso, la
contratacion de empresas para la claboracién de los denominados Planes
Estratégicos.

Los Planes Estratégicos son instrumentos de planificacién que definen las accio-
nes socioeconémicas de la Comarca, a través del analisis, evaluacion y eleccion de
alternativas para promover el desarrollo comarcal. Constan de dos partes: un es-
tudio sobre la situacién socioeconémica y cultural de la Comarca, y un Plan de di-
namizacion de la Comarca.

Una vez elaborado el Plan Estratégico por la empresa adjudicataria, la propia co-
marca define a través de la intervencién de mesas sectoriales, constituidas por re-
presentantes del territorio, el contenido de dicho Plan.

2.5. Las comarcas de Aragdn: su significado

Las comarcas de Aragén ademas de ser unas realidades geograficas, histéricas, cul-
turales y econémicas, se configuran como un nivel de organizacién territorial al
que se le otorga la condicion de entidad local territorial y la titularidad de compe-
tencias propias como medio para:
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* Expresar un proyecto politico, econémico, social y cultural de los habitantes de
cada comarca

* Ejercer las competencias que les transfiere la Administraciéon de la Comunidad
Auténoma y aquellas otras que puedan recibir de otras adminsitraciones

* Determinar y establecer la nueva organizacién politico-administrativa del terri-
torio aragonés

El significado que adquieren las comarcas en Aragoén, como un nuevo nivel de go-
bierno y autonomia, nos situa ante al evidencia de un cambio sin precedentes y de
gran transcendencia en nuestra organizacion territorial, apoyado de una clara vo-
luntad politica unanime y consensuada en instaurar la identidad comarcal como
signo de particularidad y diferenciador.

3. BASE JURIDICA DEL PROCESO DE COMARCALIZACIGN

La Constituciéon Espafiola menciona la posibilidad de creacion de “agrupaciones de muni-
cpios diferentes de la provincia” (art. 141.3). El Estatuto de Autonomia de Aragdn establece,
en su articulo 5, que “Una ley de Cortes de Aragon podri ordenar la constitucion y regulacion de
las comarcas”. La Ley 7/1985 Reguladora de las de Bases de Régimen Local contemplaba
también que las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos de
Autonomia, podian crear en su territorio comarcas u otras entidades por agrupacion
municipal, estableciendo para ellas el caricter de entidades locales territoriales.

La Ley 10/1993, de 4 de noviembre de Comarcalizacién de Aragdn, supone el primer
pilar de desarrollo de esta prevision normativa. Avanza en la definicién de las carac-
teristicas de la comarca, estableciendo un modelo organizativo, que recoge los aspectos
procedimentales, competenciales y organicos.

Posteriormente la Ley 8/1996, de 2 de diciembre, de Delimitacién Comarcal de Aragén
establecio las 33 delimitaciones territoriales, que permitié poner en marcha la iniciativa
de creacion de Comarcas.

La Ley 7/1998, de 16 de julio, por la que se aprueban las Directrices Generales de
Otrdenacién del Territorio para Aragdn constituye la linea orientadora de las diferentes
propuestas y de las estrategias como manifestacion de las formas en las que se mate-
rializan los principios de la Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacion del
Territotio.

La Ley 7/1999, de 9 de abril, de Administraciéon Local de Aragén se convierte en la
norma de referencia para las entidades locales aragonesas. La ley integra la normativa
bésica de régimen local.

LaLey23/2001, de 26 de diciembre, de Medidas de Comarcalizacion supone el impulso
definitivo para la puesta en marcha del proceso. El principal objetivo de esta Ley, con-
siste en desarrollar minuciosamente, y bajo el principio de atribuir a las Comatcas un
amplio contenido competencial, los titulos genéricos aparecido desde 1993 en las dife-
rentes leyes.
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El conjunto de medidas y regulaciones que contiene la Ley permitirdn una firme y pau-
sada transformacién de la nueva organizacion territorial de la Comunidad Auténoma

de Aragon.
La finalidad de esta Ley 23/2001 es multiple:

—Desarrolla los titulos competenciales mas alla de los enunciados de manera gené-
rica en la legislacion general y en las distintas leyes de creacién de cada una de las
Comarcas.

—Proporciona los elementos suficientes para la atribuciéon de medios financieros y
personales con los cuales poder atender las nuevas responsabilidades.

—Afianza el basico principio de seguridad juridica, elemental en cualquier operacion
de transformacién de la organizacion territorial de una entidad publica.

El acento reside, fundamentalmente, en la determinacién de las competencias de
las Comarcas, pero con ello no se agota su funcionalidad.

Contiene también una setie de preceptos relativos a:

—La capitalidad, denominacién o extension territorial que tienen la virtualidad de so-
lucionar algunos problemas interpretativos o dificultades surgidos en el largo pro-
ceso normativo que se ha seguido hasta el momento y del que son buena muestra
las dltimas Leyes de creacion de Comarcas

—Composicién y funcionamiento de 6rganos de las Comarcas que tienen el mismo
objetivo de favorecer el mas facil desarrollo de la actividad de las Comarcas

—Normas sobre financiacion de las Comarcas mediante las cudles se actualizan
acuerdos ya alcanzados en anteriores leyes y se dispone el procedimiento para fi-
nanciar la actividad de las Comarcas

La Ley 23/2001 desarrolla los siguientes extremos:

—EI desarrollo pormenorizado de las competencias que las Comarcas podran ejet-
cer en su territorio

—Otros principios relativos a las competencias de las Comarcas que incluyen: la ges-
tién de subvenciones y ayudas, la gestion de otros procedimientos administrativos
y sobre el ejercicio de la potestad sancionadora.

—HEstablece las reglas para la transferencia de funciones y servicios vinculados a las
competencias. Define la creacién de la Comision Mixta de transferencias, su natu-
raleza, funciones y servicios y los ritmos o periodificacién de la negociacion y en-
trega de las funciones y servicios.

—Otras medidas complementarias de comarcalizaciéon que homogeneicen las futuras
leyes de creacién de las Comarcas: eleccion del Presidente, composicion de la
Comision de Gobierno y sesiones del Consejo Comarcal.

—Se hace referencia al personal: clasificacién de puestos de trabajo de funcionarios
de habilitacién de caracter nacional, las relaciones de puestos de trabajo y movili-

dad de personal.
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—Establece la relacién con las mancomunidades municipales tanto para las que su
ambito territorial coincide con la comarca como aquellas en las que no.

—Establece las medidas en materia de financiacién de las transferencias de compe-
tencias: Fondo de Cohesion Comarcal (corregir desequilibrios y desajustes); Fondo
de Gastos de Personal (para financiar la estructura de personal necesaria para que
las Comarcas ejerzan el ejercicio de sus competencias); Programa de Politica
Territorial; Valoracion y actualizacion del coste del traspaso de funciones y servi-
cios; Férmula de reparto comarcal.

3.1. Fases de creacidn de [a comarca como entidad local territorial

Iniciativa de creaciéon de la comarca

Estudio documentado en que se basa la iniciativa

Resolucion sobre la iniciativa

Anteproyecto de ley

Proyecto de ley

Ley de creacion de la comarca

Constitucion de la comarca

Constitucién y composicion de la comision mixta de transferencias

Decreto de transferencias

Los acuerdos de iniciativa de los municipios y mancomunidades se basan en el Anexo de la
Ley de Delimitacion Comatcal, a partir del Decreto 76/1995, de 18 de abril, de la Diputacion
General de Aragdn, de convocatoria de la consulta para el establecimiento de la delimitaciéon
comarcal de Aragdn y su capitalidad, cuyo plazo se ampli6 en el Decteto 242/1995.

LaLey 10/1993 de Comarcalizacion de Aragon, sefialo el procedimiento para que, una agru-
pacién de municipios, pudieran llegar a constituirse en comatcas. Con la Ley 8/1996 de
Delimitacién Comarcal de Aragdn establece la division territorial de referencia.

El estudio documentado: la iniciativa de creacion de las comarcas gira en torno a la aproba-
ci6n de un texto denominado estudio documentado que justifica la creacidén de la comarca,
asf como los datos esenciales de la misma como denominacion, municipios que comprende,
capitalidad, vinculos histéricos, 6rganos de gobierno y su composicion, relacién de funcio-
nes y servicios a desempefiar, medios econémicos, presupuesto, etc. Este texto, es un docu-
mento de la propia delimitacién comarcal, que han de hacer suyo los promotores de la ini-
ciativa. Requiere que al menos dos terceras partes del nimero de municipios y la
representacion minima de dos tercios de su censo electoral. En el caso de que la iniciativa
parta de una mancomunidad de interés comarcal las exigencias en cuanto al numero de
acuerdos aprobados son algo menores.

Para emitir informe de viabilidad, el Consejo de Gobierno acuerda la procedencia y viabili-
dad; y se elabora el anteproyecto de ley de creacién de la comarca.
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El periodo de informacién puablica es el momento habitual en que los municipios
que desean integrarse en otra delimitacién comarcal a la que les correspondia en el
anexo de la Ley de Delimitacién Comarcal realizan la alegacién correspondiente.

Transcurrida la exposicién publica, el Consejo de Gobierno aprueba el Proyecto
de Ley y ordena su remisién a las Cortes para su tramite patrlamentario, adjuntando
una memoria al mismo, culminado en el momento que las Cortes de Aragén
aprueban la Ley de creacién de la comarca.

Tras su publicacién en el Boletin Oficial de Aragdn, la Junta Electoral de Aragén
proclama los miembros del Consejo Comarcal a partir de los resultados de las elec-
ciones municipales en la comarca. En el plazo de un mes desde la proclamacion,
se constituye la comarca formalmente en la capital de la comarca, eligiendo a su
Presidente o Presidenta.

A partir de la constitucién del Consejo Comarcal, y designados por parte del
mismo sus representantes, se constituye la Comisién Mixta de Transferencias en-
tre la Comunidad Auténoma y la Comarca, 6rgano de colaboracién entre ambas
administraciones con la finalidad de negociar los ajustes a la capacidad y necesida-
des de cada comarca.

El acuerdo alcanzado sobre las transferencias de funciones y traspaso de medios y
servicios se eleva para su aprobacién a Consejo de Gobierno y se concreta en el
Decreto de transferencias publicado en el B.O.A. En cuyo caso contiene la refe-
rencia a las funciones que pasan a la comarca, a la normativa aplicable, la fecha
efectiva de traspaso, la designacion de 6rganos traspasos, relaciéon de personal —en
su caso—, valoracion del coste de los servicios transferidos, inventario de los bie-
nes, derechos y obligaciones, de la documentacién administrativa, determinacién
de las concesiones y contratos administrativos afectados por la transferencia y la
relacién pormenorizada de procedimientos administrativos asociados a cada fun-
cion transferida.

3.2. Bloques de transferencias

Del conjunto de competencias enunciadas de manera genérica en la Ley 10/1993 de
Comarcalizacion de Aragén, se acuerda graduar el ritmo de las transferencias a las
Comarecas, estableciendo un calendario de plazos para la negociacion y entrega de fun-
ciones y servicios para determinadas competencias. Esta clasificacién atiende a tres ca-
tegorias, en razén de su dificultad.

Con posterioridad La Ley 23/2001, art.4. Competencias propias da un paso adelante y
concreta y desarrolla minuciosamente las competencias propias a asumir por las co-
marcas detallas a continuacion:

1. Otrdenacién del territorio y urbanismo

2. Transportes

3. Proteccion del medio ambiente
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. Servicios de recogida y tratamiento de residuos urbanos
. Sanidad y salubridad publica

. Accién social

Agticultura, ganaderfa y montes

. Cultura

. Patrimonio cultural y tradiciones populares
10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.

Deporte

Juventud

Promocién del turismo

Artesania

Protecciéon de los consumidores y usuatios

Energfa, promocion y gestién industrial

Ferias y mercados comarcales

Proteccion civil y prevencion y extincion de incendios

Ensefanza

Aquellas otras que, con postetioridad a la presente Ley, pudieran ser ¢jercidas en el fu-

turo por las Comarcas, conforme a la legislacion sectorial correspondiente

PRIMER BLOQUE DE TRANSFERENCIAS

Hs necesario aclarar que, dada la dificultad y complejidad del contenido competencial, la
Diputacién General de Aragdn adoptd en Consejo de Gobierno la negociacion de una pri-
mera fase temporal en la entrega de funciones y servicios relativos a un primer bloque de

competencias que, en funcién de los ritmos de creacion de las comarcas y de los intereses

generales, hacen aconsejable un traspaso pausado.

Traspaso de funciones y servicios del ptimer bloque de transferencias:

Accién Social

Cultura

Patrimonio Cultura y Tradiciones Populares

Deporte

Juventud

Promocién del Tutismo

Servicios de recogida y tratamiento de residuos urbanos

Proteccion Civil y prevencion y extincion de incendios

3.3. Medidas relativas a [a financiaciin de las transierencias e competencias de Ia Comunidad Autnoma a las Comarcas

La financiacion del ejercicio de las competencias vinculado a las Comarcas se concreta
en la Ley 23/2001 de Medidas de Comarcalizacion. Como rasgo caracteristico de esta
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norma es la valoracion del coste total de las funciones y servicios asociados al ¢jerci-
cio de las competencias que recoge el Anexo de esta Ley.

El volumen econémico anexo establece la asociacién con sus respectivos programas
presupuestarios autondémicos de gasto, cuantias que se iran actualizando conforme en
afios sucesivos lo dispongan las Leyes de Presupuesto de la Comunidad Auténoma de

Aragon.

La financiacién de los entes publicos es siempre una cuestiéon compleja y dificil de ajus-
tar. Si bien en este proceso subvienen varias cuestiones que requieren especial atencion,
por un lado evitar el crecimiento de gasto derivado de la creacién de una nueva estruc-
tura administrativa y, el cardcter incondicional a las partidas economicas destinadas a
financiar el traspaso de funciones y servicios.

A continuacién destacamos aquellos aspectos relativos a la financiacién de las transfe-
rencias de competencias de la Comunidad a Auténoma a favor de las comarcas:

A) Programa de Politica Territorial
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

Aquellas comarcas que tengan constituido su Consejo Comarcal recibiran de
acuerdo al nimero habitantes, las cuantias anuales necesarias destinadas el funcio-
namiento, disminuyendo en proporcion al tiempo transcurrido entre el 1 de enero
y la fecha de constitucién del Consejo Comarcal.

GASTOS DE MANTENIMIENTO Y FUNCIONAMIENTO DE INVERSIO-
NES
SUPRAMUNICIPALES

LLas comarcas constituidas recibirin de forma anticipada ¢ incondicionada las
cuantias destinadas a financiar gastos de mantenimiento y funcionamiento de in-
versiones de caracter supramunicipal.

GASTOS PARA LA FINANCIACION DE INVERSIONES DE CARACTER
SUPRAMUNICIPAL

Conforman aquellas destinadas a financiar inversiones de caracter supramunicipal
en su territorio.

B) Coste asociado a las competencias

METODOLOGIA UTILIZADA PARA CALCULAR EL COSTE DE LOS SER-
VICIOS:

Por analogfa, apoyandonos en las nociones generales que se incluyen en el Acuerdo
1/1995, de 15 de marzo, sobre el calculo del coste de los servicios transferidos a las
Comunidades Auténomas, la suficiencia de recursos y el equilibrio financiero se ga-
rantizan mediante la financiacion de los servicios transferidos a cada comarca, con
una cantidad igual en el momento de la transferencia.
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D)

Se utiliza como referencia el ejercicio presupuestario del aflo 2000, con las
correspondientes actualizaciones de los ejercicios 2001 y 2002.

EXPLOTACION DE LAS FUENTES DE INFORMACION

Desde esta 6ptica global, las fuentes de informacion que constituyeron el nicleo de
informacion, fueron: las entrevistas personalizadas con los gestores de las materias
susceptibles de ser transferidas, programas presupuestarios de ejercicios anteriores:
1997 al 2001 y los listados de los Documentos Contables del ejercicio presupuesta-
rio del ejercicio 2000.

El interés de analizar los ejercicios anteriores, se centrd en varios aspectos, conocer
las posibles modificaciones que suftieron los créditos iniciales aprobados en los pre-
supuestos de cada afio. Facilitar una perspectiva temporal de la evolucion del gasto en
cada uno de los conceptos del programa presupuestario objeto de analisis, lo que per-
mitié discriminar, en cierta medida, aquellas partidas que se mantienen en el tiempo
y que podrian identificarse con la prestacion sostenida de un servicio, de aquellas que
suponen una financiacion extraordinaria, debida a una actuacion puntual.

Los listados de documentos contables del ejercicio 2000 permitieron conocer la fi-
nalidad concreta a la que se dedicado el gasto, informacién imprescindible, puesto
que dentro de cada subconcepto presupuestario pueden identificarse diversos blo-
ques homogéneos de finalidades.

Laley23/2001 de Medidas de Comarcalizacion expresamente en el art. 39.1 indica que
los Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragdn contengan una seccién dife-
renciada: Seccion 26 A las Adpuinistraciones comarcales” donde se ubiquen los créditos
destinados a financiar los traspasos de funciones y servicios a favor de las comarcas.

ILa valoracion del coste del traspaso de funciones y servicios asociados a las com-
petencias figuran para cada Programa de gasto en el Anexo de la Ley 23/2001.

Las cuantfas reflejadas en el Anexo de la Ley se repartiran aplicando la Fdrnula de re-
parto comarcal, que atiende a una serie de criterios: cuantias fijas y porcentajes en
razén del nimero de municipios y de nucleos de poblacion y numero de habitantes.

Fondo de Cohesion Comarcal

Dentro de la seccion 26 A las Administraciones comarcales” se ubicara hasta que se cul-
minen los procesos de traspaso de funciones y servicios, un Fondo de Cohesion
Comarcal con naturaleza finalista, destinado a corregir los desequilibrios y desajus-
tes que se pudieran producirse, el cual se nutrird con una parte de las cantidades de-
traidas de los programas de gastos de los Departamentos y Organismos del
Gobierno que conformen el coste efectivo de las transferencias.

Fondo para gastos de personal

T.a mencionada Seccién 26 “A las Administraciones comarcales” también ubicara
un Fondo para Gastos de Personal con el objeto de financiar la estructura de per-
sonal que requieran las comarcas para el ejercicio de sus competencias.
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HEste Fondo se nutre de las dotaciones de personal de plazas amortizadas de la
Administraciéon autonémica.

La dotaciéon de estos costes se repartira en funcidén de los médulos fijados en el
Anexo de la Ley.

4. CONCLUSIONES

La evolucién de la poblacién aragonesa participa de las dinamicas sociales que impo-
nen la mayor parte de las sociedades desarrolladas. También es reconocido que estos
cambios generan diferentes necesidades, que requieren de respuestas y soluciones ade-
cuadas a esta nueva realidad social.

Nuestra Comunidad ademds se particulariza por un entorno desigual, donde la pobla-
ci6én y el espacio se convierten en ejes, alrededor de los cuales giran las evaluaciones de
equilibrio y desequilibrio territorial.

Ademids de los indicadores sociodemogtraficos, las razones inciden conjuntamente
aquellos aspectos relacionados con la despoblacién, pérdida de potencial endégeno, mi-
nifundismo local y las diferencias que establece el propio medio natural ...

De aqui, que algunas de las cuestiones que justifican la implantacién del modelo de or-
ganizacion territorial se concreten en la definicién de las prioridades comarcales como
medio para optimizar la utilizacién de los recursos publicos y el acceso a una mejor ca-
lidad de vida de las personas que viven en el territorio.

En este sentido, el modelo comarcal contiene claras connotaciones de desarrollo local
como instrumento que permita a muchos de nuestros municipios prestar adecuada-
mente los servicios basicos en su territorio, potenciar la utilizacién de recursos y el
grado de desarrollo de infraestructuras econémicas, sociales y tecnolégicas de las es-
tructuras municipales.
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El territorio en [ Sociedad

e Ia comunicacion

Josr: CARLOS ARNAL

Periodista

1. PRESENTACIGN

Es un honor intervenir en un curso cuya relacién de pro-
fesores, a muchos de los cuales tengo el placer de cono-
cer y de los que he aprendido siempre cosas valiosas,
tiene un nivel académico extraordinario. Es un honor y es
un compromiso. Cuando hace ya algunos meses acepté la
amable invitacién del profesor Jorge Infante, director de
este curso, no conocia su programa concreto ni la identi-
dad de los profesores que lo iban a impartir. Cuando mas
adelante lo supe, empecé a sentirme sinceramente apu-

rado por el nivel de exigencia docente que el curso iba a
tener. La situacién empeord hasta extremos casi dramaticos cuando descubri,
ademds, que el tema que me habia sido asignado para esta conferencia de clausura
era muy parecido al que iba a desarrollar Manuel Castells en su leccion magistral
de inauguracién de los Cursos de Verano de la Universidad de Zaragoza en Jaca.

Como bien saben ustedes, Castells, vinculado por su familia materna con estas tierras
del Pirineo aragonés, es uno de los principales expertos a nivel mundial en esa realidad
emergente, difusa y llena de incertidumbres a la que nos referimos como Sociedad de
la Informacion. Y sin duda a sus trabajos me referiré de forma obligada en diversas oca-
siones a lo largo de mi exposicion.

Ni esta al alcance de mis conocimientos ni forma parte de mis pretensiones intentar po-
nerme a la altura de unos ni de otros. Simplemente aprovecharé mi participacioén en el
curso para intentar transmitir algunos conceptos ¢ ideas en torno al fenémeno de las
nuevas tecnologias de la informacién que creo que resultan pertinentes e incluso im-
prescindibles hoy en dfa en cualquier reflexion sobre estrategias territoriales que tenga
una visiéon amplia y con sentido prospectivo.

De hecho, comenzaré por expresar un deseo, que no es otro que el de que en ulteriores edi-
ciones de este curso o de otros semejantes sobre la realidad territorial aragonesa, el analisis
de los aspectos referentes a la Sociedad de la Informacion formen parte del programa acadé-
mico ordinario. Hsa serfa la mejor sefial de que nuestra Comunidad ha avanzado lo suficiente
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en esta materia y que, pot tanto, ha empezado a recuperar parte del retraso que hoy en dia
sufrimos.

La Sociedad de la Informacién es hoy en dia un elemento sustancial para el reco-
nocimiento y la gestion de cualquier territorio. Sin embargo, a menudo esto es mas
una acertada intuicién que una constatacién estudiada con rigor y debidamente do-
cumentada. El profesor Jorge Infante podia haber tenido la tentacién de incluir
este capitulo en el estupendo programa académico que ha elaborado para este
curso sobre las comarcas de Aragon; pero les aseguro que habria tenido enormes
dificultades para encontrar las personas, los datos y los estudios necesarios para
esa tarea, dado que nos hallamos todavia en una fase muy preliminar de un fené-
meno, del que hablamos mucho y estudiamos poco, dicho sea con el maximo res-
peto hacia quienes si vienen haciendo esa labor, que también los hay en muy dis-
tintos ambitos.

En este sentido, me permitiré también sugerir a la Universidad de Zaragoza la conve-
niencia de abordar esta disciplina, en cualquiera de sus niveles de estudios —medio, su-
perior o de postgrado-, como parte de las enseflanzas regladas que imparte. Nuestra
Universidad publica tiene que afrontar en estos momentos una cantidad ingente de de-
safios para dar respuesta a lo que la sociedad le esta demandando y a su propio nivel de
autoexigencia; pero serfa de gran interés que pudiera hacer un hueco para incorporar
los temas de la Sociedad de la Informacién a su propia oferta docente e investigadora:
no soélo porque es razonable pensar que cada vez va a haber una mayor demanda de
profesionales en esa materia, sino sobre todo porque Aragdn necesita con cierta ut-
gencia disponer de sus propias herramientas de conocimiento y anélisis en este campo,
entendiendo con ello que un buen diagndstico es siempre paso previo e imprescindible
para cualquier politica de desarrollo o promocién de una determinada actividad. Esta
misma semana ha sido el Consejo Econdémico y Social de Aragdén (CESA), en la pre-
sentacion de su informe anual, quien ha remarcado esa necesidad: “En Aragdn poco se ha
avanzado en cnanto a mejorar las fuentes de informacion especificas en este dambito y continuamos ca-
reciendo de datos propios de referencia que nos permitan valorar adecnadamente la evolucion y desa-
rrollo de la Sociedad de la Informacion &

Creo que no podemos esperar de nuestras administraciones publicas brillantes politicas
para que Aragdn se incorpore de forma competitiva al nuevo escenario de una eco-
nomia global basada en las redes de informacién y la gestién del conocimiento, si antes
no tenemos datos precisos sobre cudl es la realidad de la que partimos.

2. CONCEPTOS Y TERMINOLOGIA

El titulo de esta conferencia, segin el programa oficial del curso, es “El terri-
torio en la Sociedad de la Comunicacién”. Desconozco con precisién el porqué
de esta denominacién especifica, pero intuyo que podria haber sido igualmente

1. CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL DE ARAGON (2002): Informe sobre la Situacion Econdmica y Social de
Aragin en 2001. Zaragoza.
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“El territorio en la Sociedad de la Informacion™, “... en la Sociedad del
Conocimiento”, “... en la Era de la Informacién”, etc. Todos nos habriamos en-
tendido sin problemas, pero cteo que puede ser oportuno hacer un somero ana-
lisis de a qué se refieren estos términos y qué diferencias puede haber entre
ellos.

Sociedad de la Informacion: aunque no existe un canon oficial o un consenso acadé-
mico internacional que defina cual es la terminologfa y los usos precisos de todas estas
denominaciones, se puede afirmar sin miedo a equivocarse que el término prevale-
ciente, el que se estd imponiendo para referirse a ese nuevo modelo social que estd
emergiendo es el de Sociedad de la Informacion. De hecho, es el que mas fortuna ha
tenido en el plano institucional: la Comision Europea tiene una Direccién General para
la Sociedad de la Informacion; el Ministerio de Ciencia y Tecnologfa cuenta con una
Direccién General para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién (y un plan, Info
XXI, para cumplir ese objetivo); existen consejerfas y planes estratégicos con esa deno-
minaciéon en varias comunidades auténomas; incluso en Aragdén existe en el seno del
Gobierno de Aragén una Comisién Delegada para la Sociedad de la Informacién.

En el Informe sobre la Sociedad de la Informacién en Hspafia 20012, editado por la
Fundaciéon Telefénica, los expertos encuestados manifiestan en mas de un 80 % su pre-
ferencia por el término Sociedad de la Informacién como la expresion que mejor des-
cribe las transformaciones sociales producidas por el acceso generalizado a la informa-
ci6én, mientras que sélo algo mas de un 40 % consideran que la expresion Sociedad del
Conocimiento también cumple ese objetivo. El resto de las expresiones propuestas a los
encuestados (Nueva Economia, sociedad red, mundo digital, etc.), no obtienen resulta-
dos significativos.

¢Cual es el origen de este término? En realidad, es menos novedoso de lo que a me-
nudo se supone. Uno de los primeros documentos donde aparece desarrollado este
concepto data de 1969 y fue elaborado por el MITI (Ministerio de Industria y
Comercio de Japén): “Towards the Information Society”. De aquel informe nacié el
primer plan publico para el desarrollo de la Sociedad de la Informacién, conocido
como Plan Jacudi, presentado en 1972. Con posterioridad, autores como Alain Minc,
John Naisbitt y Yoneji Masuda publicaron diversas obras de referencia que contribuye-
ron a la divulgacion de este nuevo concepto.

De forma mas reciente, la llegada a la Casa Blanca en 1992 de Bill Clinton y su vice-
presidente Al Gore —precisamente en el momento en que nacia la World Wide Web, que
convertirfa Internet en algo accesible para todo tipo de personas y espectacularmente
util gracias al hipertexto- popularizé la idea del desarrollo de las “autopistas de la in-
formacién” como una de las dreas de maximo interés del mandato democrata. La res-
puesta europea fue el famoso Informe Bangeman, que el entonces comisario europeo
de Telecomunicaciones hizo publico en 1994 (“Europa y la sociedad global de la informacion.
Recomendaciones al Consejo Europeo™) y que darfa lugar a las primeras iniciativas institucio-

2. FUNDACION TELEFONICA (2002): Ia Sociedad de la Informacion en Espaia: Presente y perspectivas 2001. Madrid.
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nales a nivel europeo para intentar no quedarse atras frente a Estados Unidos en el
nuevo escenario econémico que dibujaban las tecnologfas de la informacion.

Pero, ¢qué es la Sociedad de la Informacién? Sin duda hay muchas definiciones,
que en realidad son distintas formas de expresar la misma idea. La que recoge
Telefénica en sus informes anuales sobre la Sociedad de la Informacién puede ser
perfectamente util, comprensible y abierta; segin esa definicion, la Sociedad de la
Informacion es “un estadio de desarrollo social caracterizado por la capacidad de sus mien-
bros (cindadanos, empresas y Administracion Piiblica) para obtener y compartir cnalguier in-
Jormacidn instantineamente, desde cualquier lngar y en la forma que se prefiera”.

Sociedad del Conocimiento: no existe una frontera precisa que diferencie a este
término del anterior y en muchos casos se utiliza de forma indistinta. En general,
la idea de Sociedad del Conocimiento apela a un estadio social ain mas evolucio-
nado en el que el conocimiento cientifico, tecnolégico y profesional —generado,
utilizado y distribuido de forma altamente eficiente gracias a las redes telematicas-
constituye el capital mas importante de las empresas y de los territorios. Hay una
forma de expresarlo de forma mas célida, que pertenece a Vladimir de Semir, con-
cejal de Ciudad del Conocimiento del Ayuntamiento de Barcelona. Para él, la
Sociedad del Conocimiento consiste en bits mds neuronas. Dicho de otro modo:
“En la Sociedad de la Informacion los bits circulan por los canales de distribucion considerando
a los receptores como agentes pasivos del sistemay en la sociedad del conocimiento a los bits se
anaden las nenronas de los receptores, con lo cual se suman las ideas a la informacion y se im-

»3

pulsa una cindadania con capacidad de decision y de intervencion en el sistema

Sociedad de la Comunicacién: este es un concepto no del todo intercambiable
con los anteriores. En general, se utiliza para describir el protagonismo que tienen
los medios de comunicaciéon de masas (los convencionales y los nuevos) en un
nuevo modelo social caracterizado por la hiperinformacién, por la abundancia de
fuentes informativas (que no es sinénimo de diversidad) y por la instantancidad y
ubicuidad de la informacién. En este sentido, la expresiéon Sociedad de la
Comunicacion adquiere a menudo el significado de una cierta utopia (conseguir
que esa “explosién” de informacién llegue y beneficie a todos los ciudadanos in-
dependientemente de su condicién social y su ubicacién) o de incluso de una al-
ternativa (una sociedad en que la comunicacién sea verdaderamente horizontal, de-
mocratica y plural frente al unidireccionalismo que hoy impone el poder cada vez
mas concentrado de los grandes medios de comunicacién de masas).

Nueva Economia: el concepto de Nueva Economia surgié en Estados Unidos en
la segunda mitad de los aflos noventa y se referfa basicamente a un nuevo modelo
econdémico en el que la incorporacién de las tecnologias de la informacién pro-
ducia tales ganancias de productividad y de reduccién de costes que permitian un
crecimiento sostenido de la economia a largo plazo sin ningin sintoma inflacio-
nista como ocurria en la “economia cldsica” en los momentos de alto crecimiento.

3. SEMIR, Vladimir de (2002): “Coneixement i convivencia, els nous limits de Barcelona”. Ciudad del
Conocimiento. Nuevo monogtafico de Barcelona, metrdpolis mediterrinea. Barcelona.
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Se trataba en definitiva de la desaparicidn de los ciclos econémicos. La crisis bursa-
til de todo el sector tecnoldgico, que posteriormente ha desencadenado un crash
financiero de dmbito general de dimensiones similares a las del 29, ha puesto en
cuarentena semejante osadia.

Lo cierto es que, mientras es indiscutible el peso creciente que en las economias
desarrolladas tiene el sector TIC -un 8,75 % del PIB en Estados Unidos el afio pa-
sado, un 0,82 % en Espafia, segun datos de EITO (Observatorio Europeo de
Tecnologias de la Informacién-, sigue siendo materia de discusiéon académica el
impacto real de las nuevas tecnologfas de la informacién en el aumento de la pro-
ductividad de las empresas a lo largo de los aflos noventa que en muchas ocasio-
nes se ha dado por supuesta. Un reciente estudio publicado por el Banco Central
Huropeo™, por ejemplo, admite que el sector TIC tuvo en la segunda mitad de los
afios noventa una importante aportacién al crecimiento europeo en concepto de
produccién y de inversion, pero sefiala que no hay datos que avalen la idea de una
contribucién significativa de las tecnologias de la informacién al aumento general
de la productivdad de las economias de la zona euro.

Ultimamente se escucha a2 menudo hablar de Nueva Economia refiriéndose al sec-
tor de empresas de las nuevas tecnologias, pero es una mera metonimia, tomando
el efecto por la causa, que confunde mas que clarifica.

Economia Digital: parte o sector de la economia en el que las nuevas tecnologias
desempefan ya un papel fundamental. También se refiere al modelo econémico en
su conjunto que estd surgiendo como consecuencia del impacto de estas tecno-
logfas.

Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC): a menudo se consi-
dera practicamente como un sinénimo de Internet, pero Internet es sélo el ele-
mento que ha multiplicado de forma exponencial el valor y la potencia de un con-
junto de tecnologfas, en muchos casos desarrolladas y en uso a partir de los afios
sesenta y setenta, y que incluyen la informatica, el software, la microelectrénica, la
robdtica, las comunicaciones por satélite, las telecomunicaciones, las redes telema-
ticas, la ediciéon multimedia, etc. Es la universalizacién de las redes, y muy particu-
larmente de Internet, y la vertiginosa digitalizacién de la informacién la que hace
posible esa irrupcién arrolladora de las TIC.

Nuevas Tecnologias: muy frecuentemente se usa como sinénimo del concepto
anterior, aunque en realidad tiene un contenido mas amplio y de gran trascenden-
cia, ya que incluye también la genética, la nanotecnologia o la biotecnologia, ésta
ultima abocada a una convergencia fascinante con la microelectrénica y la in-
formatica por la via de los procesadores moleculares.

Informacionalismo: es el concepto acufiado y defendido por Manuel Castells, a
quien no le gusta el término de Sociedad de la Informaciéon o del Conocimiento,
ya que, en su opinién, todas las sociedades han estado basadas en la informacién

4. EUROPEAN CENTRAL BANK (2002): “New technologies and productivity growth in the enro area”. Focco Vijselaar
and Ronald Albers. Working Papers, February 2002.
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y el conocimiento. Para CastellsS, el informacionalismo es un paradigma tecnolo-
gico que se basa en el aumento de la capacidad humana de procesamiento de la in-
formacién en torno a las revoluciones parejas en microelectrénica e ingenieria
genética. Las caracteristicas del informacionalismo serfan:

e La capacidad de estas tecnologias para ampliar por si mismas el procesa-
miento de informacién en cuanto a volumen, complejidad y velocidad.

* capacidad recombinatoria, cuya expresién maxima es el hipertexto.

e Su flexibilidad distributiva mediante redes fijas, de telefonfa mévil o dispo-
sitivos inalambricos.

Segin la teoria de Castells, en la actualidad nos encontramos en un periodo de
transicioén, con distintos grados de avance segun los paises, desde el paradigma del
industrialismo (caracterizado por la fabrica, la gran empresa, la burocracia, los set-
vicios centralizados y los procesos de urbanizacién a gran escala), al del informa-
cionalismo, cuyos rasgos mas reconocibles son la empresa-red, las alianzas, el tra-
bajo individualizado y el caleidoscopio cultural, todo ello como factores
integrantes de una nueva estructura social llamada sociedad-red.

2.1 Capacidad prospectiva y contenido iteoldgico

Este preambulo metodolégico encuentra disculpa a su extension, quizas excesiva,
en la conviccién de que es preciso empezar a sistematizar de alguna forma los co-
nocimientos que se estin generando en torno a los temas de la Sociedad de la
Informacién. Es la hora de introducir un cierto rigor conceptual y una cierta pre-
cisién cientifica, si no queremos caer en lo que tantas veces se ha producido: la
conversion de este asunto en el foro ideal para la improvisacion, la palabreria y una
futurologia que ha quedado bastante desacreditada.

Hstamos ante un fenémeno de una gran importancia econémica y social —de una
importancia enorme, dirfa yo, porque el nivel de progreso hacia la Sociedad de la
Informacion se esta convirtiendo en la medida de la competitividad y del desarro-
llo de ciudades, regiones y paises en todo el mundo-. Pero un fenémeno ante el que
serfa muy saludable mostrar al menos dos saludables y permanentes cautelas: La
desconfianza ante las previsiones sobre lo que nos deparara el futuro (hay sufi-
cientes ejemplos de predicciones erroneas) y la desconfianza ante la visién utopica
de quienes asocian automaticamente la revolucién tecnolégica a la felicidad y bie-
nestar del ser humano (las tecnologias son neutras ideolégicamente y son sélo ins-
trumentos para construir sistemas que pueden estar enfocados a hacer mas facil y
mejor la vida de la gente, pero que también la pueden hacer mas dependiente, vi-

gilada y desigual).

5. CASTELLS, Manuel (1997): La era de la informacion, 3 volimenes. Alianza Editorial. Madrid. CASTELLS,
Manuel (2001): La galaxia Internet. Plaza & Janés. Barcelona. Y CASTELLS, Manuel (2002): “Epilogo” en HI-
MANEN, Pekka, I ética del hacker y el espiritu de la era de la informacion, Ed.Destino. Barcelona.
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Hechas estas salvedades, quizas estemos listos ya para introducirnos de lleno en el
tema propuesto para esta conferencia: el territorio en la Sociedad de la
Informacion.

3. EL MITO DEL NO-TERRITORIO Y DEL NO-TIEMPO EN LA SOCIEDAD DE LA INFORMACIGN

Cuando empezaron a formalizarse las primeras reflexiones en torno al significado
y consecuencias profundas de ese nuevo modelo econdémico y social que se estaba
desarrollando a partir de los vectores mas avanzados de la sociedad postindustrial,
se convirtié en un lugar comun la idea de que en la Sociedad de la Informacién los
factores espacio y tiempo, tan fundamentales en la era industrial, se transformarfan
de forma tan decisiva que tenderian a su desaparicién como elementos determi-
nantes de la actividad econémica y social.

No era una idea caprichosa: si el elemento critico de esta nueva sociedad es la in-
formacién y el conocimiento, y éste puede ser digitalizado y, por tanto, ser gestio-
nado y distribuido a través de redes telematicas omnipresentes y sin pausas en su
funcionamiento, la consecuencia légica es pensar que el lugar fisico en que uno
esté pasara a carecer de importancia con tal de tener acceso a las redes.

En el “E/ mundo digital” de Nicholas Negroponte6, publicado en 1995 y sin duda
uno de los libros que mas ayudé a difundir la “buena nueva” de la sociedad digi-
tal, se afirmaba que “a mwedida gue nos interconectemos entre nosotros mismos, mnchos de los
valores del estado-nacion cambiaran por los de comunidades electrinicas, ya sean éstas pequenas
0 grandes. Nos relacionaremos en comunidades digitales en las que el espacio fisico serd irrele-
vante y el tiempo jugard un papel diferente”.

En el mundo digital que estaba llegando, una persona podria trabajar, comprar, re-
solver gestiones administrativas, aprender, divertirse y comunicarse desde cual-
quier punto geografico del mundo en igualdad de condiciones que el resto, y
ademds lo podria hacer de dia o de noche, cuando ¢él quisiera, porque la red fun-
ciona bajo ese algoritmo asfixiante de 7x24x3065. Es lo que se suele llamar con fina
ironfa la doctrina Martini: donde estés y a la hora que estés. Negroponte afirmaba
con rotundidad en 1995: “El planeta digital parecera tan pequefio como la cabeza
de un alfiler”.

¢Era un sueflo irreal? Tenemos ejemplos cercanos de que tal cosa existe. Pensemos
en el caso Barrabés. Como hemos oido hablar mucho de él, lo asumimos con na-
turalidad, pero se trata de verdad de algo extraordinario se mire como se mire: que
un pequefio comercio familiar del Pirineo pueda estar vendiendo articulos espe-
cializados y de gama alta en Estados Unidos y en otras partes del mundo era algo
inimaginable antes de Internet, porque sélo Internet eliminaba el imperativo ge-
ografico: Barrabes.com quedaba situado a la misma distancia del cliente que cual-
quiera de sus competidores franceses o norteamericanos, durante todas las horas

6. NEGROPONTE, Nicholas (1995): E/ mundo digital. Ediciones B. Barcelona.
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del difa, sin necesidad de abandonar Benasque ni de crear una red de tiendas por
todo el mundo.

Ese entusiasmo por la no territorialidad de Internet se hizo visible a través de muy
distintas manifestaciones. La revolucién industrial habia liberado al hombre de las
servidumbres que le imponia la naturaleza para poder disponer de energia para
mover el mundo y producir los bienes que necesitaba; y la Sociedad de la
Informacién venfa a despojatle de esa pesada carga que soportaban miles de mi-
llones de personas por vivir en el sitio equivocado.

Si hacemos un poco de memoria, en los primeros afios de la popularizacién de
Internet se hablaba mucho mas que ahora de espacios virtuales y de ciberespacios.
Habia como una necesidad de crear un territorio imaginario donde situar Internet
a causa de nuestra costumbre ancestral de ubicar cada cosa en un sitio concreto y
reconocible. Hubo incluso quien llegd a idear un continente propio para la nueva
red de redes: “sCudndo despertard Europa? ;Cudndo comprenderd que Internet es un nuevo
continente, donde es urgente desembarcar si no queremos dejar sus inmensos tesoros en manos de
otros? (...) Se han empleado muchas metdforas para hacer comprender qué es Internet: red, an-
topista, bancos de datos, biblioteca. En realidad, es mucho mds que esto: un continente virtnal,
el séptimo, donde pronto se podrd instalar todo lo que existe en los continentes reales, pero sin
las limitaciones de la materialidad (...) En el interior de este continente, vacio de habitantes re-
ales, se desarrollard un gigantesco comercio entre los agentes virtnales de una economia de mer-
cado pura y perfecta, sin intermediarios, sin impuestos, sin Estado, sin cargas sociales, sin sin-
dicatos, sin partidos politicos, sin bhuelgas, sin minimos sociales (...) El séptimo continente serd
la locomotora de la economia del siglo XXI”. Quien se expresaba con este apasiona-
miento era nada menos que Jacques Attali, consejero de Estado de Francia y des-
tacado ex asesor de Francois Mitterrand en El Eliseo.

Bien mirado, era casi sospechosa esa obsesion territorial en el parafso supuesta-
mente del no-territorio. Otra muestra de esa curiosa inclinacién fue el éxito que,
en plena efervescencia de las empresas puntocom, tuvieron las metaforas en torno
a la aparicién de Internet como una nueva version de la conquista del Oeste ame-
ricano: una odisea de personajes visionarios para explorar y apropiarse de un
nuevo, desconocido y quizas peligroso territorio (aquella moda generd una diver-
tida polémica en torno a las ventajas de ser o no pioneros: nunca terminé de estar
claro si a los pioneros se los comfian los indios o se quedaban con las mejores fin-
cas de Oklahoma). He contado alguna vez que, en mi opinién, habfa que remon-
tarse trescientos aflos para encontrar una metafora histérica mucho mas apropiada:

la aventura del conquistador espafiol Francisco Vazquez de Coronado’, que fue el
primer occidental en explorar el suroeste de lo que hoy es Estados Unidos a través
de Nuevo México, Arizona y Kansas. Coronado buscaba oro y regresé derrotado
a México sin haberse percatado de que acababa de poner el pie en una de las tie-
rras mas fértiles del mundo. Creo que hoy esta pasando algo parecido: algunos de

7. ARNAL, José Catlos (2002): Swesios electronicos. Emprendedores en la red. Biblioteca Aragonesa de Cultura.
Zaragoza.

778 | Las Comarcas de Aragdn: Territorio y futuro



los aventureros que se asomaron a Internet esperando dar el gran pelotazo, han re-
tornado, en cuanto la burbuja ha estallado, afirmando que aquella es tierra estéril
y sin valor, sin darse cuenta de las grandes oportunidades que a largo plazo podian
haber encontrado.

La reflexién sobre la transformacién del significado del espacio, aun se hacia maés
nitida en el caso del factor tiempo, porque la revolucién de las tecnologias de la in-
formacién habia de provocar una difuminacién de la secuencia temporal, a causa
de la aceleracién histérica de los acontecimientos de interés general y también de
los de dimension doméstica, la sensacion de simultaneidad y la ruptura de la se-
cuencia laboral y biografica; todo cambia hoy mas deprisa que nunca, incluso nues-
tras propias vidas, las profesiones para las que nos hemos preparado, el mundo que
crefamos conocer, las formas de relacién social, etc.

Se difumina la secuencia temporal —todo nos parece un cambio continuo cuyos li-
mites de comienzo y final se diluyen- y también se produce la compresion del
tiempo cronolégico, sobre todo a partir de la existencia de mercados financieros
globales, instantaneos y permanentes, asi como de una intensa intercomunicacién
y homogeneizacién de los grandes medios de comunicacién de masas. A causa de
estos dos fenémenos, ya no hay sucesién de acontecimientos, sino un aconteci-
miento permanente que no descansa y que es ajeno a las escalas de andlisis e in-
terpretacién en que siempre nos habfamos movido.

3.1 El territorio Sigue existiendo en el siglo XXI

La sorpresa para muchos es que, pasada la euforia inicial que lo daba como problema
finiquitado, el territorio ha vuelto como un factor critico para el desarrollo de la
Sociedad de la Informacién. En un contexto de aguda crisis empresarial en el sector tec-
nolégico, de absoluta desconfianza inversora, de sucesivos retrasos en la implantacion
de las tecnologias y de penetracion social mas lenta de lo esperado, el territorio ha rea-
parecido como un elemento central en la evolucién del nuevo modelo social al que nos
referimos.

En la Sociedad de la Informacion el criterio basico de exclusion o inclusion social es el
de la conectividad, definida como la capacidad de los ciudadanos, las empresas y las ins-
tituciones y entidades de todo tipo de acceder a las redes telematicas; conectividad que
implica tener acceso universal a las redes; que éstas tengan suficiente capacidad de
transporte; disponer de recursos econémicos para pagar su coste y de conocimiento su-
ficiente para utilizatlas. En esos cuatro apartados es donde se genera lo que se llama la
brecha digital, el digital divide, y en esos cuatro apartados el territorio, el habitat, desem-
pefia un papel fundamental a la hora de determinar si uno estara en un lado u otro de

la brecha digital.

En cuanto al primero de ellos, el de contar con acceso universal, abierto a todos, a la
red, se trata de una evidencia que quizas se habia olvidado, o al menos obviado, alegre-
mente: no hay ni habra Sociedad de la Informacién sin las infraestructuras que son ne-
cesarias para que todo el mundo pueda estar conectado. Y la implantacion de esas re-
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des es lenta, es cara y a menudo es de incierta utilidad o viabilidad comercial. En reali-
dad no se trata de que no se supiera, sino de que se despreciaron frivolamente las in-
certidumbres tecnoldgicas realmente existentes y el factor natural de resistencia al cam-
bio que deben afrontar todas las innovaciones tecnoldgicas.

Desde el punto de vista del acceso del gran puiblico, Internet no planteaba a priori gran-
des requerimientos, puesto que se podia acceder a él mediante un sencillo médem y uti-
lizando la linea telefénica convencional, la Red de Telefonia Basica (RTB). Parecia muy
sencillo, pero a partir de ese primer error de apreciacién se han encadenado una serie
de equivocaciones que nos han llevado a la actual situacién de desconcierto absoluto en
el campo de las infraestructuras para la era digital.

Hse primer gran error de apreciacion fue no reconocer que la experiencia de acceder a
Internet mediante médem telefénico, si bien en las primeras ocasiones proporcionaba
esa maravillosa sensacién de que el resto del mundo estaba al alcance de tu teclado, era
francamente fastidiosa, lenta, cara y escasamente util mas alla de curiosear un poco por
la red. En realidad es completamente normal que en los primeros compases de la im-
plantacién de una nueva tecnologia los dispositivos y sus rendimientos sean bastante
deficientes; aqui el problema fue que muchos hicieron grandes planes de negocio igno-
rando que esos clientes que pretendian captar estaban muy lejos de poder ser conside-
rados realmente como internautas.

En todo caso, ni siquiera era del todo cierto que todo el mundo pudiera acceder a
Internet por esa via. Habia una parte de la poblacion, pequefia pero significativa y con
los mismos derechos que el resto, que no tiene servicio telefénico convencional, sino el
llamado TRAC (Telefonfa Rural de Acceso Celular). El sistema TRAC fue en su mo-
mento un gran adelanto, ya que resolvia el problema del disparatado coste de llevar ten-
didos telefénicos fijos a pequefios nucleos rurales en alejadas zonas de montafia; sin
embargo, la aparicién de Internet ha dejado obsoleta esa solucién ya que no permite el
acceso a la red ni ningan tipo de transmisién datos a causa de su baja velocidad (2.400
bit/s). Como se trata de un problema que afecta muy especificamente a Aragon, lo co-
mentaremos de forma mas amplia cuando entremos a analizar la situacion en nuestra
Comunidad.

Cuando empez6 a hacerse patente que el acceso por via telefénica era una solucién re-
almente pobre, las esperanzas se centraron en el desarrollo del cable. En algunos paises
era una infraestructura ya desarrollada, si bien las antiguos redes de cable coaxial desti-
nadas a distribuir sefiales de television debian ser digitalizadas y adaptadas a la transmi-
si6n de datos; pero no parecfa un grave problema. Incluso en paises donde el cable es-
taba en pafiales, como Espafia, se vefa como el nuevo mana tecnolégico y los concursos
para la adjudicacion del servicio suscitaron una gran expectacion; todo el mundo queria
estar en el negocio del cable porque parecia la tierra prometida del mundo digital.

La situacion, sin embargo, no ha podido ser mas decepcionante: el lento crecimiento
del mercado, el elevadisimo coste de las inversiones necesarias y la aparicién de tecno-
logfas alternativas mds competitivas, han convertido el sector del cable en una losa fi-
nanciera que muchas compafifas no saben cémo quitarse de encima.
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En Espafia en particular, el despliegue de la red ha sido mucho mas lento de lo previsto
—en parte por la actitud poco colaboradora de unos ayuntamientos que han visto el ca-
ble mas como un problema que debfan minimizar que como un servicio publico prio-
ritario-; el retraso en los concursos de adjudicacion hizo que la television digital por
satélite se quedara con buena parte del mercado natural que habria dado rentabilidad a
los operadores de cable para ir financiando su largo plan de inversiones; y finalmente la
aparicion de la tecnologfa ADSL —que permitia dar acceso a Internet a partir de las li-
neas telefénicas de par de cobre tradicionales- hizo que Telefénica abandonara su com-
promiso de dar servicio de cable y apostara por el nuevo sistema, que ha terminado por
dafar gravemente la viabilidad econémica del cable. Se trata, no obstante, de un tipo de
red que a medio y largo plazo resultara previsiblemente de gran rendimiento, conforme
se desarrollen servicios telematicos avanzados con gran consumo de ancho de banda,
pero siempre limitada a dreas urbanas y metropolitanas, ya que el coste de su extension
a grandes superficies poco pobladas no es competitivo frente a otras tecnologfas alter-
nativas con menor requirimiento de inversioén para su despligue. Una frontera més que
impone el territorio.

En cuanto al ADSL, es indiscutible que esta resultando la tecnologfa ganadora en este
momento en todo el mundo. Es ademds una tecnologia en evolucion y se prevén desa-
rrollos que aumentaran todavia mds su capacidad de transmisién. Telefénica, por ejem-
plo, anuncia que este proximo otofio empezara a ofrecer canales de television de pago
a sus clientes de ADSL. No obstante, podria ser una forma de quitar importancia a su
renuncia a seguir soportando las pérdidas de su plataforma de television digital por saté-
lite —Via Digital-, y en todo caso cabe mantener un sano escepticismo sobre la calidad
y viabilidad de ese servicio (sobre todo en situaciones de acceso masivo simultaneo).
Pero, de cualquier modo, tampoco el ADSL es independiente del factor territorial, por-
que es un servicio que presenta dificultades para su implantacién en zonas rurales, ya
que los abonados deben estar a una distancia maxima determinada (aproximadamente
1,5 kilémetros) de una central telefénica con tecnologia digital.

En la euforia tecnoldgica de los ultimos afios se abrié paso la idea de que las limitacio-
nes de las redes fisicas en territorios amplios y de poblacién dispersa quedarfan resuel-
tos por los sistemas inalimbricos de acceso a Internet. Sin embargo, hemos visto el fra-
caso del WAP, estamos viendo el escaso entusiasmo despertado por el sistema GPRS
(que ya permite la recepcion de datos a una velocidad similar a la obtenida con un mé-
dem convencional), y acabamos de ver cémo Telefonica certificaba el fiasco de la tele-
fonfa mévil de tercera generacion, conocida como UMTS, en una decision que muchos
creen que sera imitada por el resto de las operadoras de telecomunicaciones europeas.

El caso de la telefonfa UMTS es un buen ejemplo de la frivolidad e irresponsabilidad
que se habia instalado en el mundo de las nuevas tecnologias. Se pagaron cantidades as-
tronémicas por unas licencias sin que en realidad la tecnologia estuviera suficiente-
mente desarrollada (alguien minti6 o alguien ocultd esa informacion) ni se analizara se-
riamente la viabilidad de unos negocios que partian con tan descomunal lastre
financiero. Es posible, no obstante, que la tecnologia UMTS despegue de aqui a unos
aflos y se convierta en una gran herramienta de comunicacién. Pero por ahora el
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Internet inalambrico debera esperar. Existen medios alternativos, como el acceso pot
satélite o por radio (el llamado bucle de abonado inalambrico, sea en formato LMDS o
MMDS, desplegado por ahora en las grandes ciudades), pero dadas las experiencias an-
teriores, conviene no hacer muchos futuribles. Igualmente, existen grandes expectativas
respecto al crecimiento del acceso a Internet a través de los sistema de television digi-
tal. El largo periodo de transicién desde el sistema analégico actual al nuevo sistema de
television digital terrestre minimiza de momento el papel de esta tecnologia como ca-
nal principal de acceso a la banda ancha. Por otro lado, experiencias tan negativas como
la de Quiero TV, que acaba de cerrar sus puertas, abre nuevas dudas sobre la funciona-
lidad de esa convergencia anunciada entre Internet y el televisor doméstico.

Es posible que estas alternativas constituyan una solucién para determinados territorios
de acceso mas dificil para los operadores tradicionales; sin embargo, es preferible tener
paciencia e ir confirmando esos logros conforme se vayan produciendo.

Esta especie de “moratoria inaldimbrica” tiene consecuencias practicas muy inmediatas:
a dia de hoy, el acceso a Internet estd limitado casi en exclusiva al uso del PC y por lo
tanto, es el parque de ordenadores personales (que en Espafia es mucho mds bajo que
en la media europea, no en los hogares, pero si en las empresas) el que establece la pri-
mera gran barrera infranqueable para una mayor penetracion de la Sociedad de la
Informacion.

En definitiva, podemos concluir que ninguna de las tecnologfas existentes (o al menos
su despliegue actual) ha hecho posible hasta la fecha que se haga realidad ese suefio de
que no importe el lugar fisico en que uno se encuentre para poder tener acceso a la red.
Hay que recordar, no obstante, que estamos en un medio de acelerada evolucién y que
ni siquiera lo que hoy denominamos banda ancha seguira siéndolo dentro de pocos
afios. La propia Comision del Mercado de las Telecomunicaciones, siguiendo los crite-
rios de la Unién Internacional de Telecomunicaciones, nos recuerda que en sentido es-
tricto servicios de banda ancha son “aquellos que permiten la transferencia de datos a
velocidades superiores a las de un primario RDSI, esto es, mas de 2 megabits por se-

gundo”S. Por eso la Comisién prefiere que a los servicios ofrecidos por los operadores
de mas de 64 Kb/s pero que no llegan a esos 2 Mb/s —y que incluyen desde la ya vieja
RDSI, hasta el ADSL,, el cable-modem o el acceso inalimbrico LMDS- sean denomi-
nados como setrvicios de acceso de alta velocidad.

En cuanto a la capacidad de transmision de las redes, la buena noticia es que los desa-
rrollos tecnologicos estan multiplicando la capacidad de transporte de datos por las re-
des ya existentes, lo que disminuye las necesidades de inversién en costosas infraes-
tructuras y reduce la dependencia de esas redes para que un territorio pueda integrarse
en la Sociedad de la Informacién. La parte negativa es que esa caida de la demanda ha
conducido a la ruina a algunas grandes operadoras de fibra 6ptica (Global Crossing,
KPNQwest, Wotrldcom, PSINet, etc.).

8. COMISION DEL MERCADO DE LAS TELECOMUNICACIONES (2002). Informe Annal 2001. Madrid.
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Otro factor decisivo de la conectividad es el precio. El precio tiene relacién con la dis-
ponibilidad de recursos suficientes —si a alguien no le alcanza para cubrir sus necesida-
des basicas, dificilmente podrd pagarse la factura de Internet-; pero no menos impor-
tante es que lo obtenido por el precio pagado sea percibido como un bien de utilidad
suficiente por el cliente. El caso de la banda ancha nos proporciona un ejemplo muy
clocuente de ese dilema: hemos convenido en que sélo la banda ancha (o servicios de
alta velocidad, como dice la CMT) -cable o ADSL- propotciona una experiencia satis-
factoria y verdaderamente util de acceso a la red (conexién permanente, tiempo de
transmision tolerable, tarifa plana); su coste en la actualidad ronda en Espafia los 50 eu-
ros mensuales (unas 8.000 pesetas, IVA incluido). En términos objetivos no es un coste
excluyente, aunque s sea significativo y, sin embargo, hay una mayoria que no percibe
la necesidad de gastarse ese dinero en un servicio al que no encuentra gran utilidad in-
mediata.

Hsa barrera sociologica puede explicar el fenémeno del ADSL en Espana, que ha te-
nido un crecimiento espectacular en los primeros meses, pero que en la actualidad se ha
frenado de forma considerable: se supone que la mayorfa de los potenciales clientes de
la banda ancha ya estan en ADSL (660.785 a final del pasado mes de junio) o en el ca-
ble (alrededor de 150.000, de los que 87.000 eran usuarios particulares) y al resto de la
poblacién no le interesa, aunque aproximadamente el 75 % de ellos podrian contratarlo
mafiana mismo. Y es obvio que esta barrera econémica esta ligada a la formacion, a la
capacitacion de las personas para el manejo de las nuevas tecnologias. Sélo quienes sa-
ben manejarlas son capaces de percibir los muchos beneficios que pueden obtener de
ellas. En todo caso, hay que decir que el retraso en el despliegue de la oferta de ADSL
en Espafia y la deficiente competencia por el dominio que Telefénica ha mantenido
hasta recientemente sobre el bucle local han hecho que el precio del ADSL en Espafia
sea el segundo mas caro de la Unidén Europea, triplicando de largo el precio del pais

mas barato, como es Alemania (comparado mediante paridad de poder de compra)g. El
acceso a la banda ancha a través de cable es, en cambio, de los més baratos de Europa.

4. GEOGRAFIA DE LA INFORMACIGN

Hemos visto que el despliegue de las infraestructuras adecuadas sobre un territorio
dado es un umbral definitorio en el progreso hacia de la Sociedad de la Informacién.
Sélo con ese primer elemento discriminatorio —sigue, pues, sin ser lo mismo vivir en el
Gran Londres que en el Maestrazgo- basta para poner en cuarentena toda la literatura
cuforizante sobre las nuevas tecnologfas.

Citemos de nuevo a Castells: “Internet redefine las distancias, pero no suprime la geografia’. En
muy pocos aflos hemos podido ver cémo, pese a esas ideas tan sugestivas sobre el
tiempo y el espacio, la popularizacién de Internet ha creado una nueva geografia de ex-
cluidos y privilegiados, una geograffa de la desigualdad digital a escala regional, nacio-

9. FUNDACION AUNA (2002): Informe eEsparia 2002. Madrid.
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nal e internacional, y que tiene que ver con la disponibilidad de las infraestructuras, con
la prosperidad econémica y con el aprendizaje y la culturizacion, factores que estin en
la base de la llamada brecha digital.

En febrero de 2002 se contabilizaban 544 millones de usuatios en el mundo (el 9 % de
la poblacion total). Es una cifra extraordinaria si se tiene en cuenta que en solo seis afios
se ha multiplicado por mds de veinte veces, algo inédito en la historia de la tecnologia
(en Hspafa el volumen de minutos de conexion a Internet aumento6 un 38 % el afio pa-
sado: casi 16 horas se conect6 cada espafiol durante 2001). Pero su difusién es tremen-
damente desigual: 7 de cada 10 usuarios pertenecen a los paises ricos; mientras en
HEstados Unidos y Canada el nimero de usuarios ronda el 60 % de la poblacion, hay al
menos veinte paises africanos y asiaticos donde se contabiliza menos de un usuario cada
mil habitantes; el ancho de banda disponible en las conexiones entre Norteamérica y

Buropa es 364 veces superior al existente entre Europa y AfricalV. La observacion per-
tinente es que en estos primeros albores de la Sociedad de la Informacion la distancia
entre el mundo rico y el mundo pobre se esta agrandando y que en tiempos de Internet
nacer en un pais subdesarrollado es un lastre todavia mayor de lo que lo era antes.

Como decfamos, esa brecha se reproduce, aunque a otra escala, evidentemente, si se
comparan territorios supuestamente homogéneos como puede ser la Uniéon Europea,
donde el pais menos conectado (Grecia) tiene una tasa de penetracién porcentual de

Internet seis veces inferior a la del pafs mas conectado (Holanda)“. En el interior de
Hspaiia, las diferencias no son tan acusadas, aunque el porcentaje de ciudadanos con
conexion a Internet desde el hogar en la comunidad mas adelantada (Catalufia) es mas
del doble del registrado en la comunidad mas retrasada en este campo (Castilla-La
Mancha). Unas diferencias cuya dimensién no cabe subestimar porque no estamos ha-
blando de colectivos pequefos, sino de una comunidad, la de los usuarios de Internet,
que en Hspafia, aun con el poco desarrollo respecto a la media europea, incluye a 7,9
millones de personas, segun el ultimo Estudio General de Medios.

No es por ello extrafio que la Unién Europea haya incorporado entre los objetivos de
los fondos estructurales el cumplimiento del programa eEurope para acelerar la transi-
ci6én a la Sociedad de la Informacién en las regiones de Europa y ayudar a combatir la
brecha digital dentro de la Unién. Ademas, las acciones destinadas a combatir la desi-
gualdad territorial no deben ser vistas como un elemento secundario sino como parte
central de la politica comunitatia en este campo. Tal como se sefial6 en la Conferencia
de Lyon en diciembre de 2000, “todas las medidas sobre sociedad de la informacién fi-
nanciadas con fondos de desarrollo regional ya no deberfan ser contempladas aislada-
mente, sino dentro del marco de una unica e integrada estrategia sobre la sociedad de
la informacién”. Si al mismo tiempo se considera que en el VI Programa Marco de
Investigacion que se va a poner en marcha el aflo préximo los temas relacionados con
la Sociedad de la Informacién constituyen el objetivo con mayor dotacién econdmica,

10. FUNDACION AUNA Informe eEsparia 2002 citando a Nua 2002 y Telegeography 2001.

11. Informe de evaluacién comparativa de la accién eEurope (Febrero 2002).
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el binomio desarrollo regional y tecnologias de la informacién apatece como uno de los
ejes principales de la Unién Europea para los préoximos afios.

0. TERRITORIOS INTELIGENTES

Las nuevas tecnologfas de la informacién permiten el trabajo colaborativo en red y su-
primen en muchos casos la necesidad de desplazamiento hastan donde se encuentran
las fuentes de informacion. Ello debertia favorecer una tendencia a la descentralizacion
de muchas actividades econémicas, profesionales y sociales, a la desconcentracion y a
una cierta desurbanizacién, dado que las redes posibilitan unas nuevas configuraciones
territoriales.

Sin embargo, la realidad a dia de hoy es que vivimos en un proceso acelerado de utba-
nizacién que no tiene visos de detenerse. En la actualidad el 50 % de la poblacién es
urbana y en el 2025 ese porcentaje pasara al 75 %; entonces habra mas de 500 ciudades

que superen el millén de habitantes 2. No es un proceso provocado por las nuevas tec-
nologfas, pero parece que éstas, en lugar de frenarlo, van a contribuir a aceleratlo to-
davia mas.

La razén es que la globalizacién de los mercados, en palabras del urbanista Alfonso
Vegara, “desvanece las fronteras nacionales y tiende a reforzar la imagen de las ciudades, que son cada
vez mids las marcas de los territorios que las rodean”. De modo que cada vez mas son las ciu-
dades y las regiones las que compiten entre si en la economia internacional mds que los
paises. Esto ocurre de forma especial en el seno de la Unién Europea, una vez que la
unién monetaria ha quitado a los gobiernos nacionales la capacidad de competir me-
diante la aplicacion de politicas monetarias o presupuestarias diferenciadas.

El profesor Joan Trullén, que ha realizado interesantes trabajos de diagnéstico territo-
rial en la Sociedad de la Informacién para el Ayuntamiento de Barcelona, explica que
“a diferencia de lo que corrientemente era admitido en los aios setenta y ochenta sobre la dindmica te-
rritorial de la produccion, las grandes metrdpolis de paises desarrollados presentan en los diltimos aiios
ventajas en la localizacion de las actividades productivas mids densas en conociniento, frente a las ten-
dencias tipicas de los afios setenta y ochenta que indicaban un crecimiento superior en las cindades mre-

7>13.

dianas

El protagonismo de las ciudades y de las grandes areas metropolitanas se ha exacerbado
en los tiempos de la Nueva Economia, debido a un fenémeno que algunos sociélogos
vienen estudiando desde hace afios y que consiste en que la geografia de la innovacion
siempre ha estado centrada en los principales centros urbanos del mundo.

12. VEGARA, Alfonso (2002): “Territorios inteligentes”. I Jornadas sobre economia y empresa en Aragon: hacia nna eco-
nomia de servicios. Fundacion CREA e Ibercaja (2002).

13. TRULLEN, Joan (2002): “El projecte Barcelona, Ciutat des I'economia”. Ciudad del Conocimiento. Ntimero
monograficos de Barcelona, metripolis mediterrinea. Barcelona.
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La innovacién y el conocimiento son o seran los motores de crecimiento y prospetidad
de las economias avanzadas. Y, a pesar de las oportunidades de descentralizacion que
ofrecen las redes, la innovacién y el conocimiento encuentran su caldo de cultivo pre-
ferente en las grandes aglomeraciones urbanas, en las areas metropolitanas mas cos-
mopolitas del mundo. Se puede discutir sobre las razones técnicas de este fenémeno,
aunque parece fuera de toda duda que el factor humano (la innovacién es ante todo un
fenémeno cooperativo e interactivo que necesita el cara a cara de las personas) desem-
pefia un papel fundamental, ya que los profesionales mas creativos tienen una clara ten-
dencia a vivir en los habitats con servicios mas sofisticados y donde tienen mas opot-
tunidades de interactuar con otros colegas. Pero en todo caso, hay una constatacion
empirica acerca de donde estan los focos mas dinamicas de las tecnologias de la infor-
macioén en el mundo (Bahia de San Francisco, Silicon Alley de Nueva York, Singapur,
Londres, etc) y como en Espafia Madrid, sin necesidad de una politica especifica de pro-
mocién o incentivos, ha absorbido casi el 50 % de la actividad del sector. Un estudio de

los profesores Horrigan y Wilson!4 sobre la politica de promocién de los negocios de
las tecnologfas de la informacién emprendida por diversas ciudades norteamericanas
sefialaba recientemente cémo las iniciativas tradicionales de ofrecer incentivos iban
siendo sustituidas o complementadas con la creacion de redes sociales de colaboracion
y encuentro entre los distintos agentes del sistema de innovacién: emprendedores, fi-
nancieros, tecnélogos, etc., en una muestra mas del papel que las grandes concentra-
ciones urbanas estan adquiriendo como escenario privilegiado para la innovacion.

6. CARA Y CRUZ DEL TELETRABAJO

Una de las referencias mas frecuentes al hablar del impacto social de las nuevas tecno-
logias en relacién con las prescripciones que impone el territorio es la de las oportuni-
dades que surgen con la aparicién de nuevas modalidades de teletrabajo, que eventual-
mente proporcionarfan oportunidades a personas alejadas de los grandes centros de
actividad econémica. Segun los ultimos datos disponibles, el porcentaje de teletrabaja-
dores en la Unién Europea en relacién con la poblaciéon ocupada es del 6 %, cifra lige-
ramente inferior a la estadounidense; en Espafia esa tasa oscila entre el 2,8 y el 3,6 %
segun la fuente, y siempre teniendo en cuenta que estas estadisticas consideran teletra-
bajador a cualquier persona que realice al menos seis horas de trabajo a la semana lejos
de su sede laboral habitual mediante un ordenador personal.

En general, las posibilidades que las tecnologfas de la informacién ofrecen para deslo-
calizar el trabajo se han aprovechado mas entre profesionales que ya trabajaban de
forma independiente, que han encontrado asi mas recursos y facilidades para trabajar
desde su domicilio o su oficina o estudio propio con clientes de diferentes ubicaciones.
En algunas organizaciones multinacionales se han impuesto férmulas de teletrabajo
para reducir los elevados costes de alquileres de oficinas en el centro de las grandes ca-

14. HORRIGAN, John B. (Pew Internet and American Life Project) and WILSON, Robert H. (University of Texas
at Austin). e ications technologies and urban development: strategies in U.S. cities.
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pitales, aunque en ese sentido el teletrabajo no siempre representa una ganancia de ca-
lidad de vida para los empleados.

En el aspecto en que si han surgido nuevas oportunidades en el ambito del teletrabajo
no es cuanto a la individualizacién del trabajo, sino en el desplazamiento a zonas ge-
ograficas de menores costes laborales o ventajas de otro tipo (por ejemplo, idomaticas)
de servicios de atencion al cliente por via telefonica o telematica.

Distintas evidencias sugieren que lo que se esta produciendo en el ambito del teletra-
bajo no es tanto el desplazamiento masivo de empleados a sus casas sino el de la mul-
tiplicacion de lugares desde donde los profesionales estan trabajando: en la oficina, en
su casa, en el tren, en el aeropuerto, en telecentros urbanos, etc. Desde ese punto de
vista, la localizacién geografica se vuelve menos determinante por cuanto el numero de
desplazamientos semanales a la sede de la empresa puede reducirse. A cambio, se in-
crementa en general el nimero de desplazamientos —lo que hace mas necesario contar
con buenas infraestructuras terrestres de transportes- y aumenta la necesidad de contar
con infraestructuras de telecomunicaciones potentes y desplegadas hasta el dltimo
rincén del territorio para poder dar servicio a esa nueva demanda del trabajador pos-
turbano.

7. ARAGON EN LA SOCIEDAD DE LA INFORMACIGN

Después de esta descripcion del estado del arte, resulta obligado hacer una minima tras-
posicion de esta realidad a las circunstancias especificas del territorio aragonés. No en
vano, el territorio tiene para nuestra Comunidad un significado y un peso en el ideario
colectivo superior al de otras regiones, principalmente por la desproporcion entre su ex-
tension y la poblacion existente para desarrollarlo, y también entre las expectativas que
un territorio méas extenso que paises como Bélgica genera y los logros obtenidos hasta
la fecha. Y precisamente por ello la Sociedad de la Informacion trae desafios y oportu-
nidades de interés muy especifico para Aragon.

Me referiré en primer lugar al lugar de Aragén en el conjunto de comunidades auténo-
mas espafiolas en el dmbito de la Sociedad de la Informacion.

En cuanto a la penetracién de Internet, por atenernos al indicador mas utilizado en esta
materia, Aragdn se encuentra en una zona intermedia. Bl principal indicador es el por-
centaje de habitantes mayores de catorce aflos que han accedido a Internet en el ulti-
mos mes y forma parte de la Encuesta General de Medios (realizado por la Asociacion
para la Investigacién en Medios de Comunicacion, AIMC), que es el principal instru-
mento de medicién de audiencias de los medios de comunicacion en Espana. En su dl-
tima oleada, correspondiente a abtil / mayo de 2002, Aragén aparece ligeramente por
debajo de la media nacional, con un 21,6 % de la poblacién como usuarios de Internet
frente a un 22,7 % de media nacional. Ese dato sitia a Aragén en novena posicion en-
tre las comunidades espafiolas, un puesto mejor que el duodécimo que registraba hace

un afo.
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La interpretacién de los datos del EGM debe ser hecha con cautela. Al tratarse de una
medicién estadistica de dmbito nacional, en regiones con poca relevancia demografica
como la aragonesa pueden producirse ocasionalmente datos aislados poco convicentes
debido a algun tipo de “efecto estadistico” (por ejemplo, débil representatividad de la
muestra). Asf, en una de las primeras oleadas del afio pasado, Aragdn aparecia en deci-
moquinto lugar, un dato que después ha quedado matizado. Algunas de las variaciones
que se registran en la clasificacion relativa de afio a afio resultan demasiado bruscas. En
cualquier caso, parece suficientemente significativo que Aragdn apareciese durante los
afios 98 y 99 en los primeros lugares por nimero de usuarios de Internet (en segundo
y tercer lugar, respectivamente entre todas las comunidades), mientras que a partir de
2000 se produce un deterioro notable (octavo puesto en 2000, duodécimo en 2001 y
noveno en 2002). A falta de otros datos o de estudios mds detallados, una hipétesis ve-
rosimil para explicar esa pérdida comparativa serfa la de la demograffa: conforme va
creciendo el porcentaje de usuarios de Internet menores de 24 afios sobre el total a ni-
vel nacional, el peso de Aragén disminuye por su progresivo envejecimiento.

En el ultimo informe del CESA, citado anteriormente, también se llama la atencién so-
bre ese retroceso de la posicion relativa de Aragon: “Se puede afirmar que se esti perdiendo
ritmo y posiciones en el acceso a Internet. Este dato debe servir de llamada de atencion ya gue se corre
el riesgo de perder el tren de las nuevas tecnologias y las posibilidades de desarrollo econdmico y social
que éstas traen consigo’”.

En cualquier caso, el dato verdaderamente relevante es que, aun estando cerca de la me-
dia espafiola, Aragén se encuentra muy lejos de la media de la Unién Europea (un 38
% de la poblacién), y mas alejada todavia de los paises mds avanzados de la UE, como
Holanda, Suecia y Dinamarca, cuyo porcentaje de usuatios ronda el 60 % de su pobla-
cién, una tasa similar a la que registran Hstados Unidos y Canada.

En cuanto a indicadores mas globales, referidos en general al desarrollo de la Sociedad
de la Informacién o mas especificamente de las nuevas tecnologfas de la informacién y
su incidencia en la vida empresarial, no es facil obtener conclusiones unanimes.

El ranking elaborado por el informe eEspafia 2002 de la Fundaciéon Auna sobre desa-
rrollo de la Sociedad de la Informacién en las CC.AA. sitda a Aragén en el puesto ni-
mero 11 segun un indice sintético que tiene en cuenta la capacidad tecnoldgica e inno-
vadora, el capital humano, y el uso de Internet por los ciudadanos, las Administraciones
Publicas y las Empresas (es significativo que la edicién anterior de este mismo informe
colocaba también a Aragdn en una posicién intermedia, como region en fase de im-
plantacion de las tecnologfas de la informacién, por detras delas ocho comunidades que
consideraba avanzada).

Por su parte, el informe de CEPREDE sobre penetracién regional de la Nueva
Economia sitia a Aragdn en el quinto puesto, tras Madrid, Catalufia, Pafs Vasco y
Navarra, con 104 puntos sobre una media nacional de 100; este estudio tiene en cuenta
el uso de Internet, el numero de ordenadores, el comercio electrénico y la actividad de
las empresas en Internet. Este dato coincide con el del Indicador elaborado por las
Camaras de comercio sobre penetracion regional de las tecnologias de la informacion y
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la comunicacion; aqui se contemplan veinte indicadores distintos que dan lugar a una
clasificaciéon (afio 2001) encabezada por las mismas comunidades: Madrid, Catalufia,
Pais Vasco y Navarra.

A titulo de resumen, podria decirse que Aragén cuenta con una posicién intermedia en-
tre las comunidades espafiolas en cuanto al desarrollo de la Sociedad de la Informacién:
su tejido empresarial se muestra moderadamente activo en cuanto a gasto en innova-
cién (aunque concentrado en la automocién), disposicion de paginas web y equipa-
miento informatico, mientras la penetracién social de las tecnologias de la informacién
se mantiene en términos generales cercana a la media.

E1 42 % de los aragoneses tenia a mediados del afio 2001 un ordenador en casa, es una
cifra similar a la media espafiola y a la europea. Sin embargo, considerando el nimero
de ordenadores en general cada cien habitantes, las cifras espafiolas son muy inferiores,
casi un cincuenta por ciento, a las europeas. La diferencia es que el nimero de ordena-
dores en los lugares de trabajo es todavia dramaticamente menor. En este sentido, hay
una lectura positiva que es el esfuerzo de culturizacion digital que estan haciendo las fa-
milias espafiolas, sobre todo en beneficio de los hijos, por encima del que estin ha-
ciendo las empresas.

En cuanto a las infraestructuras, hay que sefialar que en Aragdn se reproducen los pro-
blemas descritos a nivel nacional sobre el desconcierto en cuanto a las tecnologias do-
minantes. El problema mas urgente de exclusion la Sociedad de la Informacién por ra-
zones territoriales o geograficas en nuestra Comunidad es el de los usuarios del sistema
TRAC (Telefonfa Rural de Acceso Celular), cuya baja velocidad de transmisiéon impide
su utilizacion para el envio o recepcion de datos y para el acceso a Internet. Segun da-
tos de Telefénica, a 30 de junio de 2001 en Aragén habia 4.500 lincas del sistema
TRAC, de las que 2.300 corresponden a la provincia de Huesca, 900 a la de Teruel y
1.300 a la de Zaragoza. Se trata de una cifra pequefla respecto al total nacional —255.000
usuarios, de los que la mayor parte corresponden a Galicia y Castilla y Le6n-, pero que
constituye un problema suficientemente significativo. Sélo en el Pirineo son mas de
cuarenta pequefios nucleos rurales los afectados, lugares donde las escuelas no se pue-
den conectar a Internet ni se puede plantear la modernizacion de un pequefio negocio,
precisamente en lugares donde mas acuciante es la necesidad de reducir la dependencia
de las, a menudo, deficientes comunicaciones por carretera.

Lleva tiempo hablandose de distintos planes para resolver esta anomalfa y ahora se
cuenta por fin con una norma legal que pone fechas y plazos para ello. La Ley de
Servicios de la Sociedad de la Informacion y el Comercio Electronico, que entrd en vi-
gor el pasado dia 13, modifica, en primer lugar, la Ley General de Telecomunicaciones
de 1998 para que el acceso a Internet pase a ser considerado un servicio universal que
debe ser garantizado a todos los ciudadanos. La nueva redaccion queda asi: “Inicialmente
bajo el concepto de servicio nniversal de telecomunicaciones, se deberd garantizar, en los términos que
reglamentariamente se determinen: a) Que los ciudadanos puedan recibir conexion a la red telefonica
priblica fija y acceder a la prestacion del servicio telefonico fijo disponible para el priblico. La conexion
debe ofrecer al usuario la posibilidad de emitir y recibir llamadas nacionales e internacionales y permi-
tir la transmision de vog, fax y datos a velocidad suficiente para acceder de forma funcional a Internet.
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A estos efectos, se considerard que la velocidad suficiente a la que se refiere el pdrrafo anterior es la que
se utiliza de manera generalizada para acceder a Internet por los abonados al servicio telefonico fijo dis-
ponible para el pitblico con conexion a la red mediante pares de cobre y middem para banda vocal”

La LSSI establece ademds una previsiéon concreta para el problema de la TRAC. Dentro
de cinco meses como maximo, el operador encargado de la prestacion del servicio uni-
versal de telecomunicaciones, en este caso Telefénica, debe presentar un plan para ga-
rantizar el acceso a Internet a todos los usuarios del sistema TRAC. A 31 de diciembre
de 2004, el cambio de sistema debe estar completado, y un afio antes (2003) debe ha-
berse hecho al menos para el 50 % de los afectados en cada Comunidad Auténoma.

En cuanto al sistema alternativo a emplear, la ley habla de “gue incluira soluciones tecnoldgi-
cas eficientes disponibles en el mercado para garantizar el derecho de los usuarios a disponer, previa so-
licitud a partir de la aprobacion del Plan, de la posibilidad de acceso funcional a Internet en el plazo
mdximo de sesenta dias desde la fecha de dicha solicitud en las zonas con cobertura. Estas soluciones
tecnoldgicas deberdn prever su evolucion a medio plazo hacia velocidades de banda ancha sin que ello
conlleve necesariamente su sustitucion”.

Al parecer el Gobierno se inclina por implantar en la mayor parte de las zonas el sis-
tema LMDS (Local Multipoint Distribution Service) de acceso al bucle local por radio,
aunque en algunos casos también se podria combinar con la utilizacién de comunica-
ciones por satélite, campo en el que Hispasat esta realizando interesantes experiencias.

En cuanto al despliegue del ADSL, el Gobierno de Aragén y Telefénica firmaron
en noviembre de 2001 un convenio para facilitar el acceso a la banda ancha “a un
minimo del 80 % de la poblacién de la Comunidad Auténoma de Aragén en un
plazo inferior a un afio”. En el momento de la firma, la poblacién con acceso a
ADSL era el 75,24 %. El proyecto es llevar la banda ancha este afio a 23 localida-
des, que suponen una poblacién de 61.894 personas, lo que afiadido a las 884.472
personas que ya disponian de ella, representa el 80,50 % de la poblacién.
Igualmente se prevé llevar la banda ancha en un plazo maximo de tres afios a la
mayorfa de los poligonos industriales de la Comunidad, asi como a las estaciones
de esqui de Huesca y de Teruel.

A 30 de junio de 2002, el nimero de lineas realmente instaladas en Aragdn era de
16.318 (13.424 en Zaragoza, 2.068 en Huesca y 826 en Teruel), que suponen el
2,47 % de las instaladas en toda Espana (660.785). Si consideramos el numero de
lineas ADSL como un indicador subjetivo del nivel de sensibilizacién y penetra-
cién de las nuevas tecnologias de la informacion, el resultado es que Aragén se en-
cuentra ligeramente por debajo de la media en proporciéon con su poblacion.
Madrid y Barcelona concentran mas del 41 % de las lineas instaladas, cuando su-
ponen el 25 % de la poblaciéon espafiola, segin las cifras del Censo 2001 que se
acaban de dar a conocer, lo que constituye un nuevo e¢jemplo de esa tendencia a la
concentracion en las grandes areas urbanas por parte de los nuevos fenémenos de
las tecnologias de la informacion.

Por otra parte, el retraso y la reduccién de expectativas de despliegue por el ope-
rador de cable ha mermado sin duda una mejor y mayor disponibilidad de redes
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avanzadas. Aragon de Cable concentra en este momento su actividad en Zaragoza
y en Huesca, donde contaba con 18.500 clientes a mediados de este afio, de los que
s6lo una parte son usuarios de Internet en sus distintas modalidades. Able prevé
cerrar el afilo 2002 con 32.000 clientes. El numero de viviendas accesibles para el
cable es de 40.000 gracias a un despliegue de 70 kilémetros de fibra 6ptica y 24 de
redes de distribucién, con una inversion efectuada hasta la fecha de 90 millones de
euros.

También hay que resefiar el avance de las investigaciones en torno a la tecnologia
PLC (Power Line Communications), que consiste basicamente en utilizar el ten-
dido electrénico convencional para dar acceso a Internet a todos los hogares. En
la actualidad Endesa esta desarrollando en cerca de 3.000 viviendas de Zaragoza la
mayor prucba de implantacién realizada hasta ahora en Espafia. Sin embargo, es
prematuro dar por hecho que esta prometedora tecnologia conseguira asegurar la
estabilidad, funcionalidad y viabilidad econémica suficientes para poder competir
abiertamente en el mercado.

Resulta razonable pensar que en el futuro seguiran conviviendo las distintas tecnologfas
para el acceso a Internet, incluidas las que lo haran o hacen posible a través de disposi-
tivos moviles, ya que no se prevé en este momento un unico sistema capaz de desban-
car a los demds en todo tipo de configuraciones territoriales y demograficas. A la vista
de la actual situacidn, la zona de riesgo de exclusion digital la sufren ese 20 por ciento
de la poblacién que no va a tener acceso al cable ni al ADSL en un futuro previsible, y
que puedan estar fuera también de la solucién prevista para las areas servidas con el
TRAC, en el caso de que efectivamente evolucione hacia la banda ancha. La ley sélo ga-
rantiza como servicio universal el acceso a Internet por la linea telefénica convencional
o velocidad similar, pero la realidad se impone y quedar fuera de la banda ancha supone
o supondra muy pronto una limitacién decisiva. Sin embargo, al mismo tiempo se com-
prueba que en la actualidad hay suficientes alternativas tecnoldgicas disponibles para
una cobertura total del territorio, aunque en muchas zonas pueda no tener interés co-
mercial para los operadores por falta de viabilidad econémica, lo que transfiere esa res-
ponsabilidad a los poderes publicos.

8. OPORTUNIDADES PARA EL TERRITORIO EN LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION

Conocemos la situacién actual y los problemas a los que se enfrenta el desarrollo
de la Sociedad de la Informacién. Sabemos que el factor territorial constituye un
evidente factor de discriminacién, porque el impulso innovador tiende a concen-
trarse en las grandes ciudades y porque los territorios dispersos y poco poblados
sufren obstaculos mucho mayores para disponer de las infraestructuras adecuadas.

Pero la pregunta es qué cambiarfa, desde el punto de vista de los problemas de ges-
tion territorial, si fuese posible alcanzar un mayor grado de desarrollo de la
Sociedad de la Informaciéon. Es mas, deberfamos preguntarnos: ¢es realmente im-
portante que Espafia sea un pais atrasado en la mayoria de los indicadores que lle-
van hacia ese nuevo modelo social que emerge en el mundo? Las preguntas, por
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elementales que parezcan, nunca deben sonrojar. Muy al contratio, hay que interro-
garse continuamente sobre los cambios que se nos proponen. ¢Es una verdad cierta lo
que escuchamos o se trata tan sélo de ciencia-ficcién? sSon tecnologias realmente dis-
ponibles o son sélo conjuros para desarrollar negocios especulativos? ¢Mejoraran nues-
tras vidas, seran mas confortables, o en realidad estaremos desbordados de cachivaches
que no sabremos controlar? Hay que cuestionarlo todo. Pero lo que no es util es de-
morar indefinidamente la adopciéon de las decisiones oportunas por no saber salir de la
duda respecto a la importancia del cambio social y econémico que tenemos por delante.

Hay cosas que parecen ya suficientemente comprobadas: el cambio, la irrupcién de este
nuevo modelo econémico y tecnologico es inevitable. De hecho, en los paises mas
avanzados empieza ya a ser el modelo dominante en sustitucién del antiguo industria-
lismo. Veamos s6lo un dato bastante elocuente: entre 1992 y 1999 el sector de mayor
crecimiento en numero de nuevos empleos creados en Estados Unidos y la Unién
Huropea fue el de los trabajadores del conocimiento. Entonces, la conclusién es que no
podemos parar ese cambio y que, por lo tanto, lo inteligente es intentar situarse en pri-
mera fila y tratar de sacar esas ventajas particulares que han de beneficiar a nuestros in-
tereses especificos.

Uno de esos intereses especificos para Aragén es combatir las desventajas de gestionar
un territorio grande y poco poblado. ¢Serviran para eso las nuevas Tecnologfas de la
Informacion? La Fundacion Telefonica, en su informe del afio 2001 sobre la Sociedad
de la Informacion en Espafia, preguntd a una amplia némina de expertos sobre lo que
esperaban que sucediera en este dmbito durante el primer lustro del nuevo siglo, hasta
el afio 2005. Interrogados sobre su confianza acerca de si las TIC tendrian capacidad
para reducir o combatir algunas de las diferencias o discriminaciones de la sociedad ac-
tual, el mayor grado de coincidencia del panel de expertos se produjo en su conviccion
de que las tecnologfas de la informacion serviran, antes que nada, para reducir la des-
criminacién que sufren las personas discapacitadas, y, en segundo lugar, para disminuir
las desigualdades que padecen los habitantes del medio rural frente a los de las ciuda-

des.

Es posible encontrar datos que justifican que ese objetivo es razonable. Uno de los ar-
gumentos mas importantes es el de que la gente adopta la tecnologia cuando ésta le
sitve para cubrir sus necesidades reales. En la encuesta que el Centro de Investigaciones
Sociolégicas realizé6 a mediados de 2001 para el CESA sobre la Sociedad de la
Informacién en Aragén —y que probablemente es el estudio mas completo de este tipo
del que disponemos- encontramos, por ejemplo, que los habitantes de los pueblos mas
pequefios utilizan mas Internet que los de los pueblos de mayor tamafio: un 9,2 % en
los municipios de menos de 2.000 habitantes frente a un 6,2 % en los de 2.000 a 10.000
habitantes. Dado que en el conjunto de los usos tecnolégicos, la penetracién es siem-
pre mayor cuando mayor es el tamafio del habitat, cabe deducir que en los pequefios
pueblos aragoneses se utiliza mas Internet porque satisface mejor algunas de las caren-
cias especificas que impone vivir en pequeflas poblaciones: aislamiento, lejanfa, falta de
estimulos culturales y de ocio, etc. En esa misma linea, otro dato significativo es que, en
cuanto a la utilidad del teléfono mévil, que es una tecnologfa mucho mas extendida, el
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uso prioritario que le atribuyen los habitantes de los pueblos aragoneses de menos de
2.000 habitantes, de forma muy diferenciada frente al que le conceden los de Zaragoza
capital, es el de “utilizarlo en caso de necesidad (averfa del coche, dar un mensaje ur-
gente...)”. Es decir, que la tecnologia puede ayudar a paliar algunas de las restricciones
que impone vivir en el medio rural y que, cuando efectivamente eso se cumple, los in-
teresados son sensibles y procuran adoptar la tecnologfa.

¢Cuales serfan entonces los fines y los objetivos que el desarrollo de la Sociedad de la
Informacion deberfa permitirnos alcanzar en un territorio grande, poco poblado y con
dificiles comunicaciones por carretera, como es el caso de Aragon?

En primer lugar, las tecnologfas de la informacién pueden ser un elemento indispensa-
ble de vertebracion territorial, de integracion y de estimulo indentitario, al favorecer una
mayor igualdad de los ciudadanos en el acceso a los servicios publicos y a una actividad
administrativa sin restricciones. El Gobierno, la Comunidad, sus instituciones, sus set-
vicios, pueden dejar de ser algo lejano, a lo que cuesta esfuerzo y tiempo llegar, para
convertirse en una realidad mucho mas inmediata y cotidiana. Esto, sin duda, hatfa mas
eficaz la accién de los poderes publicos, y mejoraria el sentimiento de pertenencia de
todos los ciudadanos a una comunidad (en este caso con minusculas) de intereses, in-
quietudes y servicios, articulada a través de una tupida red telematica que fomenta la
participacion, la interactividad, la creacién de grupos de interés, la difusién de conteni-
dos y los servicios de utilidad: una comunidad que puede ser el pueblo, la comarca, una
asociacion cultural, una asociacién de padres de alumnos, Aragén... Las tecnologias de
la informacién son una herramienta poderosisima contra la exclusion territorial y a fa-
vor de la legitimidad social de las instituciones si estas las entienden adecuadamente.

Hay otra finalidad importante —aunque parezca menos trascendente que la anterior- que
las tecnologfas de la informacién pueden cumplir y que podriamos definir como la re-
duccién de la prima de esfuerzo suplementario que a menudo supone vivir en el medio
rural, en el campo del ocio y el enriquecimiento de la vida personal. Por centrarlo en un
ejemplo muy concreto: Internet forma parte central del ocio y las nuevas relaciones so-
ciales de los nifios y los adolescentes de los pafses mas avanzados (en algunos lugares
la penetracion de Internet en esos grupos de poblacion supera el 80 %; en Espafia, uno
de cada tres nifios de 11 a 13 afios es ya cibernauta). En ese caso, parece un objetivo
adecuado hacer posible que las familias de los pueblos aragoneses puedan asegurar que
sus hijos se divierten y relacionan con los mismos instrumentos que el resto de chava-
les de su generacion: que chateen, que compartan la musica, que intercambien videos
(por cierto, para eso no basta con una conexién cualquiera: hace falta banda ancha).

No obstante, creo que la atencién principal conviene ponerla en la transformacion de
los servicios publicos, que Castells asegura que va a constituir la segunda gran etapa del
fenémeno de Internet. Como he comentado en varias ocasiones a lo largo de la confe-
rencia, puede resultar contraproducente continuar hablando de generalidades, vagas
promesas y ciencia-ficcién en relacion con la utilidad de las nuevas tecnologias, porque
a la aguda crisis del sector tecnolégico en todo el mundo podemos sumar una insupe-
rable desconfianza social. Es el momento, igual que en la bolsa, de los resultados, de las
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realidades inmediatas, de lo que se puede hacer hoy, poner en marcha ahora. Y es so-
bre todo la hora de los proyectos que sirvan para mejorar la vida de la gente.

Por eso resulta una idea tan sugestiva concentrar la mayor parte de los esfuerzos de las
administraciones publicas en hacer una auténtica reingenieria de sus procesos adminis-
trativos y de muchos de los servicios que prestan a los ciudadanos para optimizarlos
con el uso de las tecnologias de la informacion. Esta tactica, ademas de mejorar la cali-
dad de vida, puede servir para contribuir a desarrollar un sector pujante de las empre-
sas que deben crear y mantener esas nuevas aplicaciones, y también constituird el mas
efectivo sistema de sensibilizaciéon social y de promociéon de la Sociedad de la
Informacion.

Hay tres areas muy especificas donde esa transformacién de los servicios publicos
puede empezar a convertirse en una realidad de forma inmediata (de hecho, hay ya pro-
yectos y realidades en marcha en distintos ambitos, aunque todavia no hayan alcanzado
una masa critica de beneficiarios): la acciéon administrativa de las instituciones publicas,
la Educacién y la Sanidad.

En cuanto a las instituciones (que pueden ser ayuntamientos, consejos comarcales, di-
putaciones o el propio Gobierno de Aragdn), el efecto de la implantaciéon de una ad-
ministracién electronica puede tener un doble efecto beneficioso para los territorios
mas desfavorecidos o aislados: un aumento espectacular de la eficacia de sus propias en-
tidades administrativas y una disminucién que podria ser igualmente llamativa en el na-
mero de desplazamientos fisicos de los ciudadanos a los centros de decisiéon. Estas ini-
ciativas tienen la ventaja de que su desarrollo e implantacién puede ser comun para
todos los ciudadanos y municipios, aunque obviamente encontrara mas ventajas quien
viva en nucleos mas aislados o alejados.

Para avanzar en el campo de la administracion electrénica (objetivo en el que desde
luego se sienten ya implicadas todas las instituciones de la Unién Europea) serfa en todo
caso recomendable atenerse a criterios como los siguientes en aras a una mayor efica-
cia del proceso:

Los procesos administrativos online deben ser completos (desde su inicio hasta su
culminacién) para ser verdaderamente utiles y deben tener prioridad en su implan-
tacion los que exijan mas desplazamientos fisicos en el medio rural.

En una primera fase deben ser accesibles desde dependencias comunitatias o publi-
cas para acelerar su difusion y uso sin esperar a la llegada del ordenador a los hoga-
res que no lo tienen.

Debe conseguirse que haya una tnica firma digital para la relacién con todas las ad-
ministraciones.

Debe alcanzarse la mayor integracién posible de las administraciones en Internet (al
menos en su interfaz de entrada), para lo que es deseable la utilizacién de estanda-
res abiertos y de software libre, siguiendo la recomendaciéon de la Comision
Europea.
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Deben articularse mecanismos de participacién e implicacién de los usuatios a los
que las medidas van dirigidas, tanto en su fase de ideacién, como en la desarrollo y
evaluacién posterior.

En este ambito un caso pionero a estudiar es el proyecto de la Administracié Oberta de
Catalunya y de su portal CAT365, que acaba de ser puesto en marcha y que pretender
ser una ventanilla electronica unica para la Administracion autonémica y mas de ocho-
cientos municipios catalanes.

También es destacable que la Diputacién Provincial de Zaragoza acaba de presentar su
proyecto ZIP (Zaragoza Intranet Provincial), un ambicioso proyecto de difusion de las
nuevas tecnologfas a todo el territorio provincial. En una primera fase la ZIP incluye
sobre todo servicios de asesoramiento y mejora de la gestion municipal, pero también
se plantea como objetivos la extensién de la banda ancha a todos los municipios —dos
pequefios pueblos, Navardin y Murero, se van a convertir en pioneros al tener acceso
a la banda ancha a través de satélite- y el fomento de la actividad social y empresarial
mediante las nuevas tecnologias.

En cuanto a la funcién que pueden desempefiar las nuevas instituciones comarcales, re-
presenta un horizonte lleno de posibilidades y especialmente adecuado toda vez que
muchos municipios tienen una dimensién y una estructura demografica que los sitda
por debajo del umbral a partir del cual se puede contar un nucleo social innovador ca-
paz de actuar como vanguardia en la implantacién de las nuevas tecnologias. El
Instituto Tecnolégico de Aragon, dentro de las acciones del programa de estrategia re-
gional de innovacion RIS+, ha elaborado un proyecto de implantacion de Centros de
Servicios de Telecomunicaciones, que formarfan parte de la estructura de los Centros
Comarcales de Servicios que se contemplan entre las actuaciones del Plan de
Comarcalizaciéon del Gobierno de Aragén. Un proyecto piloto de este tipo se ha im-
plantado en la comarca del Matarrafia. Estos centros tienen como objetivo paliar los dé-
ficits formativos en el medio rural en materia de las tecnologfas de la informacién y lan-
zar proyectos de gestion y difusion integrada de los recursos turfsticos de las comarcas
a través de Internet.

Respecto a los servicios publicos de educacion y sanidad, cabe sefialar que, a pesar de
las enormes expectativas que estan surgiendo en este campo con la utilizacién de las
nuevas tecnologias, conviene mantener una cierta prudencia pot, al menos, tres tipos de
razones:

La enseflanza y la medicina son actividades en las que el factor humano es critico y
nunca podra ser suplida por la tecnologfa la presencia del profesor o del médico.
Podemos sofiar con presencias virtuales, herramientas autodiovisuales, autoforma-
cién y telediagnosticos, etc., pero nunca pasaran de ser un complemento valioso del
activo principal, que es la presencia del profesional. A quien vive donde ya no hay
escuela o no hay médico, no se le puede prescribir que se resigne para siempre a que
s6lo vea a un maestro o un médico por la pantalla de un ordenador.

Todavia falta algin tiempo hasta que sepamos lo suficiente sobre estrategias educa-
tivas a distancia. La formacién es un campo en el que las nuevas tecnologias pueden
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hacer aportaciones extraordinarias para compensar la desigualdad territorial, pero no
es pensable a corto plazo la sustitucién de los procesos educativos normalizados ac-
tuales por otros de tipo virtual. Sabemos atn poco sobre capacidad de atencién y
aprendizaje y las formas de interaccién profesor-alumno en entornos virtuales, so-
bre nuevos métodos pedagdgicos... y sobre todo hay pocas herramientas desarrolla-
das y pocos profesionales formados.

La digitalizacién de la Medicina, en los aspectos que pueden ser mas accesibles al uso
de las TIC, es un proceso complejo, costoso en tiempo y caro. Y muy posiblemente
necesitado de una dotacién de infraestructuras tecnoldgicas de las que no se podra
disponer facilmente. Tampoco hay muchos profesionales formados en estas activi-

dades.

Pero, hechas esas salvedades para no generar frustraciones innecesarias, queda fuera de
toda duda que la Educacién y la Salud son dos campos en los que la Sociedad de la
Informacién puede reducir a medio plazo de forma sustancial las desigualdades que en
la actualidad sufren quienes viven en el medio rural.

En un momento en el que nuestra Comunidad Auténoma dispone ya de competencias
plenas en ambas materias y, dadas las caracteristicas particulares del territorio aragonés
y su estructura poblacional, se estd ante una magnifica oportunidad para avanzar deci-
didamente en esa direccién. Aun con toda la prudencia necesaria en las previsiones, en
Educacién puede ser ya viable articular mecanismos compensatorios sumamente efica-
ces para mejorar el acceso a recursos formativos complementarios, formacién del pro-
fesorado, interaccién entre los alumnos de distintos ambitos geograficos, paliacién de
dificultades coyunturales de acceso a la escuela (por ejemplo, a causa de la climatologia)
y gestién mas eficiente de los centros escolares y de los recursos educativos (profeso-
rado itinerante, personal de apoyo, bajas, ctc.). En cuanto a la salud, campos como el
apoyo audiovisual online al personal sanitario del medio rural en situaciones de emer-
gencia o en casos especiales (y hay que recordar que en medicina se avanza hacia una
superespecializacion imparable, lo que hace cada vez mds necesaria una comunicacioén
fluida con numerosos especialistas), la digitalizacién de los historiales médicos para su
seguimiento desde cualquier punto del territorio, o el telediagndstico en lugares muy
alejados de los centros hospitalarios representan opciones llenas de interés y de posibi-
lidades reales de materializacién en un plazo razonable.

0. CONCLUSION

Concluyo esta exposicion reiterando que el suefio de que las nuevas tecnologias de la
informacién y de la comunicacion eliminen la discriminacién que sufren quienes viven
en territorios periféricos, poco poblados o mal comunicados esta muy lejos de alcan-
zarse, tanto por los problemas para el despliegue de las infraestructuras adecuadas
como por la dificultad para que grandes capas de la poblacién puedan adoptar eficaz-
mente estas nuevas facilidades tecnolégicas. Ademids, la emergente Sociedad de la
Informacién estd mostrando una fortisima tendencia a la concentracién y protago-
nismo de las grandes areas metropolitanas.

796 | Las Comarcas de Aragdn: Territorio y futuro



Para Aragoén esta realidad sugiere la conveniencia de una actuacion en una doble direc-
ci6én: por un lado, el reforzamiento del papel de Zaragoza como nucleo dindmico y tec-
nolégicamente avanzado en el nuevo escenario de competencia entre las ciudades eu-
ropeas, porque esa serd una fuente de creaciéon de riqueza y de empleos cualificados
para nuestros jovenes; y, por otra patte, una politica activa de reduccién de los dese-
quilibrios territoriales mediante una estrategia encaminada a la transformacién de los
servicios publicos y su adaptacion a las posibilidades que brindan las nuevas redes te-
lematicas, de forma que se incremente su calidad y su accesibilidad para todos los ciu-
dadanos independientemente de su lugar de residencia.

Son dos objetivos ambiciosos para una Comunidad con recursos limitados, y que
ademds no se encuentra entre las mas avanzadas de Hspafia en esta carrera hacia la
Sociedad de la Informacién, pero tengo la conviccion personal de que representan una
apuesta que determinara el porvenir de Aragén en el proximo medio siglo.

Muchas gracias por su atenciéon
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