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Sr. S. de Vega, Presidente El Pleno del Consejo

Consultivo de Castilla y Ledn,
Sr. Ramos Anton, Consejero y reunido en Zamora el dia 29 de
Ponente diciembre de 2020, ha aprobado
Sra. Ares Gonzalez, Consejera y el informe sobre la evaluacion
Ponente delde impacto demografico en e/
Sr. Herrera Campo, Consejero procedimiento de elaboracion de

normas, y tal como corresponde a
Sr. Piriz Uruefa, Secretario sus competencias, emite, por

unanimidad, el siguiente

INFORME

LA EVALUACION DEL IMPACTO DEMOGRAFICO
EN EL PROCEDIMIENTO
DE ELABORACION DE NORMAS

"Lo equitativo y lo justo son una misma cosa, y siendo buenos ambos, Ia
unica diferencia gque hay entre ellos es que lo equitativo es mejor aun. La
dificultad esta en gue lo equitativo siendo lo justo, no es lo justo legal, lo justo
segun la ley; sino que es una dichosa rectificacion de la justicia rigurosamente
legal. La causa de esta diferencia es, que la ley necesariamente es siempre
general, y que hay ciertos objetos sobre los cuales no se puede estatuir
convenientemente por medio de disposiciones generales”. (Aristoteles. Moral a
Nicomaco)
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2.- Los retos demograficos de Castilla y Ledn en perspectiva
comparada.

2.1. El contexto europeo.

2.2. La poblacion espafiola.

2.3. Aproximacion al modelo de poblacion de Castilla y Ledn.

3.- Marco juridico de la evaluacion de impacto demografico.

3.1. El marco comunitario y constitucional desde la perspectiva del
principio de igualdad material.

3.2. El marco estatutario.

3.3. La evaluacion del impacto demografico en el procedimiento de
elaboracion de las normas.

3.3.1. Importancia de su tratamiento diferenciado.

3.3.2. Incorporacion de la evaluacion de impacto demogréfico a la
regulacion autonomica.

a) La aprobacion de una ley frente a los retos demograficos.

b) La modificaciéon de la Ley 3/2001, de 3 de julio, del Gobierno y
de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Leon.

¢) La modificacion del decreto 43/2010, de 7 de octubre, por el que
se aprueban determinadas medidas de mejora en la calidad normativa de la
Administracién de la Comunidad de Castilla y Ledn.

d) La adaptacién de la Orden ADM/1835/2010, de 15 de diciembre,
por la que se aprueba la guia metodoldgica de mejora de la calidad normativa,
en aplicacion del Decreto 43/2010, de 7 de octubre.



£ 4% CONSEJO
_4sl: | CONSULTIVO

BN DE CASTILLAY LEON

4.- El informe de impacto demografico.

4.1. Antecedentes. Los informes de impacto, mas que un tramite.
4.2. Aportacion de valor de los informes de impacto.

4.3. Caracteristicas generales del informe de impacto demografico.
4.3.1. Competencia o atribucion funcional.

4.3.2. Condiciones y fases en la elaboracion del informe de impacto
demografico.

a) Condiciones previas.
b) Proyecto de informe o estudio previo.
c¢) Control de coherencia de objetivos con la politica demografica.
d) Situacion de partida.
e) Analisis de impacto.
- En materia de economia y empleo.
- Sociales.
- Culturales y de identidad.
-De caracter institucional.
f) Valoracién del impacto.

g) Recomendaciones.
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Anexo

Indicadores demograficos (apunte breve).

1.- Componentes del crecimiento de la poblacion.
1.1. Natalidad.

1.2. Mortalidad.

1.3. Saldo vegetativo negativo.

1.4. Saldo migratorio.

2.- Estructura de la poblacion.

3.- Evolucion de la poblacion.

4.- Poblacion y territorio.
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1. Necesidad de la evaluacion de impacto demografico
1.1.- Planteamiento y concepto.

“La demografia es un tema crucial. La economia, el mercado
laboral, la atenciéon médica, las pensiones, el medio ambiente, la equidad
intergeneracional y los resultados electorales estan todos vinculados a la
demografia”.

La necesidad de un informe de impacto demografico, como pieza del
procedimiento de elaboracién de las normas —y, en su caso, de los instrumentos
de planificacion de politicas publicas-, parte del supuesto de que dichas normas
y politicas pueden tener un efecto diferente y un impacto normalmente negativo
o discriminatorio en territorios con retos demograficos, segun su grado y
caracteristicas especificas.

Los territorios con problemas demograficos presentan dificultades y costes
de acceso a las politicas y servicios publicos que impiden un aprovechamiento
equitativo de los beneficios, recursos y ventajas, que pueden derivarse de la
aplicacién de las normas y de la practica de las politicas publicas. La diferente
posicion de partida de estos territorios “periféricos” y de sus residentes —
ciudadanos, empresas, organizaciones e instituciones- puede determinar que una
aplicacion formalmente igualitaria de aquellas produzca materialmente un efecto
discriminatorio, profundizando la fractura territorial y las desigualdades
personales y sociales.

Para que la aplicacion de las normas sea equitativa, puede ser necesario
que estas singularidades sean tenidas en cuenta en su concepcion, disefio y
materializacion. El objeto del informe previo de impacto demografico es
identificar esas desigualdades y prevenirlas en la aplicacién de la norma, de modo
gue se eliminen sus efectos negativos en la poblacidn, asi como facilitar la
evaluacion posterior sobre los resultados obtenidos en esta materia.

1 Servicio de investigacion del Parlamento Europeo (2019): Perspectivas demograficas para la UE
2019.https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2019/637955/EPRS_IDA(2019)63
7955_EN.pdf



% CONSEJO
agw CONSULTIVO

DE CASTILLA Y LEON

Este impacto, directo o indirecto, que normalmente no sera deliberado,
vendra afectado por un sesgo de concepcién, por una diferente perspectiva —por
ejemplo mas sectorial que territorial-, o por una aplicacion rigida del principio de
igualdad, sin tomar suficientemente en consideracion que la interaccion de los
principios de justicia e igualdad obliga a tener en cuenta las circunstancias
concretas de aplicacidon de las normas; a no tratar de forma igual a los desiguales.
Este es el fundamento del principio de equidad, que propugna una interpretacion
teleoldgica de la igualdad, en términos de resultados.

El Consejo Econdmico y Social de Espana constataba recientemente
deficiencias en la dotacion de determinadas infraestructuras en el medio rural y
en el acceso a servicios y equipamientos publicos basicos, citando los servicios
sanitarios y los centros de ensefianza obligatoria, el transporte, la energia, las
redes TIC, el abastecimiento de agua y la gestion de residuos, la alimentacién,
asi como los servicios bancarios y postales?.

En el mismo sentido, el Defensor del Pueblo reconoce la fractura territorial
entre la £spana vacia y la Espafia llena, al seialar que “las administraciones
publicas deben asumir con prontitud el compromiso de facilitar a los habitantes
de las zonas con escasa poblacién los servicios basicos que les garanticen el
gjercicio de toda una serie de derechos en igualdad de condiciones a los que
disfrutan los residentes de las grandes concentraciones urbanas”.

Ello lleva a la cuestién de si existe alguna norma que justifique tal
desigualdad de trato, a lo que ha de darse una respuesta negativa, si bien la
aplicacién de las que regulan tales servicios basicos parece evidente que ha dado
lugar, de hecho, a aquella discriminacion. Una brecha de desigualdad que para
el Defensor del Pueblo “es incompatible con los principios constitucionales de
equidad e igualdad™.

2 CES (2018): Informe £/ medio rural y su vertebracion Social y Territorial. Pags.150-153.
http://www.ces.es/documents/10180/5182488/Inf0118.pdf/6d616668-0cb8-f58c-075b-
2251f05dad9of

3 Defensor del Pueblo (2019): Informe anual correspondiente a 2018. V. II. La situacion
Demogréfica en Espana. Efectos y consecuencias. hittps.//www.defensordelpueblo.es/informe-
monografico/la-situacion-demografica-espana-efectos-consecuencias/.
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El Informe sobre el cambio demogréfico y sus consecuencias para la futura
politica de cohesion de la Union Europea (UE), de 14 de diciembre de 2011, ya
sefalaba que “la calidad de vida se define de manera diferente en las regiones
de poblacién menguante, particularmente las regiones rurales”, consideraba que
“un marco politico favorable a la igualdad de género podria ayudarnos a abordar
los desafios demograficos”, reconoce la diferente necesidad de infraestructura
social de las regiones mas envejecidas, advierte a los Estados y regiones de la
necesidad de considerar los desequilibrios internos y llama la atencién sobre la
funcidon de estabilizacidn que en entornos con retos demograficos tienen las
ciudades pequenas. En definitiva, incorporaba, a efectos de justificar un mayor
apoyo de los Fondos Estructurales, la necesidad de una mirada propia para
entender las necesidades y los efectos de las politicas publicas en estas zonas*.

Es en este contexto en el que cabe circunscribir la evaluacion del impacto
demografico. En definitiva, se trata de dar voz y presencia en el procedimiento de
elaboracién de las normas a territorios y circunstancias de escasa visibilidad, con
voluntad de empatia, es decir, de comprender sus condiciones de vida y prever los
impactos de la norma que se proyecta desde una perspectiva de equidad.

Y lo dicho respecto a las normas cabria predicarse del conjunto de los planes,
estrategias, agendas y otros instrumentos de formulacidn general de politicas
publicas®, cuya evaluacion incluye la de los impactos apreciados y debe ser
permanente, a tenor de lo previsto en los articulos 61 y 62 de la Ley 2/2010, de 11
de marzo, de Derechos de los Ciudadanos en sus relaciones con la Administracion
de la Comunidad de Castilla y Ledn y de Gestion Plblica. El informe de impacto
demografico serviria asi de instrumento para la consecucién del “principio de
equilibrio territorial”, rector de la actuacion de la Administracion autondmica segun
el articulo 5.n) de la misma Ley, a cuyo tenor “En la asignacion de recursos y en la
gestidn de las diferentes politicas publicas, la Administracién autondmica atendera
a la realidad territorial, fundamentalmente rural, de la Comunidad, para conseguir
la equiparacion de los ciudadanos en el disfrute sus derechos”.

4 Parlamento Europeo. Comisién de Desarrollo Regional (2011): Informe sobre el cambio
demogréfico y sus consecuencias para la futura politica de cohesion de /a LE. 2010/2157(INI)
https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2011-
0350+0+DOC+XML+VO//ES

> A lo largo del texto nos referiremos al informe de impacto demografico en el procedimiento de
elaboracion de normas si bien, en general, lo expuesto podria aplicarse al conjunto de los
instrumentos de planificacion de politicas publicas.
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Las politicas publicas materializan las previsiones normativas, y al revés,
de modo que el analisis de las politicas publicas y el de las normas es inseparable,
ya que ambas se condicionan mutuamente. Resulta artificial tratarlos por
separado, con independencia de que sea posible examinar los elementos que
determinan la formacion de las politicas publicas y los que concurren en la calidad
técnico-formal de las normas®.

1.2.- Pronunciamientos institucionales.

Aunque no cuenta aln con regulacion, son numerosos los
pronunciamientos institucionales e iniciativas en relacién con la necesidad del
informe de impacto demogréfico en el proceso de elaboracion de normas y
politicas publicas, a pesar de lo cual, poco se ha avanzado en su concrecion e
instrumentacion técnica y juridica.

Sin animo de exhaustividad pueden citarse:

» El Informe de la Ponencia de Estudio para la adopcion de medidas
en relacion con la despoblacion rural en Espana, del Senado, de 24 de marzo de
2015, que propone entre sus conclusiones una “discriminacion legal positiva para
generar empleo y actividad econémica en el medio rural”, ademas de “medidas
fiscales, sociales y financieras con perfil especifico para los nucleos rurales con
despoblacion”, insistiendo reiteradamente en la necesidad de “agilizar los
tramites administrativos y burocraticos”.

e La Comision Especial de Estudio sobre las medidas a desarrollar
para evitar la despoblacion de las zonas de montarna, también del Senado, en su
informe de conclusiones de 22 de junio de 2015, propone igualmente “una
simplificacion de los marcos administrativos y legislativos para adaptarlos a las

6 Sainz Moreno, F. (2006): 'Evaluacion de las politicas publicas y la evaluacion legislativa”, en Pau
i Vall, F. y Pardo Falcén, J., La evaluacion de /as leyes. XII Jornadas de la Asociacion Espariola de
Letrados de Parlamentos, Tecnos, Madrid, p. 21.

7 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, n°505 de 17.04.2015. Pag. 33 y ss.
http://www.senado.es/web/actividadparlamentaria/publicacionesoficiales/senado/boletinesoficia
les/detalle/index.html?id=17042015
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realidades rurales y a las zonas de montana”®, entendiendo obligada la necesidad
de una modulacion en funcion del territorio y sus retos econdmicos vy
demograficos.

Ambas propuestas parten del diagndstico implicito de que los “marcos
administrativos” comunes no han considerado su impacto diferencial en las zonas
rurales o de montana, por lo que optan por una modulacién basada en el principio
de equidad.

e La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), adoptados en la 702 edicion de la Asamblea General
de Naciones Unidas el 25 de septiembre de 2015. Los ODS, cuya implementacion
se ha asumido por todos los niveles de gobierno, también constituyen un marco
de referencia para afrontar los retos demograficos, en especial, los objetivos de
erradicacion de la pobreza (1), la educacién inclusiva y equitativa (4), la igualdad
de género (5), el crecimiento econdmico inclusivo y sostenible (8), la
industrializacién inclusiva y sostenible y el fomento de la innovacion (9), la
reduccion de la desigualdad en los paises (10), el logro de ciudades y comunidades
sostenibles (11) y la constitucion de instituciones eficaces e inclusivas (16).

Con mas concrecidn la meta 10.3 (ODS 10) propone “Garantizar la
igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad de resultados, incluso
eliminando las leyes, politicas y practicas discriminatorias y promoviendo
legislaciones, politicas y medidas adecuadas a ese respecto”. El ODS 11 recoge
entre sus metas (11.a) “Apoyar los vinculos econémicos, sociales y ambientales
positivos entre las zonas urbanas, periurbanas y rurales fortaleciendo la
planificacion del desarrollo nacional y regional”. Del mismo modo la meta 16.b
plantea “Promover y aplicar leyes y politicas no discriminatorias en favor del
desarrollo sostenible”.

“No dejar a nadie atras” se constituye en uno de los ejes
vertebradores de la Agenda 2030 y sus ODS. A través de este principio la igualdad
y la no discriminacion se conforman asi en pilares basicos que deben darse no sélo

8 PBoletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, n°550 de 26.06.2015. Pag. 36 y ss.
http://www.senado.es/web/actividadparlamentaria/publicacionesoficiales/senado/boletinesoficia
les/index.htmI?id=26062015&aFilter=d
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entre los Estados sino también dentro de los Estados. “Muchas de las barreras a
las que se enfrentan las personas para acceder a servicios, recursos e igualdad de
oportunidades no son simplemente accidentes del destino o falta de disponibilidad
de recursos, sino el resultado de leyes, politicas y practicas sociales discriminatorias
gue dejan a grupos particulares de personas cada vez mas atras™.

e El Dictamen del Comité Europeo de las Regiones, de 16 de junio
de 2016 La respuesta de la UF al reto demografico (2017/C 017/08), DOUE
18.1.2017, del que fue ponente el presidente de la Junta de Castilla y Ledn, en
su apartado “42 solicita que, en el marco de la iniciativa «Legislar mejor», se
incluya en el analisis de impacto previo a cualquier iniciativa legislativa europea
su posible incidencia en materia demografica”®.

e La Resolucién del Parlamento Europeo, de 14 de noviembre de
2017, sobre e/ despliegue de los instrumentos de /a politica de cohesion por parte
de las regiones para afrontar el cambio demografico (2016/2245(INI)), teniendo
en cuenta el impacto diferencial que tienen el envejecimiento, el despoblamiento
de las zonas rurales y otros retos demograficos en los sistemas de bienestar y en
la propia sostenibilidad medioambiental, considera igualmente “que la iniciativa
«Legislar mejor» debe incluir en el analisis de impacto previo a cualquier iniciativa
legislativa europea su posible incidencia en materia demografica”!!.

En esta Resolucion se estima que dicho informe debe extenderse al
conjunto de la politicas de la UE e incorporarse a la evaluacion ex post de las
mismas: “las conclusiones de los informes de impacto demografico deben
incorporarse en el disefio de sus politicas y los criterios demograficos integrarse
en las evaluaciones de los resultados de dichas politicas y de los efectos no

° NNUU Valores universales. Principio Dos: “No dejar a nadie atras”
https://unsdg.un.org/es/2030-agenda/universal-values/leave-no-one-behind

10 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:520161R0040&from=ES

11 Mas recientemente el Consejo EPSCO ha invitado a la Comision Europea a “asegurarse de que
todas las propuestas e iniciativas de politica estén acompaiiadas de evaluaciones integrales
de impacto demografico y territorial, realizadas en paralelo con evaluaciones de impacto
econdmico, ambiental y social, con el objetivo de hacer que las regiones rezagadas sean mas
dindmicas y atractivas, contribuyendo asi a la cohesidn social y territorial de la Union”

Consejo de la Unidn Europea (2020): Proyecto de Concdlusiones del Consejo «El camino a seguir
ante los retos demograficos». 3 de junio de 2020.
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8566-2020-INIT/en/pdf

10
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deseados con vistas a favorecer un enfoque del cambio demografico que incluya
la participacion de las autoridades regionales y locales; y que debe prestarse una
atencién particular a las zonas rurales que afrontan estos problemas
demograficos de una forma especialmente acuciante”'2,

e La Federacién Espafiola de Municipios y Provincias, en su
Documento de Accion de la Comisién de Despoblacion, de abril de 2017, Listado
de medidas para luchar contra la despoblacion en Esparia, propone “incorporar
al procedimiento de elaboracién de los proyectos de ley, reglamentos de caracter
general, y otros instrumentos normativos, incluyendo las ordenanzas y
reglamentos locales de caracter general, asi como al conjunto de los instrumentos
de planificacion de la Administracién, un informe ex ante sobre el impacto
demografico”3,

* Entre los elementos de consenso resultantes de la primera reunién
del Foro Nacional para la Despoblacion (24.10.2018) se encuentra la “Necesidad
de tratar el tema de la ruralidad de forma diferencial en leyes y programas. Llevar
a cabo una evaluacion de todas las politicas publicas desde la perspectiva rural y
analizar qué impacto tienen en el medio rural”'4,

e La Agenda del Cambio hacia una economia inclusiva y sostenible,
de la que tomd conocimiento el Consejo de Ministros de 9 de febrero de 2019,
incorpora “el impacto demografico en la elaboracién de leyes, programas e
inversiones publicas”, en el marco de las acciones para reducir la desigualdad y
proteger el Estado del bienestar?>.

12 http://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2017-0427_ES.pdf
Bhttp://femp.femp.es/files/566-2153-
archivo/DOCUMENTO%?20DE%20ACCI%C3%93N%20Comision%20de%20Despoblacion%209-
05-17.pdf http://femp.femp.es/files/566-2153-
archivo/DOCUMENTO%?20DE%20ACCI%C3%93N%20Comision%20de%20Despoblacion%209-
05-17.pdf
14http://www.redruralnacional.es/documents/10182/494796/Nota_Informativa_240CTUBRE_FN
D/a8f6f25a-8e4b-4cab-b256-0491d244de3e
https://www.mineco.gob.es/portal/site/mineco/menuitem.d288f4af5ced702fafb0240e026041a
0/?vgnextoid=d6de51a115cc8610VgnVCM1000001d04140aRCRD  EI  Primer Informe de
Seguimiento sobre la Agenda —informado por la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos el 12 de septiembre de 2019- incide, de nuevo, en “la obligacion de llevar a cabo
andlisis de impacto demografico en los procedimientos de elaboracidon de leyes, programas y
planes de inversion” (pag. 33).

11
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« El informe de la Comision Especial sobre la evolucion demogréfica
en Espana, del Senado, aprobado en sesién de 22 de febrero de 2019, propone
entre sus conclusiones “Incluir en la elaboracién de normativa e instrumentos de
planificacion del Gobierno de Espafia, con caracter general, un informe de
impacto territorial, que permita valorar las consecuencias de cada decisién sobre
el equilibrio en la distribucién de la poblacion y el desarrollo econdmico en las
diferentes zonas de Espaia”?®.

e Las Directrices de la Estrategia nacional frente al reto
demografico, aprobadas por Acuerdo de Consejo de Ministros de 29 de marzo de
2019%, contemplan entre sus objetivos transversales “incorporar el impacto y la
perspectiva demografica en la elaboracion de leyes, planes y programas de
inversion, favoreciendo la redistribucion territorial en favor de una mayor
cohesion social”.

e El Programa Nacional de reformas del Reino de Espana 2019
recoge el acuerdo anterior dejando constancia en el ciclo del Semestre Europeo
gue “para abordar las diferencias territoriales y los retos de la despoblacién vy el
envejecimiento en algunos territorios [...] Se ha previsto también la incorporacion
del impacto demografico en la elaboracién de leyes, y de programas e inversiones
publicas™é,

* El programa de trabajo de la actual Comision Europea contempla
entre sus prioridades el impacto demografico y recoge que “debemos
prepararnos para el impacto que tendra una mayor esperanza de vida y el
crecimiento de la poblacién mundial en la disponibilidad de recursos naturales o

https://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/comun/pdf/191129_d_agenda.pdf

6 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado, n°360 de 1.02.2019. Pag. 39 y ss.
http://www.senado.es/web/actividadparlamentaria/publicacionesoficiales/senado/boletinesoficia
les/index.htmI?id=01042019&aFilter=d

17 Acuerdo: https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/Paginas/enlaces/290319-enlace-
reto.aspx

Directrices: https://transparencia.gob.es/servicios-
buscador/contenido/estadisticas.htm?id=ETCAS_3419&lang=es&fcAct=2019-04-
24T12:01:05.008Z.

18 https://www.hacienda.gob.es/eu-
ES/CDI/Paginas/EstrategiaPoliticaFiscal/ProgramaNacionalReformas.aspx

12
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en los flujos migratorios, las pensiones y la atencién médica. Al mismo tiempo,
debemos centrarnos en el declive demografico que afecta a gran parte de la UE,
incluida la despoblacién rural.

Como parte de nuestro trabajo para comprender y responder mejor
a estos cambios, la Comision presentara un Informe sobre el impacto del cambio
demografico [Informe no legislativo ya elaborado y citado aqui. COM (2020) 37
final, de 17.6.2020]. Esto analizard cédmo las nuevas realidades demograficas
afectan todo, desde politicas sociales y regionales, salud, finanzas, conectividad
digital, habilidades e integracion. La Comisién también propondra una vision a
largo plazo para las zonas rurales y un Libro Verde sobre el Envejecimiento”?°.

e El primer Informe de progreso sobre la implementacion de la
Agenda 2030 en Espana, de 2019, recogia entre los objetivos transversales
(objetivo 3) relativos a la alineacién de los ODS vy las medidas de la préxima
Estrategia Nacional frente al Reto Demografico a la Agenda 2030, “Incorporar el
impacto y la perspectiva demografica en la elaboracién de leyes, planes y
programas de inversion”. El /informe de 2020 reconoce la Agenda 2030 como un
marco desde el que abordar las transiciones demograficas y propone “la
incorporacién de la perspectiva demografica en todas las acciones de gobierno,
como respuesta al fendmeno creciente de la despoblacion en municipios de
menor tamano, forma parte de una vision adaptada de la Agenda Urbana a las
caracteristicas de algunos territorios”2°,

Si aun no estd formalizada la preceptividad del informe de impacto
demografico en la elaboracion de las normas de la Unidn Europea, ni tampoco
del Estado, hemos constatado que son numerosos, y de peso politico e

19 Comisién Europea (2020):COM (2020) 37 final. Comunicacion de la Comision al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Programa
de trabajo de la Comision 2020. Una Union gue lucha por mas. Bruselas, 29.1.2020

(Informe adoptado por la Comision Europea el 17.06.2020)
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/new-push-european-democracy/impact-
demographic-change-europe_es
2nttp://www.exteriores.gob.es/Portal/es/PoliticaExteriorCooperacion/Agenda2030/Documents/I
nforme%20de%20Progreso%202019.pdf
https://www.agenda2030.gob.es/recursos/docs/Informe_de_Progreso_2020_Reconstruir_lo_Co
mun_.pdf
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institucional, los pronunciamientos y compromisos en favor de su implantacién.
También se aprecia su oportunidad, con decisiones formales, por parte de esta y
otras comunidades auténomas (CCAA).

Desde el propio Consejo Consultivo hemos mostrado en reiteradas
ocasiones la preocupacion por los retos demograficos a que se enfrenta Castilla
y Ledn, llegando a considerar “que pone a prueba el sistema de derechos
disefiados en la Constitucion porque en el fondo es un desafio a la igualdad de
oportunidades™!,

1.3. Oportunidad.

El Acuerdo 190/2019, de 12 de diciembre, de la Junta de Castilla y Ledn,
por el que se aprueban medidas de mejora de la regulaciéon en el ordenamiento
juridico autondmico de Castilla y Ledn para el periodo 2019 a 2023, en el objetivo
1 de su anexo, sobre simplificacion y mejora del ordenamiento juridico, y medida
1.C sobre actualizacion de la guia que aprueba la metodologia para elaborar /a
memoria de evaluacion del impacto normativo, propone la aprobacion de “una
disposicion normativa que incluya la manera de realizar un estudio de impacto
de todos los factores que ya se han establecido como obligatorios y aquellos otros
que con posterioridad se puedan determinar, como pueden ser a titulo
enunciativo, el test PYME, la unidad de mercado o el impacto demografico”?2.

Si estas previsiones de la Junta de Castilla y Ledn se llevan a efecto,
correspondera al Consejo Consultivo dictaminar sobre el cumplimiento por la
Administracién de la realizacion de la evaluacion correspondiente al impacto
demografico, como parte del procedimiento de elaboracion de las normas en las
que proceda.

En tal sentido el Consejo Consultivo de Castilla y Ledn pretende contribuir
con el presente informe, en el ambito que le compete, al abordaje de los retos
demograficos que afectan a la Comunidad, como cuestion estratégica e
integradora del conjunto de sus politicas.

21https://www.cccyl.es/es/saIa—prensa/hemeroteca/actualidad/consejo—consultivo—acoge—
congreso-razones-quedarnos-estrate

2 BOCyL n° 240 de 16.12.2019. http://bocyl.jcyl.es/boletin.do?fechaBoletin=16/12/2019
(subrayado nuestro)
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El presente informe se ha realizado en el marco de las funciones atribuidas
por el articulo 2 (/n fine) de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, v el articulo 62.1 del Reglamento de Organizacion
y Funcionamiento del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn, aprobado por
Resolucidn de 5 de febrero de 2014, de la Mesa de las Cortes de Castilla y Ledn.

Los retos demograficos a los que se enfrenta Castilla y Ledn son la
emigracion, el envejecimiento de su poblacién, la baja natalidad, la alta
mortalidad y la pérdida continua de poblacion, con la consecuente caida de la
densidad demografica, asi como los profundos desequilibrios demograficos entre
sus provincias y territorios.

Ha de tenerse especialmente en cuenta que los datos que arrojan los
indicadores demograficos analizados, y que se recogen en el Anexo 2 a este
informe, situan Castilla y Ledn en una zona de riesgo que permite calificar de
graves sus desafios demograficos, tanto en términos comparados con el conjunto
de las Comunidades Auténomas, como por los desequilibrios internos.

Sin embargo, la conmocion provocada por la crisis del Covid-19 ha hecho
perder centralidad en el foco de la agenda publica y de la agenda politica a los
retos demogréficos territoriales, que hasta ese momento estaban en primer
plano: La Esparia vacia o vaciada.

A pesar de ello, tanto el documento inicial del Gobierno de Espafia sobre
el Plan de recuperacion, transformacion y resiliencia, como el remitido por la
Junta de Castilla y Ledn al Gobierno bajo el titulo de Zniciativas de recuperacion
y resiliencia en Castilla y Leon (octubre 2020), para la gestion del fondo de
Recuperacidn europeo Plan Next Generation EU, insisten en un modelo de
recuperacion basado en la cohesion econdmica, social y territorial, en el marco
del reto demografico. Ponen el acento en el reequilibrio territorial, en la
conectividad fisica y digital de las zonas mas despobladas, remotas o dispersas,
en la calidad de los servicios, en afrontar y revertir la fuga de talento y en la
adaptacién de las politicas a las necesidades y potencialidades de los territorios.

Aun asi no cabe ignorar el riesgo de que la demanda de fondos para la

recuperacion sea proporcional a la concentracién de actividad econdémica y
poblacion, de modo que podamos asistir al restablecimiento -y tal vez a la
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profundizacion- de los desequilibrios territoriales preexistentes tanto internos,
como externos.

Un reciente informe del Fondo Monetario Internacional sobre la zona euro
sefala entre las amenazas para la recuperaciéon la incertidumbre sobre las
perspectivas demograficas, constata que las disparidades entre paises y entre
regiones dentro del mismo pais han aumentado considerablemente, y espera que
la pandemia exacerbe las disparidades regionales y la desigualdad en la zona,
entre otras razones por la mayor proporcion de trabajos no teletrabajablesy un
tejido empresarial con mas pymes en las regiones mas pobres. El informe sugiere
la focalizacion espacial de las politicas, tanto en lo que afecta a las
infraestructuras como a las redes de proteccidn social, y anade que la inversién
en digitalizacion para acelerar el despliegue de la banda ancha en las zonas
rurales, facilitar el teletrabajo y expandir los servicios publicos digitales, también
deberia ayudar®.

En esta hipdtesis, no hay que olvidar que la concentracion de poblacion e
inversiones hace posible una competencia fiscal entre CCAA que refuerza la
espiral de desequilibrios territoriales y pone en riesgo la sostenibilidad de los
servicios publicos en las comunidades con mayores retos demograficos.

El informe de impacto demografico previo a la aprobacion de determinadas
normas podria constituir un factor de prevencion efectiva de tales riesgos de
desvertebracion territorial.

Cabe esperar, en coherencia con tales analisis, que la pandemia del Covid-
19 desencadene nuevos desafios demograficos también en Castilla y Ledn?*. La
experiencia de la reciente crisis econdmica permite esperar una contencion

23 FMI (2020): Informe sobre la Zona Euro correspondiente al articulo 4° del FMI (22.12.2020)
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2020/12/21/2020-Consultation-on-Common-
Euro-Area-Policies-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-49979

24 Consejo de la Union Europea. Proyecto de Conclusiones del Consejo «El camino a seguir ante
los retos demogréficos». 3 de junio de 2020.

En este Documento el Consejo EPSCO considera verosimil que la crisis de covid19 plantee nuevos
desafios demograficos, pero también ve en las politicas de recuperaciéon una oportunidad para
abordar tales retos, e invita a los Estados Miembros y a la Comisidn a “fortalecer la capacidad de
mitigar posibles nuevos desafios demograficos que surjan debido al estallido de la pandemia
global de covid-19 y asegurar la resiliencia de la sociedad”.
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brusca de la inmigracion exterior y, aln mas, un cierto proceso de emigracion de
los inmigrantes. La emigracién interior de los nacionales, que inicialmente puede
contenerse, acabara acentuandose, a pesar de la crisis generalizada de empleo,
por el balance subjetivo de oportunidades entre los grandes centros urbanos y
los territorios periféricos.

En sentido contrario, la crisis del Covid-19 ha supuesto también una
revalorizacidn de actividades de base territorial, como la produccién de alimentos,
y un cuestionamiento de los modelos globalizados de segmentacion de la
produccién, por la evidencia de que, ademas de por sus costes econdmicos y
medioambientales, generan dependencia y riesgo de desabastecimiento en
momentos criticos. Una cierta recuperacion de la nocidén de soberania industrial
puede ser una oportunidad para los territorios con retos demograficos.

El confinamiento domiciliario, que ha mostrado la capacidad de las
tecnologias y las redes para el teletrabajo, puede suponer un impulso definitivo
de esta modalidad de prestacion laboral que desvincula el lugar de residencia de
la sede social o el centro de trabajo, cuyo alcance demografico habra que
constatar.

Por otro lado, la crisis epidemioldgica, por su propia naturaleza, pone en
cuestion los modelos de concentracion de inversiones y de poblacion, que
multiplican la probabilidad y efectos de este y otro tipo de riesgos®. La nocidn
de equilibrio en sentido amplio —-también de equilibrio territorial- ha recuperado
actualidad como factor de proteccion frente a riesgos de distinta naturaleza.

La pérdida de foco en la agenda publica puede contribuir a que la lucha
contra la despoblacion y otros retos demograficos deje de ser un tdpico. Ello
permitird ganar en profundidad y en calidad del debate técnico, politico y social
sobre el tema.

El reciente informe de la Comisidn Europea sobre £/ impacto del/ cambio
demografico en Europa“pone en marcha un proceso que ayudara a determinar

% Parlamento Europeo. Doc. cit. (2019): “la concentracién excesiva de la poblacién en ciertas
areas urbanas ya ha dado lugar a efectos secundarios indeseables: congestidén, aumento de los
precios de la vivienda y el transporte, contaminacion, deterioro de la calidad de vida, expansion
urbana, o la exclusién de las personas y familias mas modestas de los centros urbanos”.
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medidas y soluciones concretas, en el contexto de las lecciones aprendidas de la
Covid-19, para ayudar a las personas, las regiones y las comunidades mas
afectadas y facilitar su adaptacion a la realidad cambiante”?®,

En este marco cobran mas sentido aquellas medidas que suponen cambiar
el enfoque del conjunto de las politicas publicas, de modo que los riesgos
demograficos y los contextos territoriales, econdmicos, sociales y culturales en
que se producen dejen de ser invisibles tanto para el legislador, como para el
planificador y los operadores técnico-administrativos. Es el caso del informe de
evaluacion de impacto demografico de las normas. En tal contexto de
oportunidad se aprueba por el Consejo Consultivo el presente informe.

26 Comision Europea, (2020): Informe de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones sobre los efectos del cambio
demografico. COM(2020)241 final. Bruselas 17.6.2020. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0241&from=ES
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2.- Los retos demograficos de Castilla y Ledn?’.
2.1. El contexto europeo.

En la realidad de una UE que envejece, con bajas tasas de fecundidad,
cuya evolucién demografica depende cada vez mas del saldo migratorio exterior,
algunas de sus regiones afrontan retos demograficos singulares como
consecuencia del desplazamiento de jovenes a areas mas dindamicas para
trabajar, lo que socava el tamano de su poblacién y su piramide de edad. No
buscan solo perspectivas de empleo, también son atraidos por factores mas
generales relacionados con oportunidades y calidad de vida.

“Se puede observar una disminucién de la poblacién en ciertas
partes del este / sur de Europa (en los Estados balticos, Bulgaria, Rumania, el
este de Alemania, Portugal, Grecia, Espafa, Italia, Croacia y las regiones
centrales de Francia)”. Se trata, en general, de regiones rurales que ya tienen
una baja densidad y son remotas, ademas de regiones industriales en declive.

La pérdida de poblacion puede conllevar en estas regiones riesgos
econdmicos Y fiscales, problemas de cobertura de servicios y nuevas necesidades
de atencién a las personas mayores?8,

El Comité Europeo de las Regiones advertia recientemente —sin considerar
aln los efectos que pueden derivarse de la pandemia del Covid-19- del
“agravamiento de los desequilibrios en la distribucion de la poblacion”, lo que le

%7 | os graficos incorporados en este epigrafe y en el Anexo 2 de este informe son de elaboracién
propia, a partir de los datos publicados por el INE, basicamente procedentes de la estadistica del
Padron continuo, de la estadistica de movimiento natural, de migraciones, y de los indicadores
demograficos basicos.

No se pretende aqui un diagndstico de la Comunidad, sino Unicamente esbozar una consideracion
basica de su modelo de poblacidn y sus retos demograficos.

28 parlamento Europeo (2019): Perspectivas demograficas para la UE 2019. ANALISIS EN
PROFUNDIDAD EPRS. Servicio de investigacion del Parlamento Europeo Autor principal: David
Eatock. Servicio de investigacion para miembros del Parlamento PE 637.955 - mayo de 2019
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=EPRS 1DA(2019)6379

55
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llevaba a concluir que “el cambio demografico constituye uno de los mayores retos
que afrontan las regiones, ciudades y nucleos rurales de poblacion de Europa™.

2.2. La poblacion espafiola.

En Espana el modelo de poblacion, con origen a principios del siglo XX, se
consolida a partir de los afios 60 como un proceso de ajuste de la estructura
demografica a la estructura productiva, en una Espana que dejaba de ser agraria
y empezaba a ser industrial. El efecto territorial fue un intenso éxodo rural, que
afecto a las regiones con mas peso agrario del interior peninsular, paralelo a otro
de urbanizacion acelerada, centrada en escasos nucleos urbanos, dado el modelo
de polos de desarrollo del momento. Entrados los afos 80, la reconversion
industrial y la crisis del carbon afectd a otras zonas y regiones tras cuyo declive
econdmico sobrevino su decadencia demografica.

Si nos atenemos al indicador de balance migratorio que pone en relacion
la intensidad de la expulsion con la capacidad de atraccién de poblacidon de cada
comunidad, como consecuencia de los procesos migratorios protagonizados por
la poblacién actual a lo largo de toda su biografia, identificamos en el grupo de
CCAA emisoras netas de poblacién, ademas de a Castilla y Ledn, a Andalucia,
Asturias, Castilla-La Mancha, Galicia y Extremadura.

2% Comité Europeo de las Regiones (2020): Proyecto de Dictamen: Cambio demografico:

propuestas para cuantificar y afrontar los efectos negativos en /as regiones de la UE (Pleno, 25y
26 de marzo de 2020)
https://cor.europa.eu/ES/ourwork/Pages/OpinionTimeline.aspx?opld=CDR-4647-2019
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Grafico 1. Balance migratorio por CCAA.

Indicador de BALANCE MIGRATORIO por CCAA

a1.1.2019
Extremadura mm
CyL
Galicia m— N2 de nacidos en otras
CLM  n— CCAA o en el extranjero
Asturias EE—— que residen en cada CA por
Andalucia —— cada 100 nacidos en ella
Cantabria que residen fuera.

Rioja
Aragon
P Vasco
Navarra
Murcia
Canarias

Madrid
Catalufia
Valencia

Baleares

(Fuente INE. Estadistica del Padron continuo y Estadistica del Padron de esparioles residentes en
el extranjero. Elaboracion propia)

En estas CCAA, con diferencias muy acusadas entre si debidas a sus
estructuras econdmicas y modelos de poblamiento, el declive demografico rural
llega a afectar a la prestacion de servicios, como consecuencia de la caida de la
demanda, lo que opera a su vez como factor de expulsién de poblacién, “al
incrementar las desigualdades [y el coste] en el acceso a una multiplicidad de
servicios de demanda generalizada entre el medio rural y el urbano”, llegando a
una situacion que se retroalimenta a si misma, agravada por el déficit de politicas
territoriales con criterios de sostenibilidad, ecoldgica, econdmica y social*°.

30 Delgado, J.M. y Martinez, L.C. (2017) “Evolucidn, situacion actual y perspectivas de la poblacién
en los pequeios municipios espafioles”. Documentacion Sociaj, n® 185 (monografico sobre
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La expansion econdmica de la primera década del siglo XXI y los saldos
migratorios exteriores extraordinariamente positivos que la acompanaron invirtieron
en estas regiones la tendencia a la despoblacidn, con una recuperacién demografica
que, en todo caso, nunca supuso convergencia con el mayor crecimiento de la
poblacién del conjunto de Espana. La crisis econdmica de 2008 y sus secuelas
acabaron con el espejismo. La mayor precariedad laboral y el desarraigo de la
poblacion recién inmigrada trajeron de nuevo saldos migratorios exteriores
negativos, dejando al desnudo los desequilibrios de su estructura de edades.

La globalizacion y sus procesos de concentracion de inversion, actividad y
poblacion en muy pocas ciudades globales, el comercio electrénico y la
despoblacion rural estan afectando también a las ciudades, que ven debilitada su
funcidén de prestacién de servicios, como antes les ocurrié a las cabeceras de
comarca. Entre 2010 y 2019, mientras la poblaciéon espafiola se ha mantenido
estable, 30 capitales de provincia perdieron poblacion.

La despoblacién, a medida que extiende sus efectos, se convierte en un
proceso mas generalizado que afecta primero a las cabeceras (actualmente a dos
tercios de ellas), mas tarde a las pequeias ciudades y por ultimo a las capitales
de provincia.

En las CCAA con mayores retos demograficos, en la actualidad el medio
rural se despuebla fundamentalmente por razones vegetativas, mientras que las
ciudades pierden poblacion por la emigracion de sus jovenes mas formados, a
consecuencia del tamafio y escasa diversificacién de sus economias. Esto pone
de manifiesto la dimension regional del cambio demografico y sus efectos, mas
alla de la diferenciacion rural/urbana.

El crecimiento demografico se concentra en el entorno de los centros
urbanos, mas en el de los mas dindmicos, y en las zonas con mejor comunicacion,
transporte y conectividad digital.

El informe sobre Espaifa del Semestre Europeo 2020 concluye que nuestro
pais “se enfrenta a graves desafios causados por la despoblacion (especialmente

Riesgos demograficos y politicas publicas en la Espana rural. Coord. Ramos, F. y Molina, 1.), pp
37-66.
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en las zonas rurales) y el envejecimiento” y afade que “El 80 % de los municipios
espafoles registraron una disminucion de la poblacion entre 2011 y 2018”31,

2.3. Aproximacion al modelo de poblacion de Castilla y Ledn.

Castilla y Ledn ha sido secularmente una tierra de emigracion, en cada
tiempo segln su propia ldgica socioeconémica.

Los retos demograficos de Castilla y Ledn, en coherencia con los
identificados por las Directrices Generales de la Estrategia nacional frente al reto
demogréfico, son los siguientes:

e La emigracion.
e El envejecimiento poblacional.
e La baja natalidad.

¢ La elevada mortalidad.

e La pérdida continuada de poblacién (como consecuencia de los
anteriores) y la consecuente caida de la densidad demografica.

A los referidos retos demograficos, en todos los cuales Castilla y Ledn,
junto a las demas CCAA del noroeste de Espana (Asturias y Galicia), se sitta en
zona de riesgo, habria que afadir, los fuertes desequilibrios demograficos
internos entre provincias.

31 Comisién UE (2020): Informe sobre Espana 2020. Semestre Europeo 2020. Bruselas 26.2.2020
SWD(2020)508 final. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2020-
european_semester_country-report-spain_es.pdf

32 Gobierno de Espaiia (2019): Estrategia Nacional frente al Reto Demografico. Directrices
Generales. Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica.
https://www.mptfp.gob.es/dam/es/portal/reto_demografico/Estrategia_Nacional/directrices_ge
nerales_estrategia.pdf.pdf
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En todos ellos Castilla y Ledn presenta datos preocupantes, como
consecuencia de un modelo demografico en el que la emigracidn opera como
factor desencadenante de un proceso que merma directamente la poblacién, pero
también indirectamente ya que da lugar a sobre-envejecimiento vy
masculinizacion de la estructura demografica, puesto que es un proceso selectivo
que afecta en cada momento mas a la poblacién joven y en mayor medida a las
mujeres. EI mayor envejecimiento y la masculinizacion de amplios territorios
reducen la natalidad por la menor proporcion de mujeres en edad fértil, ademas
de incrementar la mortalidad, un fendmeno demografico que se puede diferir por
el incremento de la esperanza de vida, pero que no se puede evitar.

En este modelo el envejecimiento poblacional es consecuencia del
incremento de la longevidad, comin a los paises mas desarrollados, pero ademas
de la emigracion de la poblacion joven. La baja natalidad es consecuencia tanto
de pautas de baja fecundidad que se observan en la UE y especialmente en
Espaiia, como del déficit de poblacién joven, en mayor medida de mujeres, que
emigran a otras CCAA o al exterior, como se ha dicho.
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Grafico 2. Modelo de Poblacion de Castilla y Ledn. Esquema.
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Los informes de impacto demografico habran de partir del diagndstico del
modelo de poblacién, del que se ha hecho una presentacién sucinta,
considerando el conjunto de la variables implicadas, su peso y funcién en el
modelo, asi como su dimension territorial, a la escala mas detallada que permitan
los datos disponibles.

Proyecciones de poblacion.

Como resultado de la dinamica de este modelo, las ultimas proyecciones
de poblacién del INE, a 22/09/2020, que ya tienen en cuenta la sobremortalidad
consecuencia del Covid-19 en 2020, a partir de los datos observados hasta el
mes de julio, y la disminucion previsible de la inmigracidon exterior —como ocurrié
tras la crisis econdmica de 2008-, sin que se prevea impacto en los nacimientos
-por falta de evidencia-, sitUan a Castilla y Ledn y Galicia como las CCAA que mas
poblacion perderan en el horizonte de 2035.
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Mientras el conjunto de Espafa ganaria casi un millén de habitantes, con
un incremento del 2 % de su poblacién, si se mantienen las tendencias
demograficas actuales, Castilla y Ledn perderia 239.054 residentes (10 %) hasta
situarse en 2.162.176 habitantes, con un saldo vegetativo proyectado 2020-2034
de —-110,6 %o, un saldo migratorio exterior positivo de 24,5 %o, y un saldo
migratorio con otras CCAA negativo de -18,5 %o.

Castilla y Ledn es la Comunidad que mas poblacién pierde en términos
absolutos en estas proyecciones, seguida de Galicia y Asturias. En términos
relativos Castilla y Ledn y Asturias rebajarian su censo en un 10 %, Extremadura
en un 8,3 % y Galicia en un 6,6 %. La zona con mayores expectativas de pérdida
de poblacion se sitla, como se ha sefialado, en el cuadrante noroeste de Espaiia.

Estas proyecciones constatan la tendencia al incremento de los
desequilibrios demograficos entre CCAA, con 9, mas una ciudad autdnoma, que
disminuyen su poblacién y 8, mas una ciudad autonoma, que la incrementan. La
diferencia entre las CCAA que mas poblacién pierden y la que mas gana, en
términos relativos, es de casi 25 puntos porcentuales. De 20 entre la Comunidad
de Castilla y Ledn y la de Madrid, el principal destino de sus migraciones
interiores.

Estas proyecciones, mas que valor predictivo, lo tienen de diagndstico, por
cuanto muestran el efecto que tendria la evolucién observada de las variables en
juego (fecundidad, mortalidad y migraciones) y sus valores y tendencias actuales.

Desequilibrios interprovinciales.

Las diferencias que se constatan entre provincias en las proyecciones de
poblacidon son buena sintesis de sus indicadores de natalidad, mortalidad,
migraciones y también de envejecimiento. De esta manera las provincias de
Castilla y Ledn, en cuando a los datos de flujo y estructura de la poblacion,
podrian ordenarse en tres grupos: uno de mayor riesgo demografico, en el que
sobresale Zamora y del que formarian parte también Ledn y Palencia; otro, cuyos
valores se sitdan en torno a la media de la Comunidad, en el que se encuentran
Avila y Salamanca, y en algunos indicadores también Soria; y un tercero, con
valores por encima de la media de Castilla y Ledn con las provincias de Burgos,
Valladolid, Segovia y, respecto a algunas variables, Soria.
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Grafico 3. Proyecciones de poblacion por provincias 2020-2035.
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La provincia de Soria destaca en la relacion entre poblacion y territorio,
con una densidad de 8,7 habitantes por km?, muy cerca del umbral de 8 h/km?
que la UE considera como riesgo severo de despoblacion y, desde luego, muy
por debajo de 12,5 h/km? que determina la calificacion como territorios en riesgo
de despoblacion. La siguiente con menor densidad, Zamora, la duplica.

Los datos que arrojan los indicadores demograficos analizados sitlian a
Castilla y Ledn, como se ha visto, como una de las comunidades con mas intensos
desafios demograficos, tanto en términos comparados con el conjunto de las
CCAA, como por los desequilibrios demograficos internos. Comparte esa posicion
con las comunidades del noroeste de Espaia (Galicia y Asturias). Otros informes
incluyen en la calificacion de muy vulnerables desde el punto de vista
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demografico a las comunidades de Asturias, Castilla y Ledn, Galicia y Pais Vasco,
citadas de mayor a menor vulnerabilidad33.

33 Rodriguez-Domenech, Ma.A. (2016): “Vulnerabilidad demogréfica en las regiones europeas
NUTS-2. El caso de Castilla-La Mancha”. Papeles de poblacion, vol. 22, n° 89. jul./sep. 2016.
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51405-74252016000300165#fn1

Aplica a la Comunidad, descendiendo al nivel municipal, la metodologia del indice de
vulnerabilidad demografica utilizado en el informe. REGIONS 2020 An Assessment of Future
Challenges for EU Regions. Documento de trabajo de la Comision. Noviembre de 2008

https://ec.europa.eu/regional_policy/fr/information/publications/studies/2008/regions-2020-an-
assessment-of-future-challenges-for-eu-regions
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3.- Marco juridico de la evaluacion de impacto demografico.

3.1. El marco comunitario y constitucional desde la perspectiva del
principio de igualdad material.

La igualdad, un valor propio de los Estados democraticos, es uno de los
fundamentos de la UE (articulo 2 del Tratado de la UE). Este principio de igualdad
formal cobra efectividad en el articulo 9, que lo concreta en el mandato de que
los ciudadanos de la Unidn “se beneficiaran por igual de la atencién de sus
instituciones, 6rganos y organismos”.

Entre los fines de la UE hay que sefalar, a los efectos de este informe, el
crecimiento econdmico equilibrado, como fundamento del desarrollo econémico
sostenible, asi como la cohesion econdmica, social y territorial (articulo 3.3).

El Tratado de Funcionamiento de la UE recoge “la cohesién econdmica,
social y territorial” entre las competencias compartidas entre la Unién y los
Estados miembros (articulo 4.2.c). El articulo 174 concreta la accion de la UE
encaminada a reforzar su cohesidén econdmica, social y territorial en la reduccion
“de las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones vy el
retraso de las regiones menos favorecidas”. En materia de reto demografico
sefala el mismo articulo que “se prestara especial atencion a las zonas rurales, a
las zonas afectadas por una transicion industrial y a las regiones que padecen
desventajas naturales o demograficas graves y permanentes”, citando a titulo de
ejemplo las regiones articas, insulares, transfronterizas y de montafia; sin que
esta calificacién se haya asociado a un indicador o relaciéon de indicadores
demograficos concretos, por instrumentos juridicos de desarrollo.

Estos objetivos de convergencia y cohesion territorial deberan ser tenidos
en cuenta en la formulacién de la politica econdmica de los Estados, en el
desarrollo del mercado interior, en la aplicacion de los fondos con finalidad
estructural y en la actuacion del Banco Europeo de Inversiones y otros
instrumentos financieros (articulo 175).

El Pilar Europeo de Derechos Sociales, aprobado conjuntamente por el

Parlamento, el Consejo y la Comision el 17 de noviembre de 2017, que no tiene
caracter vinculante, pero si orienta las politicas sociales de la UE y de los Estados
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miembros, contempla entre otros principios el derecho de toda persona “a un
acceso oportuno a asistencia sanitaria asequible” (16), a cuidados de larga
duraciéon (18) y en general “a acceder a servicios esenciales de alta calidad,
incluidos el agua, el saneamiento, la energia, el transporte, los servicios
financieros y las comunicaciones digitales”, con la obligacion de prestar apoyo a
las personas necesitadas para el acceso a estos servicios (20)34.

La Resolucion legislativa del Parlamento Europeo, de 27 de marzo de 2019,
sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el
que se establecen las disposiciones comunes relativas a la aplicacion de los
fondos europeos para el proximo periodo de gestion, contempla que las regiones
afectadas por una transicion industrial y las que padecen desventajas naturales
o demograficas graves y permanentes deben beneficiarse especialmente de la
politica de cohesidon (considerando 1), de modo que los Estados miembros,
cuando proceda, deberan incorporar al Acuerdo de Asociacion “un enfoque
integrado para abordar los retos demograficos de las regiones o las necesidades
especificas de regiones y zonas”, teniendo también en cuenta los retos
demograficos en las revisiones intermedias3>.

En el derecho interno, el principio de igualdad estd presente en la
Constitucién Espafola desde el articulo 1.1, como valor superior de nuestro
ordenamiento juridico. El articulo 14 consagra el principio de igualdad ante la ley,
sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por cualquier condicion o
circunstancia personal o social. Pero el articulo 9.2 prescribe a los poderes
publicos un mandato de politica activa: promover las condiciones para que esa
igualdad personal y social sea real y efectiva, no meramente formal, removiendo
los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud. “Esta transformacién opera
cuando se abandona en parte la concepcidn de la igualdad como un punto de
partida y se defiende, sin embargo, la igualdad como una finalidad"3®.

34 El PEDS y su sistema de indicadores se ha incorporado al ciclo del semestre europeo y a los
informes y recomendaciones sobre los estados miembros.
https://ec.europa.eu/commission/priorities/deeper-and-fairer-economic-and-monetary-
union/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-20-principles_es

35 https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0310_ES.html+#title2

36 Goémez Sanchez, Y. (2011): Constitucionalismo Multinivel: derechos fundamentales. Madrid.
Sanz y Torres. Citando a RUBIO LLORENTE, F.: «Juez y ley desde el punto de vista del principio
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De este modo el articulo 9.2 lleva la igualdad formal hasta la igualdad
material, erigiéndose en soporte de instituciones como la discriminacién positiva.
“Al profundizar en este mandato, puede derivarse que en el Estado de Derecho
se exige un juicio de racionalidad de las leyes que compromete la direccion de la
norma hacia el principio de igualdad de trato y oportunidades”’.

Esta orientacién, coherente con el modelo de Estado social comprometido
con politicas activas de igualdad real, efectiva o de oportunidades, implica una
“exencion de la obligacion de aplicar rigurosamente el principio de igualdad ante
y en la ley, a la vez que representa, por lo general, la obligacién de asumir por
los poderes publicos la accion transformadora que el Estado social implica”®.

El articulo 9.2 supone una modulacién del articulo 14, en el sentido de que
“no podra reputarse de discriminatoria y constitucionalmente prohibida -antes al
contrario- la accién de favorecimiento, siquiera temporal, que aquellos poderes
emprenden en beneficio de determinados colectivos, histéricamente preteridos y
marginados, a fin de que, mediante un trato especial mas favorable, vean
suavizada o compensada su situacién de desigualdad sustancial. [...] La
modulacién aludida, ademas de llevar a la calificacion de no discriminatorias, en
los términos del art. 14, a las acciones diferenciadoras semejantes, exige de los
poderes publicos, enfrentados a una situacion de desigualdad de origen histérico,
la adopcion de una actitud positiva y diligente tendente a su correccidon”
(Sentencia Tribunal Constitucional 216/1991)3°.

En el articulo 40.1 del texto constitucional se introduce el principio de
equidad personal y territorial en la distribucidon de la renta, que vincula a todos
los poderes publicos. Tanto al Estado, que viene obligado por el articulo 138.1 a
garantizar la realizacion efectiva del principio de solidaridad, que implica
promover el equilibrio econdmico entre las diversas partes del territorio espaiol,

de igualdad», en La forma del Poder (Estudios sobre la Constitucion), CEPC, Madrid, 1993, pag.
656.

37 Pauner Chulvi, C. Funcidén legislativa y perspectiva de género: andlisis de los informes de
impacto por razén de género. Repositorio Universidad Jaume I
http://repositori.uji.es/xmlui/handle/10234/23467

38 Gomez Sanchez, Y. Op. Cit.

39 http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1855
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como a las CCAA, obligadas a velar por su propio equilibrio intraterritorial y por
la realizacion interna del principio de solidaridad.

Ademas, ha de tenerse presente que “Los principios de igualdad material
y solidaridad que sancionan los arts. 2, 9.2, 40, 138.1 y 2 y 139 de la Constitucion
y concordantes de los Estatutos de Autonomia, y que reitera el art. 2 de la
L.O.F.C.A., [...] vinculan a todos los poderes publicos, en el ejercicio de sus
respectivas competencias” (Sentencia Tribunal Constitucional 150/1990)%0,

En definitiva, tanto los Tratados de la UE como la Constitucion adoptan un
modelo de igualdad material, exigente en la aplicacion de politicas activas a los
poderes publicos que, llevadas al objeto de los retos demograficos, reclaman
politicas territoriales y sociales de cohesidn, por cuanto las desigualdades de
hecho que los retos demograficos comportan afectan tanto a la dotacién de
infraestructuras, servicios, equipamientos, capacidad productiva instalada,
patrimonio residencial, etc. de los territorios, como a la (des)igualdad de
oportunidades por razon de género, edad, nacionalidad, origen o condicién social
u otras circunstancias.

3.2.- El marco estatutario.

El Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, a partir de la reforma operada
por la Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, hace por primera vez, en su
articulo 16, proclamacion explicita de los objetivos y aspiraciones de la
Comunidad, mediante una larga lista de principios rectores de las politicas
publicas, cabe entender que partiendo del reconocimiento de sus singularidades.

El apartado 2, en el mismo sentido que los articulos 174 y 175 del Tratado
de Funcionamiento de la UE, orienta el crecimiento econdémico sostenible a la
cohesidn social y territorial. EI 8, en un licido reconocimiento de la emigracion
como factor desencadenante de los desequilibrios demograficos de la
Comunidad, conmina a los poderes publicos a adoptar las medidas necesarias
para garantizar “el ejercicio efectivo del derecho de los ciudadanos de Castilla y
Ledn a vivir y trabajar en su propia tierra, creando las condiciones que favorezcan
el retorno de quienes viven en el exterior y su reagrupacion familiar”. El 9 fija

40 http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/1575
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directamente como principio rector “la lucha contra la despoblacién”,
concretando los objetivos en “fijar, integrar, incrementar y atraer poblacion”.

El apartado 10 fija la prioridad de “la modernizacion y el desarrollo integral
de las zonas rurales de Castilla y Ledn, dotandolas de infraestructuras y servicios
publicos suficientes”, y el 21 en el “desarrollo equilibrado de las infraestructuras
tecnoldgicas en todo su territorio” (de la Comunidad), garantizando la igualdad
de oportunidades en el acceso y en la formacion para el uso efectivo.

Sin entrar en el debate doctrinal sobre estos principios y su valor juridico,
no cabe duda de que en algunos casos pueden devenir en derechos subjetivos si
asi se desarrollan por el legislador (articulo 17.3) y que en todo caso “no es
posible poner en tela de juicio la necesidad de alcanzarlas [estas misiones] ni
sobre todo llevar a cabo actuaciones que las vulneren directamente”!.

Los concretos pronunciamientos estatutarios a que hemos hecho
referencia, mas que verdaderos principios constituyen una enumeracion -
priorizacion si se quiere, por estar contenidos en el Estatuto- de politicas publicas,
en el ambito de lo que hoy llamamos “el reto demografico” y la convergencia y
cohesion territorial. Politicas que podemos identificar con caracter transversal a
largo de todo el texto estatutario.

En el articulo 83.6, sobre la financiacién autondémica, se propone la
ponderacion de criterios que eviten el reparto en funcion del simple peso
demografico relativo (decreciente en el caso de Castilla y Ledn, como hemos
visto), haciendo un diagndstico sucinto de nuestras debilidades demograficas y
territoriales: la dispersion, la baja densidad y el envejecimiento. A su vez, para la
fijacion de las inversiones del Estado en Castilla y Ledn en infraestructuras el
articulo 83.8 dispone la incorporacién de criterios de equilibrio territorial a favor
de las zonas mas desfavorecidas.

El articulo 43, que encabeza el titulo sobre la “Organizacion territorial”, fija
los objetivos que en la materia conciernen tanto a la Comunidad como a las
entidades locales: promover “la cohesion y el equilibrio de todos sus territorios,
con especial atencidn a las zonas periféricas y a las mas despobladas y

41 Biglino Campos, P. (2007): “Derechos y principios”, en VW.AA. Derecho Publico de Castilla y
Leon. Valladolid. Lex Nova.
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desfavorecidas”. En coherencia, uno de los principios de las relaciones entre estas
instituciones es el de la “solidaridad interterritorial” (articulo 48), incluyendo,
como principio de financiacién local, en cumplimiento de lo establecido en el
articulo 142 de la Constitucion, la obligacién de la Comunidad de velar por la
“correccion de desequilibrios econdmicos entre las entidades locales, con el fin
de garantizar la igualdad de acceso a los servicios publicos locales” (articulo 53).

El cierre de este modelo de equilibrio territorial, tanto econdmico como
demografico, que el Estatuto propone para Castilla y Ledn se formaliza en la
concrecién estatutaria de las politicas publicas que le den soporte, aun no
desarrolladas: el Fondo autonomico de compensacion, “con objeto de asegurar
el equilibrio econdmico y demografico dentro del territorio de la Comunidad y la
realizacion interna del principio de solidaridad” (articulo 78.2); y el “Plan
Plurianual de Convergencia Interior con el objetivo de eliminar progresivamente
los desequilibrios econdmicos y demograficos entre las provincias y territorios de
la Comunidad” (disposicion adicional segunda), introduciendo aqui la pertinencia
de que estas politicas se concreten también en ambitos subprovinciales.

3.3.- La evaluacion del impacto demografico en el procedimiento de
elaboracion de las normas

3.3.1. Importancia de su tratamiento diferenciado

El paradigma del Derecho administrativo es el equilibrio entre potestades
y garantias orientado al interés general, cuya consideracidn exige que se
incorpore en el procedimiento de toma de decisiones no solo la perspectiva de
pareceres de quienes representan intereses encontrados, incluso contradictorios,
sino también del criterio técnico-cientifico.

Por ello se ha dicho que “En el animo de evitar el error, el procedimiento
y el proceso se han disefiado como técnicas institucionales garantizadoras de la
incorporacién del mayor nimero de puntos de vista relevantes. Que quienes se
pueden ver afectados por una decisidon participen en ella —audi altera partem-
evita la inconsciente tendenciosidad”2.

42 Rivero Ortega, R. (2019): ¢Para qué sirve el Derecho?Bogota. Grupo Editorial Ibafez.
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Es doctrina constante del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn la que
considera que “la observancia del procedimiento de elaboracidon de las normas,
tanto en su vertiente formal como material, opera como una garantia para la
legalidad, acierto y oportunidad de la disposicion de que se trate”. Asi lo concibid
el legislador ya desde la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de
1958, que preveia que “La elaboracién de disposiciones de caracter general y de
anteproyectos de Ley se iniciara por el Centro directivo correspondiente, con los
estudios e informes previos que garanticen la legalidad, acierto y oportunidad de
aquéllos” (art. 129).

Con ambas perspectivas, se busca completar la dimensién formal y técnica
de la calidad de las normas con un analisis de su contenido material, intentando
evaluar su efectividad en el cumplimiento de los objetivos perseguidos, de los
impactos que la norma tiene en el mundo real, en la esfera personal y patrimonial
de ciudadanos y empresas, organizaciones sociales y de las propias
administraciones publicas.

En tal sentido, las normas juridicas, por mandato constitucional, deben ser
racionales, eficaces, eficientes, no discriminatorias, proporcionadas, y deben
proteger los derechos constitucionales y permitir también su adecuado desarrollo®.

La Comisién Europea puso en marcha en el afio 2003 el programa “Legislar
Mejor”. Ya en la Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento
Europeo, de 16 de marzo de 2005 “Legislar mejor para potenciar el crecimiento
y el empleo de la Unidn Europea”, la Comisidon recomendaba que todos los
Estados miembros estableciesen estrategias para legislar mejor y, en particular,
sistemas nacionales de evaluacién de impacto que permitiesen determinar las
consecuencias econdmicas, sociales y medioambientales de una norma*.

43 De Montalvo Jaaskeldinen, F. (2017): La evaluacion ex post de las normas un andlisis del nuevo
modelo espariol, Asamblea: Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, ISSN 1575-5312,
No. 36, p. 148.

4 Antes, la Ley 30/2003, de 13 de octubre, ya dio una nueva redaccion al articulo 22.2 de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, estableciendo “un informe sobre el impacto por
razédn de género” en el procedimiento de elaboracion de las Leyes, siguiendo orientaciones
internacionales y comunitarias, entre otras la Directiva 76/207/CEE; la Comunicacion (COM (96)
67 final de 21 de febrero de 1996) o la Estrategia Marco sobre la igualdad entre hombres y
mujeres (COM 2000, 335 final)
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La Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones “Normativa
inteligente en la Unidon Europea” de 8 de octubre de 2010, destaca la
consolidacién de los andlisis de impacto a través del programa “legislar mejor” y
el valor afadido que aportan en el proceso de elaboracion de las normas: “Las
consultas con las partes interesadas y los andlisis de impacto son ahora
elementos esenciales del proceso normativo que han aumentado la transparencia
y la responsabilidad y han favorecido la elaboracién de politicas a partir de
elementos concretos”*. Insiste en ello la Comunicacion de la Comision de 15 de
abril de 2019 “Legislar mejor: haciendo balance y reafirmando nuestro
compromiso”, que destaca una vez mas la utilidad de las evaluaciones de impacto
para la consideracién conjunta de las repercusiones econdmicas, sociales y
medioambientales en la toma de decisiones?*.

El Acuerdo Interinstitucional entre el Parlamento Europeo, el Consejo de
la Unidn Europea y la Comision Europea sobre la Mejora de la Legislacion de 13
de abril de 2016 (DOUE 12/05/2016) sefala que “Las evaluaciones de impacto
deben abordar la existencia, la magnitud y las consecuencias de un problema y
valorar si es necesaria la actuacion de la Unién. Deben indicar soluciones
alternativas y, cuando sea posible, los costes y beneficios potenciales a corto y
largo plazo, evaluando de forma integrada y equilibrada las repercusiones
econdmicas, medioambientales y sociales mediante analisis cualitativos vy
cuantitativos™¥.

El trabajo de la Comisién ha sido constante en esta materia, poniendo de
manifiesto la importancia de la evaluacién de impactos, tanto ex ante como ex
post, de tal manera que los resultados obtenidos tengan influencia en la nueva
normativa. En la UE la calidad de los informes de impacto es verificada por el
Comité de Control Reglamentario —6rgano independiente de la Comisidon-, que
realiza un control de calidad, a través de dictamenes y recomendaciones. En sus
sucesivas declaraciones la Comision invita a los Estados (a nivel nacional, regional
y local) a adoptar medidas en este sentido.

4 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0543:FIN:ES:PDF

46 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico Y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, “Normativa inteligente en la Unién Europea” COM(2010)
543 final 8.10.2010. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/better-regulation-
taking-stock_es.pdf

47 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016Q0512(01)&from=EN

36



' DE CASTILLA Y LEON

S98% CONSEJO
~ & CONSULTIVO

En el ambito interno de la Administracion General del Estado, el Real
Decreto 1083/2009, de 3 de julio, reguld la memoria del andlisis de impacto
normativo y la guia metodoldgica para su elaboracion. El Real Decreto 931/2017,
de 27 de octubre, deroga el anterior y adapta el andlisis de impacto normativo a
las previsiones de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y a la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, dando un plazo de seis meses
para adaptar la guia metodologica®.

En Castilla y Ledn la Ley 2/2010, de 11 de marzo, de Derechos de los
Ciudadanos en sus relaciones con la Administracién de la Comunidad de Castilla
y Ledn y de Gestion Publica, en desarrollo del articulo 12 del Estatuto de
Autonomia sobre el “Derecho a una buena Administracion”, da rango legal a la
evaluacion del impacto normativo en el procedimiento de elaboraciéon de normas,
definiéndolo en su articulo 42 como la “comparacidn objetiva y cuantificada de
las ventajas e inconvenientes de las distintas opciones posibles para solucionar
el problema que la norma pretende resolver”.

El Decreto 43/2010, de 7 de octubre, por el que se aprueban determinadas
medidas de mejora en la calidad normativa de la Administracién de la Comunidad
de Castilla y Ledn, regula la evaluacién del impacto normativo, haciendo
referencia expresa a algunos impactos ya establecidos por la legislacién sectorial
(género y discapacidad) y de manera genérica a los impactos sociales y
medioambientales, ademas de contemplar la guia metodoldgica de mejora de la
calidad normativa, que fue aprobada por Orden ADM/1835/2010, de 15 de
diciembre.

La legislacién sectorial ha ido contemplando la obligaciéon de incorporar al
proceso de elaboracion de las normas, la evaluacion de impactos que en algunos
casos, por su caracter transversal, dificilmente podemos llamar sectoriales:

48 http://www.mptfp.es/portal/funcionpublica/gobernanza-publica/simplificacion/impacto-
normativo.html
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Género. Ley 1/2011, de 1 de marzo, de Evaluacion del Impacto de Género en
Castilla y Ledn. Articulo 2. Se incorporara también en los planes que por su
especial relevancia econdmica y social se sometan a informe del CES y cuya
aprobacion corresponda a la Junta de Castilla y Ledn.

Infancia y adolescencia. La Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacion del
sistema de proteccidn a la infancia y a la adolescencia, en su articulo primero,
sobre “Modificacién de la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion
Juridica del Menor, de modificacion parcial del Cédigo Civil y de la Ley de
Enjuiciamiento Civil”, introduce en dicha Ley Organica un articulo 22 quinquies,
referente al impacto de las normas en la infancia y en la adolescencia.

Familia. La misma Ley 26/2015 afiade una disposicion adicional décima en la
Ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccidn a las Familias Numerosas, con
el siguiente texto: “Las memorias del analisis de impacto normativo que deben
acompanar a los anteproyectos de ley y a los proyectos de reglamentos
incluiran el impacto de la normativa en la familia”.

Discapacidad. Ley 2/2013, de 15 de mayo, de igualdad de oportunidades para
las personas con discapacidad. Articulo 71. Hace referencia también a los
marcos de planificacion de las politicas publicas.

Sostenibilidad y cambio climatico. Acuerdo 64/2016, de 13 de octubre, de la
Junta de Castilla y Ledn, por el que se aprueban medidas en materia de
desarrollo sostenible en la Comunidad de Castilla y Leon (BOCYL 17/10/16). Se
prevé en su anexo II con la finalidad de fortalecer los mecanismos de
integracion de la sostenibilidad y el cambio climatico en los procedimientos de
elaboracion normativa.
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Unidad de mercado. Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la Unidad
de Mercado. Este instrumento que se regula en el articulo 14.2 de la citada
Ley, no obstante haberse declarado su cobertura competencial en el articulo
149.1.132 CE, ha perdido sin embargo buena parte de su efectividad, como
consecuencia de la declaracién de inconstitucionalidad del principio de eficacia
en todo el territorio nacional de las decisiones administrativas sobre acceso a
las actividades econdmicas efectuada por la Sentencia del Tribunal
Constitucional 79/2017, de 22 de junio, y las posteriores Sentencias 110 y
111/2017, ambas de 5 de octubre).

En la actualidad el proceso evaluador del impacto demografico se
integraria en el proceso general de evaluacidon de impacto normativo por
disponerlo asi el Decreto 43/2010*°, reforzando uno de sus objetivos
primordiales, el de determinar el efecto del cumplimiento de la futura norma en
el resto de las politicas publicas, con el fin de lograr la efectividad del principio
de coherencia de la nueva regulaciéon con el resto de actuaciones y objetivos de
aquéllas que recoge el articulo 42.2.d) de la Ley 2/2010.

La importancia del principio de coherencia se subrayd por este Consejo en
el Dictamen 319/2012, de 14 de junio, relativo al anteproyecto de ley de Igualdad
de Oportunidades para las personas con discapacidad, a cuyo tenor “El analisis
de la coherencia ordinamental de la nueva norma es especialmente necesario en
el ambito del Derecho antidiscriminatorio, como es el caso, ya que en él es central
el principio de transversalidad, [...] El objetivo de dicho andlisis es el de ayudar
a encontrar medidas de ajuste de todas las politicas publicas afectadas para que
contribuyan a la consecucion de los objetivos buscados y a una mejor
identificacion de los problemas™® (En el mismo sentido, Memoria del Consejo
Consultivo del ano 2018 o dictamenes 212/2014, de 29 de mayo y 493/2019, de
30 de octubre).

La evaluacion de impacto demografico dispone también de ese caracter
transversal, en la medida en que su finalidad principal es la de ser un instrumento

49 El articulo 4.2 del Decreto 43/2010 establece /n7 fine que “La evaluacion de impacto normativo
sera unica, comprendiendo todas las evaluaciones que la legislacion sectorial prevea y se incluira
en la memoria, formando parte del expediente de tramitacion de la norma”.

>0 https://www.cccyl.es/es/dictamenes/anteproyectos-ley/2012/dictamen-319-2012
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eficaz para detectar desigualdades provocadas por la distinta situacion vy
circunstancias de los nucleos de poblacién y la de contribuir a la efectividad de
principios rectores de la actuacion de la Administracion de la Comunidad, en
particular, el de equilibrio territorial, que define la Ley 2/2010 (articulo 5):

“n) Principio de equilibrio territorial. En la asignacién de recursos y
en la gestion de las diferentes politicas publicas, la Administracion autondmica
atenderd a la realidad territorial, fundamentalmente rural, de la Comunidad, para
conseguir la equiparacion de los ciudadanos en el disfrute sus derechos”.

La evaluacién de impacto demografico puede realizarse bajo el paraguas
gue proporciona el analisis de las “consecuencias econdmicas” y los “impactos
sociales” del proyecto, al que se refiere genéricamente el articulo 4.2 del Decreto
43/2010. Ahora bien, desde la experiencia de esta Institucién, la practica
demuestra que han sido verdaderamente escasos los proyectos normativos en
los que se ha abordado, no ya con detenimiento, sino como simple referencia, el
componente demografico de la norma al amparo de aquella previsidon general.

Por ello, la importancia que otorga el bloque de constitucionalidad, y de
forma especial el Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, a los problemas
demograficos de la Comunidad y la necesidad de encontrar soluciones efectivas
a una despoblacidn creciente, parecen demandar un tratamiento singularizado
de la perspectiva demografica en la evaluacién normativa, que sirva de cauce a
la reflexion sobre los problemas existentes y a su solucidon coordinada con las
politicas particulares que se aborden por las normas en proyecto.

Esta es la opcidon que respaldan a su vez las instituciones comunitarias
cuando reclaman en la adopcidn de iniciativas propias “evaluaciones exhaustivas
del impacto demografico y territorial, realizadas en paralelo con evaluaciones del
impacto econdmico, medioambiental y social, con el objetivo de que las regiones
rezagadas se vuelvan mas dindamicas y atractivas, contribuyendo asi a la cohesion
social y territorial de la Unién">1,

La alternativa del tratamiento singularizado del impacto demografico
contribuye sin duda a reforzar el objetivo de calidad que persigue el proceso

>1 Consejo de la Unién Europea (2020): Doc. Cit.
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8566-2020-INIT/en/pdf
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normativo y a la que se ordenan gran parte de los principios de buena regulacion
de los articulos 42 de la Ley 2/2010 y 129 de la Ley 39/2015:

e El principio de coherencia, ya mencionado.
» El de eficacia de la norma en el logro de sus objetivos.

» Su eficiencia, para la racionalizacién de la gestion de los recursos
publicos.

e La proporcionalidad de la norma, a través de un andlisis
diferenciado de las obligaciones que impone a sus destinatarios desde la dptica
demografica.

e El principio de transparencia que, en su faceta de acceso a los
documentos propios del proceso de elaboracién de la norma, posibilitaria el
conocimiento del informe evaluador del impacto demografico y con ello la
participacion activa de sus potenciales destinatarios en este aspecto2.

e La evaluacién singularizada aparece, por ultimo, como un
instrumento Util para garantizar la consecucion del principio de seguridad juridica,
en su doble faceta relativa a la certeza de la norma y a la previsibilidad de los
efectos de su aplicacion por los poderes publicos, que distinguio la Sentencia del
Tribunal Constitucional 273/2000, de 15 de noviembre fundamento juridico 9) y
que, en palabras de la Ley, permite “la toma de decisiones de las personas y
empresas”, de tanta importancia para afrontar con éxito la cuestion tratada.

52 Dominguez Alvarez, J.L. (2019): “La despoblacién en Castilla y Ledn: politicas publicas
innovadoras que garanticen el futuro de la juventud en el medio rural”, en Cuadernos de
Investigacion en Juventud, ISSN: 2530-0091, n° 6. Incluye entre las propuestas especificas para
combatir la despoblacién y fomentar el desarrollo del medio rural, la de “Potenciar la participacion
ciudadana de los habitantes, colectivos y grupos de accion local que residen en el medio rural,
de forma que puedan articularse politicas territoriales participadas por la poblacién para generar
soluciones concretas, otorgando espedial importancia a los grupos de accién local, asociaciones,
etc.”. http://investigacionenjuventud.org/?p=1639
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En definitiva, “la articulacion de una evaluacién normativa ex ante extensa
gue abarque el mayor numero de impactos (...) se incardina en la moderna
concepcién de un procedimiento orientado a la consecucion de una regulacion
que sea eficaz y eficiente en términos juridicos, sociales y econdmicos, lo que
obliga necesariamente a analizar de manera lo mas amplia y comprensiva posible
la realidad sobre la que va incidir la disposicion que finalmente se apruebe”3.

3.3.2 Incorporacion de la evaluacion de impacto demogradfico a la
regulacion autonomica.

Las opciones para incorporar la evaluacion del impacto demografico al
ordenamiento autondmico son diversas y van desde su tratamiento legal, bien en
una ley especifica que aborde los distintos factores relacionados con los retos
demograficos o bien en la Ley que regula el procedimiento de elaboracién de las
normas, hasta su tratamiento reglamentario, como aspecto diferenciado en la
evaluacion de impacto normativo que le sirve de marco.

A continuacion se exponen algunas de las posibilidades apreciadas a la
vista de la regulacién vigente.

A) La aprobacion de una Ley frente a los retos demograficos.

La aprobacion de una Ley que abordase con vocacidon integral los
problemas demograficos de la Comunidad seria un marco adecuado para
incorporar su estudio en el proceso de elaboracion de normas.

Esta Ley transversal tendria a su vez la utilidad de identificar los principales
aspectos que habrian de ser objeto de evaluacidon de impacto demografico en la
elaboracion de otras normas, asi como la de proporcionar los parametros del
proceso de planificaciéon y evaluacion normativa en materia demografica*.

>3 Garcia Mengual, F. (2017): “Los informes de impacto en la infancia y adolescencia y en la
familia: aplicabilidad en el ambito normativo”. Revista Esparfiola de /a Funcion Consultiva ISSN:
1698-6849, n°. 27, enero-junio, pag. 154-155.

>* Atendiendo al intenso componente territorial del marco regulatorio de esta Ley, podria resultar
conveniente completar y dar coherencia previamente el modelo territorial de la Comunidad, de
acuerdo con las previsiones de la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del Territorio
de la Comunidad de Castilla y Ledn.

42



£ 4% CONSEJO
_4sl: | CONSULTIVO

BN DE CASTILLAY LEON

Este es el modelo que adopta por ejemplo el proyecto de ley gallega de
impulso demografico, ya citado®®, cuya adopcidon se ampara en muy diversos
titulos competenciales. Sefala su exposicion de motivos que “Asi, junto a la
competencia autondmica en materia de fomento y planificacién de la actividad
econdmica en Galicia (articulo 30.1.Uno del Estatuto de autonomia), las
previsiones de la ley encuentran su fundamento en otros titulos competenciales
mas especificos entre los que procede destacar los relativos al régimen local, a
la ordenacién del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda, obras publicas,
carreteras y transporte, puertos, montes, pesca, turismo, asistencia social y
medio ambiente (articulo 27, numeros 2, 3, 7, 8, 9, 10, 15, 21, 23 y 30, del
Estatuto de autonomia); régimen juridico de la Administracion Publica de Galicia
y régimen estatutario de su funcionariado y contratos (articulo 28, nimeros uno
y dos, del Estatuto de autonomia); industria, agricultura, ganaderia y comercio
(articulo 30.1. Dos, Tres y Cuatro del Estatuto de autonomia), educacion y
sanidad (articulos 31 y 33 del Estatuto de autonomia)”. Como se indicd
anteriormente, el proyecto de ley inserta en el procedimiento de elaboracion de
las normas y programas un andlisis de su impacto demografico, elaborado
conforme a las directrices, criterios y metodologias predeterminados por el
organo competente en materia de dinamizacién demografica (art. 8).

Otro referente puede ser el “Anteproyecto de ley de medidas econdmicas,
sociales y tributarias frente a la despoblacién y para el desarrollo del medio rural
en Castilla-La Mancha™®. Su exposicion de motivos da cuenta también de las
distintas competencias autondmicas que entran en juego en la materia
“ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda, (articulo 31.1.2 del Estatuto de
Autonomia), obras publicas de interés para la regién (31.1.3), carreteras y
caminos, y transporte terrestre (art 31.1.4), agricultura y ganaderia e industrias
agroalimentarias (art 31.1.6), tratamiento especial de zonas de montana (art
31.1.9) planificacién y fomento de la actividad econdmica de la region (31.1.12),
artesania (art 31.1.14), fomento de la cultura e investigacion (31.1.17) , turismo

> https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwil-
pGdzfXpAhWKFxQKHYZBC3sQFjABegQIARAB&wurl=https%3A%2F%2Fficheiros-
web.xunta.gal%?2Ftransparencia%?2Fnormativa-tramitacion%2Fpolitica_social%2FPS_aprobada-
Consello-lei-impulso-demografico_cas.pdf&usg=A0vVaw3u5KTv4CO0jtp1HxfWilngk

>6 El 20 borrador de octubre de 2020, junto con otros documentos relacionados, disponible en
https://www.castillalamancha.es/gobierno/vicepresidencia/estructura/comretdem/actuaciones/a
nteproyecto-de-ley-de-medidas-econ%C3%B3micas-sociales-y-tributarias-frente-la-
despoblaci%C3%B3n-y-para-el
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(31.1.18), promocion del deporte y ocio (31.1.19), asistencia social y servicios
sociales (art 31.1,20), industria e instalaciones de produccién, distribucién y
transporte de energia (art 31.1.27), montes, aprovechamientos y servicios
forestales (art 32.29) sanidad (32.3) y medio ambiente (art 32.7)". Por su parte,
en su articulo 8, prevé que en el procedimiento normativo y de elaboracion de
planes y programas se incorpore “un informe sobre impacto demografico,
teniendo en cuenta la perspectiva de género, que analice los posibles efectos
sobre las zonas rurales con problemas de despoblacion y establezca medidas para
adecuarla a la realidad del medio rural y para luchar frente a la despoblacion”.
Afade que “2. En la elaboracion de los presupuestos regionales se tomaran en
consideracién indicadores que permitan integrar el impacto demografico y de
lucha frente a la despoblacion en las politicas presupuestarias. 3. En la memoria
de los presupuestos se individualizara el gasto en las politicas activas de lucha
contra la despoblacion recogidas en la ERD Y ERDR” (siglas que hacen referencia
a la “Estrategia Regional frente a la despoblacidon” y a la “Estrategia Regional de
Desarrollo Rural”, respectivamente). Al igual que en el proyecto gallego, se prevé
que el informe de impacto demografico se elabore conforme a las directrices y
metodologia que fije el centro directivo competente en materia demografica.

La Comunidad Auténoma de Extremadura ha iniciado también el
procedimiento de elaboracién de un “Anteproyecto de ley de medidas ante el reto
demografico y territorial”, tal como da cuenta la consulta previa publicada en su
Portal de Transparencia el 13 de noviembre de 2020, norma con la que se
pretenden impulsar, de forma transversal, politicas demograficas y de desarrollo
territorial, al amparo de los distintos ambitos competenciales que enuncia la
consulta: “fomento del desarrollo econdmico y social dentro de los objetivos de
la politica econdmica nacional (articulo 9.1.7), agricultura, ganaderia y pastos e
industrias agroalimentarias (articulo 9.1.12), creacion y regulacién de
denominaciones de origen y otras menciones de calidad (articulo 9.1.13), caza 'y
explotaciones cinegéticas, pesca fluvial y lacustre y acuicultura (articulo 9.1.14),
organizacion, funcionamiento y régimen de las cooperativas y entidades
asimiladas, fomento de la economia social (articulo 9.1.17), politicas de igualdad
de género (art.9.1.29), urbanismo y vivienda (articulo 9.1.31) ordenacién del
territorio (articulo 9.1.32), desarrollo sostenible del medio rural y tratamiento
especial de las zonas de montana (articulo 9.1.34), y obras e infraestructuras
publicas de interés regional (articulo 9.1.38)".
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En el caso de Castilla y Ledn, las competencias estatutarias ampararian
sobradamente la adopcion de una ley similar, que podria contar ademas con el
referente de la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el Desarrollo Sostenible
del Medio Rural, cuyo objeto es el de “regular y establecer medidas para
favorecer el desarrollo sostenible del medio rural en tanto que suponen
condiciones basicas que garantizan la igualdad de todos los ciudadanos en el
ejercicio de determinados derechos constitucionales y en cuanto que tienen el
caracter de bases de la ordenacion general de la actividad econdmica en dicho
medio” y que “sin perjuicio de las competencias atribuidas a las Comunidades
Auténomas en sus respectivos Estatutos de Autonomia, determina objetivos para
las politicas de desarrollo rural sostenible de las Administraciones Publicas, (...)"
(art. 1). Esta ley ofrece un marco idéneo para enfocar muchos de los problemas
relacionados con la despoblacion y el desarrollo rurales desde una variedad de
planos y para una diversidad de circunstancias® y cuenta entre sus objetivos
generales con el de “Mantener y mejorar el nivel de poblacion del medio rural y
elevar el grado de bienestar de sus ciudadanos, asegurando unos servicios
publicos basicos adecuados y suficientes que garanticen la igualdad de
oportunidades y la no discriminacién, especialmente de las personas mas
vulnerables o en riesgo de exclusion” (art. 2). Mas en concreto sefala que las
politicas de desarrollo rural sostenible que adopten las Administraciones Publicas
derivadas de la Ley deberan “Tomar en consideracién las necesidades
particulares de los ciudadanos del medio rural en la definicién y aplicacion de las
politicas y medidas de proteccién social, adecuando los programas de atencién
social” (art. 2.2 d).

A su vez, la Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacién, Servicios y
Gobierno del Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn, contiene elementos
de guia generales para una eventual ley que abordara el reto demografico. En
este sentido, en el terreno de los principios, y con la finalidad de garantizar la
igualdad de acceso de los ciudadanos a los servicios autondmicos, impone a la

>’Collantes Gutiérrez, F. y Pinilla Navarro, V. (2019): 'Visién panoramica y analisis del problema
de la despoblaciéon del mundo rural”, en Garcia-Moreno Rodriguez, F. (Dir.) La despoblacion de/
mundo rural. Algunas propuestas (practicas y realistas) desde los ambitos juridico, econdomico y
social para tratar de paliar o revertir tan denostado fendomeno. Aranzadi ISBN: 978-84-1309-577-
6, 12 edicidén, nov. 2019. Asi lo entienden estos autores cuando demandan “que se dé una
oportunidad a esta ley, tristemente caida en el olvido antes siquiera de haber sido aplicada”.
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Administracién autondmica la obligacién de atender a la realidad territorial,
especialmente la rural, en la prestacién de sus servicios y en la gestién de sus
politicas. A tal fin, segun su articulo 13, “constituira un principio rector de sus
politicas publicas la modernizacion y el desarrollo integral de las zonas rurales,
dotandolas de infraestructuras y servicios publicos suficientes” (reiteracion del
art. 16.10 del estatuto de Autonomia) y, en los términos que detalla, contempla
la aprobacion de estandares minimos de cobertura para cada uno de los servicios
autondmicos a que se hace referencia en el articulo 11, esto es, los servicios
esenciales (asistencia sanitaria, servicios sociales basicos, educacion obligatoria
y salud publica) y para los de agricultura, ganaderia y desarrollo rural, economia
y empleo, mas los servicios y equipamientos culturales.

En cualquier caso, la aprobacién de una ley que aborde con generalidad
el reto demografico en la linea apuntada parece el proposito del actual Gobierno
autondémico que recientemente, el 4 de noviembre de 2020, ha iniciado el
procedimiento de elaboracidon de un anteproyecto de Ley de Dinamizacion
Demografica de la Comunidad de Castilla y Ledn, mediante consulta previa
publicada en el Portal de Gobierno Abierto, opcion que se plantea en el texto de
la consulta como Unica de las posibles soluciones regulatorias y no regulatorias a
la cuestidn, al indicar expresamente que “No hay alternativa a la elaboracion de
esta ley dado su caracter global y transversal y sin precedentes normativos
previos”.

Como obijetivo del anteproyecto, la consulta se refiere al de “incorporar la
perspectiva demografica en el diseio y desarrollo de todas las politicas publicas,
con el fin de que contribuyan a fijar, integrar, incrementar y atraer poblacion,
garantizando la igualdad, de acuerdo con la ordenacion territorial, en el acceso a
los servicios basicos y las oportunidades de todos los ciudadanos con
independencia del lugar en el que habiten”.

Destaca a su vez cuatro objetivos especificos:

e Promover una mayor sensibilizacion hacia los valores y
posibilidades del medio rural.

e Propiciar la diversificacion productiva para ampliar la base
econdmica y social del medio rural.
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e Fomentar la colaboracion publico-privada en proyectos de
dinamizacién demografica.

e Fomentar la participacién publica en la elaboracion, realizacion y
seguimiento de planes y actuaciones en materia de dinamizacién demografica.

La consulta considera necesario y oportuno contar con un marco regulador
gue configure una auténtica “politica demografica”, que incorpore la perspectiva
demografica en el diseio y desarrollo de todas las politicas publicas y potencie
todas las actuaciones dirigidas a la dinamizacion de la poblaciéon de Castilla y
Ledn, consolidacion y accesibilidad a los servicios publicos, generacion de
crecimiento econdmico y social en el territorio de Castilla y Ledn, asi como retorno
al territorio.

A la nota de transversalidad parece responder también, desde el punto de
vista organico, la reciente creacion del Grupo de Trabajo Interconsejerias de
Dinamizacion Demografica, llevada a cabo por el Acuerdo de la Junta de Castilla
y Ledn 88/2020, de 25 de noviembre®8, grupo que sera coordinado por el centro
directivo competente en materia de impulso y coordinacion de las politicas
relativas al reto demografico, actualmente integrado en el organigrama de la
Consejeria de Transparencia, Ordenacion del Territorio y Accidon Exterior.

B) La modificacion de la Ley 3/2001, de 3 de julio, del Gobierno y de la
Administracién de la Comunidad de Castilla y Ledn.

Alternativamente a la solucion anterior, la introduccion a nivel legal de la
evaluacion de impacto demografico puede efectuarse en la norma reguladora del
procedimiento de elaboracién de las normas en el que la evaluacién se inserta.

Esta opcion puede tener una mas agil materializacion que la anterior, en
la medida en que la regulacién del “Procedimiento de elaboracién de las normas”
que se contiene en el Capitulo III del Titulo VI de la Ley 3/2001 parece necesitar
de una pronta modificacion por distintos motivos®°:

>8 http://bocyl.jcyl.es/boletines/2020/11/30/pdf/BOCYL-D-30112020-25.pdf

% Sobre esta cuestion puede consultarse Martin Lorenzo, B.: “La elaboracién de normas en
Castilla y Leon: impacto de la reforma administrativa tras la Ley 39/2015 y la STC 55/2018",
Revista  Juridica de Castila y Leon num. 46, septiembre de  2018.
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a) El pronunciamiento de la Sentencia del Tribunal Constitucional
55/2018, de 24 de mayo.

Esta Sentencia exceptia de la aplicacidon del Titulo VI de la Ley
39/2015 aquellos aspectos que pertenecen a la potestad de autoorganizacion de
la Comunidad Autdnoma. Es decir, la normativa basica reguladora del
procedimiento administrativo comun contenida en el Titulo VI de la Ley 39/2015
a este respecto, no resulta de aplicacion a la iniciativa legislativa autonémica, lo
que determina la necesidad de establecer una regulacién propia del
procedimiento para su ejercicio.

b) La adecuada coordinacion de los tramites participativos de
consulta previa, audiencia e informacidn publicas, con la modalidad de
participacion prevista en el Titulo III de la Ley 3/2015, de 4 de marzo, de
Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Ledn.

La descoordinacion existente entre tales normas se puso de
manifiesto en los dictdmenes n® 477/2014, de 9 de octubre, sobre el anteproyecto
de ley de Transparencia y Participacion Ciudadana de Castilla y Ledn, en el n®
170/2017, de 26 de abril, emitido sobre el anteproyecto de Ley de Medidas
Tributarias y Administrativas (aprobada posteriormente como la Ley 2/2017, de 4
de julio) y, ultimamente, en el dictamen n°® 381/2020, de 19 de noviembre, sobre
el anteproyecto de ley de medidas tributarias, financieras y administrativas, que
procede de nuevo a modificar el procedimiento de elaboracién de las normas
autondmicas contemplado en la Ley 3/2001. Ahora bien, esta Ultima modificacion
introduce si cabe mayor confusion en este punto, lo que ha dado lugar a la
formulacion de una observacion sustantiva por el Consejo Consultivo al
considerarla “contraria al principio de seguridad juridica (...)".

¢) La necesidad de una regulacién mas acabada del contenido de la
Memoria.

https://www.jcyl.es/web/jcyl/AdministracionPublica/es/Plantillal00Detalle/1248367026092/Publi
cacion/1284821880659/Redaccion
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En la regulacién de la Memoria, la Ley 3/2001 omite la referencia a
elementos centrales de las politicas de mejora regulatoria, como la evaluacion de
impacto normativo o la de impacto administrativo. En el Dictamen 170/2017 se
hizo referencia a esta cuestion, que de nuevo se obvia en la Ultima modificacion
del procedimiento normativo, en la que se acentlla aun mas la ausencia de
delimitacion legal de tales instrumentos, ya que se limita a mencionar que “El
anteproyecto o proyecto ira acompanado de una memoria que justifiqgue el
cumplimiento de los principios de buena regulacion y cuyo contenido se
determinara reglamentariamente” (art. 76.3).

d) Otras cuestiones.

Junto a los anteriores, cabe mencionar otros aspectos de
conveniente precisién, como la separacion temporal de los tramites de audiencia
externa e interna a fin de dotar al primero de auténtico valor, mediante su toma
en consideracion en una fase posterior de audiencia interna; la diferenciacion
entre los reglamentos independientes y los ejecutivos de los Consejeros, desde
la dptica de la diferente tramitacién necesaria para cada una de las tipologias; o,
en definitiva, la oportunidad de una reforma integradora que aune en un solo
texto tanto el procedimiento de elaboracion previsto en la Ley 3/2001, como los
principios de buena regulacidén recogidos en la Ley 2/2010 y, a su vez, los
instrumentos de planificacién normativa, carente de regulacion, y de evaluacién
ex post, que cuenta con una minima mencioén en la Ley 2/2010.

C) La modificacién del Decreto 43/2010, de 7 de octubre, por el que se
aprueban determinadas medidas de mejora en la calidad normativa de la
Administracién de la Comunidad de Castilla y Ledn.

Otro marco para la incorporacion de la evaluacion de impacto demografico
en el proceso de elaboracion de las normas lo ofrece la modificacién del Decreto
43/2010. Esta es la alternativa que parece tomar ademas el legislador
autondmico, al omitir en la Ultima modificacién de la Ley 3/2001, cualquier
regulacién sobre el contenido de la Memoria, tarea que difiere integramente al
desarrollo reglamentario, tal como se indicd anteriormente.

A través de esta modificacion reglamentaria se incorporaria el impacto
demografico al contenido de la evaluacidn de impacto normativo que detalla
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actualmente el articulo 4.2 del Decreto 43/2010, en el que ya se hace mencion
de determinados impactos singulares.

La modificacién de la regulacion de la evaluacién de impacto normativo
gue aqui se plantea como opcion, debiera a su vez ir acompanada de la reforma
de otros aspectos que afiancen y den certeza a este instrumento como la pieza
clave que es del proceso de elaboracion de la norma, cuestion que no se ve
favorecida por su configuracidn actual, pues su elaboracién se vincula a factores
alejados de su finalidad, que no es otra que la de avanzar en el camino de la
calidad de las normas, identificando las metas de las politicas publicas, la
necesidad de su regulacién y la forma mas efectiva y eficiente de alcanzar los
fines de tales politicas®®.

A este respecto, hay que tener en cuenta que el articulo 4.1 del Decreto
43/2010 excluye de evaluacion de impacto normativo a los anteproyectos de
leyes de presupuestos y de medidas financieras y a los proyectos de decreto no
sometidos a informe preceptivo del Consejo Econémico y Social (CES).

Deteniéndonos solo en los proyectos de decreto, la Ley 4/2013, de 19 de
junio, por la que se modifica la organizacién y el funcionamiento de las
instituciones propias de la Comunidad de Castilla y Ledn, redujo de un modo
importante los reglamentos sometidos a informe previo del CES vy, con ello, los
sujetos a la evaluacion de impacto normativo, que aparece ligada a la
intervencion en el procedimiento de tal Institucién. Asi, frente a la redaccion
inicial del articulo 3.1.a) de la Ley 13/1990, de 28 de noviembre, del Consejo
Econdmico y Social (al que se remite el articulo 4.1.b del Decreto 43/2010), que
generalizaba la funcién de informe previo del CES sobre todos “los proyectos de
Ley y de Decreto relacionados con la politica socioecondmica”, la redaccién
vigente la limita en el caso de reglamentos a los “proyectos de decretos que
posean una especial trascendencia en la regulacion de las indicadas materias”,

0Con esta finalidad, la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica y Gobernanza
Regulatoria de 22 de marzo de 2012 propone el integrar la Evaluacién de Impacto Regulatorio
(EIR) a las primeras etapas del proceso de disefio de politicas publicas para formular proyectos
regulatorios nuevos.
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%?20with%?20cover%20SP.pdf
Antecedente (1995): Recomendacion del Consejo para Mejorar la Calidad de la Regulacion
Gubernamental [C(95)21/FINAL] Primera declaracion sobre principios regulatorios comunes a los
Estados miembros.
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sin ofrecer ademas criterios que permitan objetivar tal concepto, inconveniente
que por derivacion afecta en ultimo término al proceso de produccidon normativa
en un aspecto tan relevante como es el de la preceptividad de la evaluacion de
impacto normativo®?,

Este problema se apunta también en el Dictamen de este Consejo
n212/2014, de 29 de mayo.

D) La adaptacion de la Orden ADM/1835/2010, de 15 de diciembre, por la
gue se aprueba la Guia metodoldgica de mejora de la calidad normativa, en
aplicacién del Decreto 43/2010, de 7 de octubre

Por ultimo, cabe indicar que la introduccion de la necesidad de realizar la
evaluacion de impacto demografico por via legal o reglamentaria, con la
definicion de sus rasgos esenciales, haria conveniente a su vez la precision de la
metodologia a seguir para su correcta realizacion, cuestidn que bien pudiera
abordarse mediante su especificacion en la Guia aprobada por la Orden
ADM/1835/2010.

Esta es la finalidad a la que parece ordenarse el Acuerdo de la Junta de
Castilla y Ledn 190/2019, de 12 de diciembre, que ha proyectado a medio plazo
una actualizacidon de esta Guia para especificar la manera de realizar, entre otros,
un estudio de impacto demografico dentro de la finalidad de simplificacion y
mejora del ordenamiento juridico (medida 1.C, objetivo 1 de su anexo).

Expuestos hasta aqui algunos de los cauces existentes para integrar en el
ordenamiento autondmico el examen de la cuestion demografica, en un contexto
que propicia la reforma, su materializacién practica se plasmaria en el que
venimos llamando ‘“informe de impacto demografico”, cuyas utilidades,
caracteristicas y metodologia se plantean a continuacion.

61 Martin Lorenzo, B. Op. Cit.
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4.- El informe de impacto demografico.
4.1. Antecedentes. Los informes de impacto, mas que un tramite.

El Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula, para el
ambito de la Administraciéon General del Estado, la Memoria del Analisis de
Impacto Normativo, constata que “actualmente, tanto la Unién Europea como la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmico (OCDE) defienden
una regulacién inteligente que permita dinamizar la actividad econdmica,
simplificar procesos y reducir cargas administrativas, siendo la evaluacién ex
ante, a través de las memorias del analisis de impacto de las normas uno de los
instrumentos clave para alcanzar dicho objetivo”.

Hay coincidencia de doctrina respecto a la relevancia de las evaluaciones
de impacto en la calidad normativa. El articulo 1.4 de la Orden ADM/1835/2010,
de 15 de diciembre, sefiala muy acertadamente que “La inversion dedicada a
elaborar una regulacién con mejor calidad multiplica el rendimiento de las
politicas publicas que se implementan desde las Administraciones que a su vez
proveeran de mas y mejores servicios a la comunidad”®?. Sin embargo, la practica
muestra la dificultad de normalizacion de una cultura politica y administrativa que
considere las evaluaciones de impacto como una inversién y no como un puro y
engorroso tramite que consume tiempo y recursos que resultan de escasa
utilidad, aunque necesarios para sortear el control de los érganos consultivos y
jurisdiccionales, en su caso.

La memoria del Consejo de Estado de 2003, primer afo de aplicacion del
informe de impacto de género en cumplimiento de la Ley 30/2003, de 30 de
octubre, sefalaba que, “en términos generales, no se ha cumplido”, e insistia en
la necesidad de que se considerase “un instrumento al servicio de la
transversalidad de las politicas”. Sefalaba que “la elaboracion del informe sobre
el impacto de género no es facil, ni es admisible que degenere en un tramite
convencional o de cumplimiento rutinario”. Finalmente, y en funcién de la
experiencia comparada, recomendaba “la necesidad de que en los respectivos

62 Orden ADM/1835/2010, de 15 de diciembre, por la que se aprueba la Guia metodoldgica de
mejora de la calidad normativa, en aplicacién del Decreto 43/2010, de 7 de octubre, por el que
se aprueban determinadas medidas de mejora en la calidad normativa de la Administracién de la
Comunidad de Castilla y Ledn.
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Departamentos existan responsables competentes para llevar a cabo la
evaluacion del impacto de género, promoviendo la formacién de especialistas en
la materia”.

El Dictamen del Consejo de Estado 803/2006, de 22 de junio, sobre el
anteproyecto de Ley Organica de Igualdad entre Mujeres y Hombres, ya advirtio
gue “con demasiada frecuencia, el informe en cuestion [de impacto de género]
se limita a un escueto parrafo en el que se afirma -sin mayor razonamiento- que
la norma proyectada afecta por igual a hombres y a mujeres. El Consejo de
Estado ha llamado la atencién en distintas ocasiones sobre la futilidad de un
informe de tal alcance, apuntando el contenido que ha de darsele en funcién del
fundamento de su exigencia o censurando su caracter escueto o estereotipado,
frente a la evidencia de un impacto sobre el que no se informa”. Y afade “que
dicho informe ‘no significa un analisis del texto sobre diferencias normativas de
trato en funcion de género, las cuales estan, en principio, vedadas
constitucionalmente salvo que se trate de medidas de accidon positiva, sino
plantear si una medida formalmente neutra puede tener incidencia desigual entre
hombres y mujeres’ (...) no sélo en un sentido formal sino en el sentido material
a que responde la exigencia legal de tal informe".

El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn ha constatado también en
reiteradas ocasiones que el andlisis de los impactos exigidos por la ley que se
incorporan a la memoria justificativa de los proyectos normativos con frecuencia
adolece de excesivo formalismo, limitandose a la mera afirmacion o negacion de
la existencia de dichos impactos positivos o negativos, practicamente sin base
empirica, motivacion o justificacion alguna.

Asi, en la memoria del Consejo de 2018 se advertia “de cierta generalidad
en muchos procedimientos de elaboracion normativa, en la medida que constata
que los informes parecen responder a modelos previos que no realizan un
concreto examen entre el contenido del proyecto normativo y los impactos a
valorar”.

Sobre el particular, la memoria citaba el Dictamen 156/2010, de 18 de
marzo, relativo al anteproyecto de Ley de Medidas de Evaluacion del Impacto de
Género en Castilla y Ledn, que respecto dicho informe formulaba la siguiente
observacion que puede generalizarse al resto de informes sobre impacto: “no
debe convertirse en un mero tramite que se despache con un informe tipo, vacuo
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y vano que no aporte valoracién alguna, sino que debe realizar un andlisis
riguroso de todos los aspectos y circunstancias que permitan valorar la incidencia
que la futura norma tendra, o podra tener, en los ambitos (normativo y
administrativo) o colectivos (género, infancia, adolescencia, familia vy
discapacidad) a que se refieren”.

No es tampoco infrecuente que se ignoren impactos directos y evidentes
no solo negativos, sino también positivos de las normas que se proyectan,
seguramente como consecuencia de un tratamiento rutinario, de puro tramite o
de mero formalismo de tales informes. (A titulo de ejemplo, Dictamen 436/2020,
de 22 de diciembre de 2020).

Se trata, por tanto, de superar el acusado formalismo constatado en estos
procedimientos, ya caduco en la cultura juridica y “avanzar en la linea de
entender la dogmatica juridica como una empresa técnica, que debe hacer el
mayor uso posible del conocimiento cientifico (empirico y conceptual) [...] Una
dogmatica que tenga un caracter mas interdisciplinario y sea menos la labor de
individuos aislados, que se muestre mas abierta hacia la ciencia empirica (y
muestre mas interés por las consecuencias sociales de las soluciones
dogmaticas), preocupandose mas por el Derecho en accior’’, lo que implica la
utilizacién de métodos y técnicas propios de las ciencias sociales, cuya utilizacion
todavia es escasa pero no desconocida®.

“Al enfoque tradicional, que centraba la calidad de las normas en
sus aspectos formal y técnico-juridico, se ha afadido la perspectiva
socioecondmica, que incorpora la preocupacion por la utilidad de la norma para
contribuir de modo eficaz y eficiente al crecimiento econdmico y al incremento
del bienestar social, de forma que la calidad normativa adquiere un significado
mas amplio y se convierte en una materia transversal y de caracter
multidisciplinar”. Asi la evaluacién ex ante deviene esencial para la elaboracién

63 Ponce, J. y Villoria, M. (2020): “Presentacion del Anuario y Estudio introductorio a la edicion de
2019: el impacto de la pandemia de COVID-19", en WAA, Anuario del Buen Gobierno y de /a
calidad de la regulacion 2019. Fundacién Democracia y Gobierno Local. Citan a Courtis, C. (coord.)
(2006), Observar la ley: ensayos sobre metodologia de la investigacion juridica, sobre la falta de
analisis empiricos en la investigacion juridica en general y su necesidad.

54



be % CONSEJO
24~ CONSULTIVO
Zyy0g> DECASTILLAY LEON

de las normas y el disefo de politicas publicas, para asegurar su acierto, la calidad
del ordenamiento y la buena administracion®.

El propio Tribunal Supremo sefialaba en Sentencia de 5 de diciembre de
2016 (rec. num. 378/2013) la importancia de los informes de impacto social
dentro del contenido de la memoria de analisis de impacto normativo: “La
ponderacidn del impacto social contribuye a la revalorizacidon de un procedimiento
gue no puede ser contemplado como una mera formalidad, en tanto que garantia
de la efectividad de los derechos de los ciudadanos”. Constata, sin embargo, que
“ha llevado mas tiempo en dejarse sentir, pese a su indubitada conexién, por una
parte, con el concepto de la sostenibilidad social, ya recogido incluso por la propia
Constitucion (articulo 135.4), y del que no parece irrazonable deducir la
necesidad de requerir un esfuerzo complementario de motivacién para explicar
las razones que llevan a la adopcién de determinadas normativas que inciden
negativamente sobre los derechos sociales [...] y, por otra parte, con el derecho
a la buena administracion, contemplado en el articulo 41 de la Carta Europea de
Derechos Fundamentales, que en su germen lleva también la procedencia de
observar un deber de cuidado en la adopcion de las decisiones con la debida
ponderacidon de todos los intereses y hechos relevantes; y ello ha de encontrar
adecuado reflejo en la memoria del analisis de impacto normativo”.

Estos antecedentes respecto a los informes preceptivos de impacto
sefialan las dificultades y probablemente las resistencias de la Administracién a
la hora de incorporar este tipo de procesos de evaluacion previa en la elaboracién
de normas cuyo procedimiento es ya de si complejo y largo. Por ello es preciso
que la relevancia de un nuevo informe de impacto se incorpore a la cultura
administrativa como un proceso con entidad, metodologia y contenidos propios,
y no como una nueva traba en el prolijo procedimiento para la aprobacion de la
norma. Desde el inicio de su elaboracion debe proporcionar informacion Gtil tanto
para toma de decisiones politicas, como para el trabajo técnico-juridico.

En este epigrafe no pretende presentarse una guia para la evaluacion del
impacto demografico, sino Unicamente un punto de referencia inicial para la
necesaria reflexion metodoldgica que pueda llevar a su elaboracién, que

64 Sanchez, R.; Bueno, F. y Garcia, A. (2019): “La evaluacion ex ante. Una vision de la Oficina de
Coordinacion y Calidad Normativa, /nformacion Comercial Espariola, marzo-abril (Monogréfico
sobre La mejora de la regulacion) pp. 23-36.
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necesariamente deberd ser muy abierta. Su caracteristica tiene que ser la
flexibilidad, ya que la adecuacidon metodoldgica debe ser una decision facultativa
para la adaptacion del informe al objeto y naturaleza de la norma, a la extensién
y profundidad de los impactos esperados, asi como a la sensibilidad social
respecto a los mismos.

4.2. Aportacion de valor de los informes de impacto.

La evaluacidon del impacto normativo forma parte de una cultura juridico-
administrativa en la que la calidad de las normas pretende imponerse sobre la
cantidad. En tal sentido el procedimiento y, como parte de él, los informes de
impacto han de concebirse como una inversion en la aceptabilidad, la fluidez de
aplicacién y la obtencién de los resultados esperados.

Entre las aportaciones de valor que pueden conllevar los informes de
impacto en general y de impacto demografico en particular, destacamos las
siguientes:

¢ Contribuyen a mejorar la calidad normativa, tanto en sus aspectos
juridico-formales, como materiales.

e Mejoran la eficacia de las politicas publicas y facilitan un
tratamiento justo y equitativo a sus destinatarios.

e Contribuyen al buen gobierno, mejorando el conocimiento de su
marco de intervencion, imprescindible para un enfoque politico estratégico.

» Justifican el valor de la norma proyectada para toda la ciudadania
—y para cada colectivo social- asi como para los diferentes territorios.

» Facilitan la evaluacién ex postde la eficacia de las normas, a partir
de una adecuada valoracién de las condiciones previas.

¢ Ayudan a tomar decisiones, aunque no deben suponer retraso en
el procedimiento, ni menoscabo de los objetivos politicos, de la participacion
ciudadana, ni de la capacidad de los legisladores, cuando se trate de leyes, para
incorporar enmiendas.
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e Por su detalle y profundidad, proporcionados al impacto estimado,
permiten ver mas alla de la letra de la norma, proyectando sus efectos en la
heterogénea y compleja realidad sobre la que actua.

e La integracibn de impactos econdmicos, sociales y
medioambientales, con indicacién de soluciones alternativas, proporciona una
vision holistica y facilita la compactacion de politicas publicas sectoriales, su
orientacion a las necesidades de las personas, entidades y territorios, al tiempo
gue permiten valorar el conjunto de los costes de la no regulacién.

¢ Constituyen un proceso continuo desde las primeras fases de
concepcién de la norma y valoracion de necesidades y alternativas®, hasta las
evaluaciones ex post. En tal sentido proporcionan una vision mas amplia del
interés general en juego, asi como elementos de juicio para la evaluacién tanto
técnica como politica.

e Facilitan la comunicacion de la iniciativa al proyectar sus efectos
para la ciudadania, las empresas, las organizaciones, las instituciones y los
territorios.

4.3. Caracteristicas generales del informe de impacto demografico.
4.3.1. Competencia o atribucion funcional.

La realizacion del informe de impacto demografico ha de ser atribucién del
centro directivo competente para la iniciacién del procedimiento de elaboracion del
correspondiente anteproyecto de Ley o proyecto de disposicion de caracter
general, con el asesoramiento y asistencia, mediante la aportacion de directrices,
metodologia y criterios o guias —incluso de fuentes de informacion de calidad-, del
departamento o unidad responsable de las politicas de poblacion.

65 Comisién Europea (2020): COM (2019) 178 final. Bruselas, 15.4.2019. Legislar mejor: haciendo
balance y reafirmando nuestro compromiso. “La mejora de la legislacién consiste también en
estudiar maneras alternativas de lograr resultados, ya que la legislacién no deberia ser nunca un
fin en si mismo”.
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Es aconsejable que la realizacion del informe se profesionalice, que
efectivamente se lleve a cabo con la profundidad que cada caso aconseje, y que
se gestione adecuadamente la experiencia y el conocimiento que se vaya
adquiriendo en su realizacion.

La relevancia que las politicas de poblacién tengan para la Comunidad
deberia tener su reflejo en la dotacién de medios técnicos que en ellas
intervengan, lo que facilitaria su aplicacion. Ello permitiria la conjunciéon de
profesionalizacion y dispersion funcional en la realizacién de este informe.

Si el centro directivo proponente carece de recursos profesionales con
competencia para la realizacion del informe, resultara inevitable que corra a cargo
del centro especializado o coordinador de las politicas de poblacion, colaborando
con el que propone la iniciativa objeto de evaluacién.

El auxilio profesional del ambito de las ciencias sociales, del analisis de
datos y de la aplicacion de la inteligencia artificial en la toma de decisiones
administrativas, es una exigencia de la sociedad actual. Permitira la identificacion
cientifica de las necesidades y preferencias de la poblacién, condicién para poner
efectivamente a la ciudadania en el centro de la politica publica, por encima de
criterios departamentales, identificando también intereses, posiciones y puntos
de vista minoritarios cuya consideracion es exigencia de calidad democratica.

4.3.2. Condiciones y fases en la elaboracion del informe de impacto
demografico.

A) Condiciones previas.

La evaluacion del impacto demografico exige, ademas de disponer de los
profesionales con competencia para llevarla a cabo, contar con un marco
institucional que la haga posible y un conjunto de herramientas, cuya dotacién y
perfeccionamiento ha de tener lugar a medida que se van elaborando informes.

La voluntad de incorporarla como exigencia es la primera condicion, ya
gue experiencias en varios paises europeos de aplicacion voluntaria del llamado
mecanismo rural de garantia (rural/ proofing) —en buena medida equiparable al
informe de impacto demografico- no han obtenido el apego deseado entre los
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responsables de planificacion de politicas publicas®. Por otro lado, si la
experiencia con los informes de impacto preceptivos es en general
sustancialmente mejorable, cabe esperar que cualquier nuevo informe de
impacto no sujeto a control acabe decayendo por si mismo.

Ademas, es deseable que los informes de impacto partan de la
disponibilidad de un diagnéstico valorativo -no una mera descripcién- de los retos
demograficos que afectan al ambito territorial y social de aplicacion,
periédicamente actualizado y suficientemente desagregado por provincias y
unidades territoriales subprovinciales, fundamento para formular la politica
demografica de la Comunidad. Es deseable que este diagndstico cuente con
consenso técnico, politico y social suficiente para constituir un acervo comdn en
esta materia.

Los informes de impacto demografico deben tener como referencia,
necesariamente, un diagnostico y marco de politica publica —norma, plan,
estrategia, directriz, agenda, etc.- con objetivos, programas, proyectos y medidas
de actuacion en materia demografica, bien definidos y periodificados, que
faciliten la perspectiva de la transversalidad. En realidad los informes deberan
atenerse con prioridad a la relacion entre la norma a que se refieran, las
condiciones objetivas de su ambito de aplicacién y los objetivos y efectos
esperados de las politicas de poblacion de la Comunidad.

Igualmente resultan necesarias una o varias bases de datos actualizadas,
suficientemente documentadas, con una desagregacién coherente con el modelo
territorial, cuyo perfeccionamiento se produciria con las demandas de uso, en
funcién de las necesidades de los informes.

B) Proyecto de informe o estudio previo.
Su objeto es estimar inicialmente la relevancia e intensidad de los impactos

directos e indirectos esperados, con objeto de planificar de forma proporcional la
metodologia de evaluacion.

66 Revista Rural Connections, editada por la Red Rural Europea. Otofo-invierno 2017, pp.26-38.
https://enrd.ec.europa.eu/sites/enrd/files/enrd_publications/publi-enrd-magazine07-2017-
es.pdf
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Debe considerar los principios de buena regulacién aplicables, basarse en
consultas bibliograficas y en la revision documental de la experiencia comparada,
en la evidencia disponible y en consultas con expertos, con las partes interesadas
y con los promotores de la iniciativa, asi como con los gestores de la politica
objeto de regulacién mas proximos a la ciudadania y a los sectores afectados.

Partiendo de la caracterizacién de los territorios con retos demograficos, y
de la diferente posicion de partida de los sujetos colectivos afectados por la
norma, se trata de avanzar una inicial valoracion de las posibles desigualdades
de acceso e impacto.

Esta fase del procedimiento parece conveniente se sustancie y forme parte
de los estudios y consultas iniciales. Se beneficiara del tramite de consulta previa
tanto mas, cuanto mas proactivo y completo sea. El diagndstico que fundamente
la politica de poblacién de la Comunidad, el examen bibliografico y el estudio de
experiencias comparadas seran las fuentes y técnicas mas adecuadas en esta
fase del informe.

C) Control de coherencia de objetivos con la politica demografica.

Parte de la identificacion de posibles desigualdades formales y del analisis
de la coherencia interna de los objetivos de la norma, desde la perspectiva de los
retos demograficos, con la politica general de poblacion de la Comunidad.

La cuestion basica a que debe dar respuesta este inicial control de
coherencia es si se han tenido en cuenta en la consideracién de las necesidades
a que pretende dar respuesta el proyecto de norma y en el disefio de alternativas,
el diagndstico, los objetivos y la implementacion de la politica demografica de la
Comunidad.

D) Situacion de partida.
Ha de partirse del analisis cuantitativo y de la elaboracion de indicadores,
€en su caso, sobre la situacién de los territorios o colectivos sociales considerados

en la politica demografica de la Comunidad, en relaciéon con los objetivos y el
ambito regulatorio de la norma proyectada.
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Toda norma parte de un conocimiento minucioso del entorno en que
pretende intervenir y de las cuestiones a que pretende dar respuesta, con detalle
de las diferencias y desigualdades territoriales, econdmicas, sociales, sectoriales,
etc. en que se produce la realidad que pretende regular. En esta fase se garantiza
gue se han tenido en cuenta las realidades con trascendencia demografica y se
estructura la informacién que las representa.

Se trata de establecer el control de los efectos que situaciones de
desigualdad efectiva puedan tener en la aplicacion de la norma desde la
perspectiva de la lucha frente a los retos demograficos, que puedan poner en
cuestion su eficacia.

Este es el momento metodoldgico para el disefio y la propuesta indicadores
de evaluacidon ex post. Partiendo de la situacion inicial se proyectan los efectos
esperados.

El diagnostico que fundamenta la politica demografica es el marco para la
identificacion de las variables mas relevantes en cada caso, para la formulacién
de hipdtesis sobre su interrelacion y funcionalidad, asi como para el disefio de
indicadores relevantes.

La calidad de la informacion cuantitativa es deudora de la informacion
cualitativa que proporciona el conocimiento directo de las realidades en que se
pretende intervenir y del conjunto de las posiciones e intereses en juego. La parte
cualitativa aporta significacion y estructura a la informacion cuantitativa. En tal
sentido resultan Utiles las consultas con personas y colectivos afectados y/o
interesados, con expertos y aplicadores directos o mediadores en las politicas de
que se trate.

E) Andlisis de impacto.

Es la fase sustantiva de la elaboracién del informe. Mediante la panoplia
de técnicas prospectivas disponibles tratara de definir los resultados esperados y
evaluar el riesgo de impactos no deseados que pueden derivarse de la aplicacion
de la norma en relacién con los objetivos de la politica demografica.

Se trata de explicar si la norma puede tener directa o indirectamente un
impacto diferencial -positivo o negativo- con trascendencia demografica, y

61



DE CASTILLA Y LEON

S98% CONSEJO
~ & CONSULTIVO

estimar su alcance en territorios con retos demograficos, nlcleos de poblacion
en funcidn de su tamafo y/o especializacién funcional, entornos y sectores
econdmicos, grupos sociales o politicas publicas, de acuerdo con el diagndstico y
la politica de poblacion de la Comunidad.

Pone en relacion la norma cuyo impacto se evalia con los indicadores de
partida, los propios de la politica general de poblacion de la Comunidad y las
proyecciones demograficas disponibles.

Habra de considerar al menos la incidencia de la norma sobre el contexto
econdmico -y de empleo-, social, cultural e institucional en que va a desplegarse,
y su contribucién u obstaculizacién, en su caso, a los objetivos de la politica
demografica general de la Comunidad.

Probablemente la cuestion basica e inicial es si la norma que se proyecta
esta afectada por estereotipos y prejuicios de concepcion que ignoren la
perspectiva de los territorios con riesgos demograficos, y si es rigida en su
aplicacion o permite a los operadores finales cierta flexibilidad —discrecionalidad-
para encontrar las mejores soluciones locales.

Sera también determinante identificar todas aquellas cuestiones que
tienen que ver con el acceso a infraestructuras, servicios, informacion,
oportunidades, etc., con los costes diferenciales en determinados territorios y
contextos, o para determinados grupos sociales y con su eventual compensacion.
Resultara por tanto clave la consideracién de las politicas de comunicacion fisica
y virtual, asi como las de transporte y su sostenibilidad.

Es también relevante la eleccion de las escalas de andlisis y de aplicacion
de las politicas publicas para la adecuada identificacion de las necesidades y
desigualdades sociales, econdmicas y ambientales, asi como para la aplicacion
coherente de las soluciones. La escala de los operadores institucionales,
econdmicos y sociales de los territorios con riesgos demograficos también debe
tenerse en cuenta para asegurar una mas adecuada aplicacion de la norma en
términos de satisfaccion de sus destinatarios finales.

El riesgo que cabe esperar en la incorporacion de un informe de impacto
como el que aqui se propone, establecido con caracter obligatorio, es el del

62



DE CASTILLA Y LEON

S98% CONSEJO
~ & CONSULTIVO

formalismo®’; que en el mejor de los casos acabe convirtiéndose en la
cumplimentacidon descomprometida de una lista de comprobacién.

Con expreso rechazo a tal simplificacion y sin animo de cdierre de campo,
haremos algunas consideraciones sobre las cuatro grandes areas, ya aludidas,
que entendemos, al menos -y como propuesta para abrir el debate- , debe tener
en cuenta el informe sobre impacto demografico: econdmica, social, cultural e
institucional.

Impactos en materia de economia y empleo.

De acuerdo con el modelo demografico cabe en primer lugar preguntarse
por los impactos econdmicos de las normas y sus efectos en el empleo, ya que
las migraciones son el factor desencadenante de los retos demograficos
descritos, del que depende tanto su aceleracion como su reversion.

Las migraciones son procesos asociados de forma compleja a la cantidad
y calidad de empleo disponible en el territorio. Sin embargo, en una sociedad de
intensa movilidad ha de tenerse en cuenta que un empleo de calidad en areas
rurales, ciudades pequefas o medias, puede compensar, por su retribucién, los
costes de desplazamiento para residir en las zonas urbanas o ciudades mas
grandes.

Se trata de ver en qué medida la iniciativa normativa que se proyecta se
adapta a los territorios y contextos socioecondmicos con retos demograficos. Si
facilita u obstaculiza la generacién de actividad econdémica. Si se desempeiara
en plazos aceptables, si es coherente con el contexto normativo en el que
operara. Si contribuye a “descubrir, valorar y priorizar estos recursos [enddgenos]
de acuerdo con su potencial de creacion de empleo”. Si se percibe la realidad de

67 La Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-administrativo, de 12 de diciembre
de 2016 (rec 903/2014), declara que cabe efectuar un control judicial sobre la suficiencia de la
memoria econdmica que debe acompanar a las disposiciones reglamentarias. En el mismo
sentido, rechazando el mero formalismo de la memoria econdmica pueden citarse, entre otras,
las SSTSICYL 1814/2016, de 29 de diciembre (rec. 348/2016) y la n°49/2018, de 25 de enero
(rec. 643/2016).
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estos territorios, singularmente del medio rural sin distorsiones mas o menos
estereotipadas®®.

Es particularmente relevante en materia de empleo constatar en qué
medida se favorece o se obstaculiza la emancipacién de los jovenes,
particularmente en entornos sociales y territoriales con retos demograficos, ya que
“Castilla y Ledn se encuentra entre las Comunidades Autbnomas con una menor
tasa de emancipacion residencial [...] Laboralmente, las tasas de actividad y
empleo se encuentran a cierta distancia por debajo de la media estatal. [...] En
2018, Castilla y Ledn era la Comunidad Auténoma en la que un mayor porcentaje
de personas jovenes no reside en la misma provincia en la que nacid, trasladando
su residencia habitual a otro lugar del pais™®. En definitiva, la emancipacion
residencial de la juventud en Castilla y Ledn es escasa en términos relativos vy,
cuando se produce, se ve condicionada en gran medida por un proceso migratorio.

Impactos sociales.

Se trata en esta materia de valorar la libertad de eleccion efectiva del lugar
de residencia, sin costes desproporcionados en términos de disponibilidad y
acceso a infraestructuras y servicios —publicos y privados-, asi como a bienes
basicos, como la vivienda.

Resultaria dptimo llegar a valorar los costes tanto publicos (de provision)
de los servicios, como privados (de acceso), asociados al modelo de poblamiento.

Es igualmente objeto de consideracion en esta materia estimar si se
favorece u obstaculiza la creacion de las condiciones materiales, en servicios

88 VWAA. (2011): Oportunidades para la creacion de empleo en el medio rural. Ministerio de Medio
Ambiente y Medio Rural y Marino. Marco normativo regulador como barrera que impide o dificulta
la creacién de empleo, pp. 37-40
Mhttps://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ve
d=2ahUKEwiy9rL87uzpAhXAA2MBHbWNDfgQFjAAegQIAXAB&wurl=http%3A%2F%2Fwww.rurap
olis.es%2Fmodels%2Frecursos%2F5%2FgqvipVXsUCaFYN4Oportunidades_para_la_creaci%?25C
3%25B3n_de_empleo_en_el_medio_rural.pdf%3F1417447812&usg=A0vVaw0OicnHmduKNH8ry
3wk6Q0Vj

%9 Consejo de la Juventud de Espaiia (2019): Observatorio de emancipacion. Balance general. 1%
semestre de 2019. http://www.cje.org/es/publicaciones/novedades/la-tasa-de-emancipacion-de-
la-poblacion-joven-en-espana-alcanza-el-valor-mas-bajo-de-los-ultimos-diecisiete-anos/
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publicos, prestaciones y apoyos sociales, para que las mujeres o familias tengan
efectivamente los hijos que desean’®.

Algunos autores identifican la trilogia que cuestiona la sostenibilidad social
de las areas rurales: “desequilibrios demograficos, desigualdad de acceso a la
movilidad y desigualdad de género, situacion que se retroalimenta continuamente
y que determina el éxodo de los jovenes y especialmente de las mujeres”’t. En
este caso los desequilibrios demograficos son la variable independiente y la
desigualdad de género es objeto de otro informe ya preceptivo de impacto cuya
integracion con el demografico es, como se ve, muy relevante. La cuestién, por
tanto, en materia de impactos de caracter social con trascendencia demografica
se centra en la conectividad, el acceso y la movilidad.

El informe sobre Espafia del Semestre Europeo 2020, ya citado, pone en
relacion la despoblacidn y el envejecimiento con la prestacion de servicios basicos
como la atencidn sanitaria y los cuidados de larga duracién (pag. 106), advierte
de la necesidad de “cierta adaptaciéon de la atencion primaria” para afrontar el
cambio demografico y la transicién epidemioldgica (pag. 85) y afade que “la
aplicacion de politicas favorables a la familia podria contribuir a mitigar los retos
demograficos, en un contexto de muy bajas tasas de natalidad y de
envejecimiento de la poblacion (pag. 83).

70 Segun la encuesta de fecundidad del INE (2018) el nimero medio de hijos deseados por las
mujeres espaiolas es de 1,96 y 1,84 las de Castilla y Ledn, pero en realidad solo tienen 1,23 y
1,13, respectivamente. Los motivos por los que las mujeres tienen menos hijos de los deseados
son sobre todo econdmicos (19,1 % en Espafa; 15,7% en CyL) y de indole laboral o de
conciliacion (25,0% en Espafia; 24,75 en CyL). En Castilla y Ledn destaca como motivo la elevada
edad para tener hijos (12,2%) cuya frecuencia dobla la de Espaiia, dato relacionado con la
estructura por sexo y edad de la poblacion.
https://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica_C&cid=1254736177006&m
enu=resultados&idp=1254735573002

71 Camarero, L. et al. (2009): La poblacion rural de Espania. De los desequilibrios a la sostenibilidad
social. Barcelona. Fundacidn la Caixa. Obra Social. Pag. 173
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwivjrLD9
ezpAhX5DWMBHXNnVDq4QFjAAegQIAXAB&url=https%3A%?2F%2Fobrasociallacaixa.org%2Fdocu
ments%2F10280%2F240906%2Fvol27_es.pdf&usg=A0vVaw2e2UocXha6WjVBUh1bbzXt
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Impactos culturales y de identidad.

La emigracion, generacion tras generacion, crea cultura que condiciona la
concepcién subjetiva del proyecto de vida. Ademas provee de redes de
parentesco y afinidad que facilitan la movilidad en itinerarios de migracién
consolidados. La emigracion de las personas con trayectorias formativas mas
dilatadas se ha asociado a una movilidad de éxito; la de los menos cualificados
profesionalmente, a la de expulsion.

Por otro lado, el efecto de aglomeracidon de las grandes ciudades y la
proximidad, sobre todo de Madrid, en la actualidad, crea frente al medio rural y
las “ciudades de provincias” la imagen de multiplicacién de oportunidades v la
confusién de la movilidad geografica con la movilidad vertical.

Se trata de valorar en primer lugar el marco de representacion de los
territorios con retos demograficos que las normas proyectadas vehiculan vy,
ademas, los efectos de las politicas que se proponen en la imagen social de estos
territorios, de las ciudades medias, las cabeceras de comarca y particularmente
del medio rural.

Cabe preguntarse si estamos ante “una politica publica que proponga una
nueva imagen del rural (y en general de los territorios con desafios
demograficos), no solo para consumo de minorias, sino como un modo de vida
que, con ayuda de la tecnologia, no renuncia a tener acceso equiparable a la
ciudad en materia de servicios e infraestructuras. Un territorio con ventajas y
oportunidades, con el derecho y la obligacion de contribuir a la riqueza comin"7?,
si se tienen en cuenta las aportaciones de valor de estos territorios para contribuir
a que las sociedades complejas de hoy afronten los retos que se les presentan.

Impactos de caracter institucional.
Ya se ha sefalado la importancia de las escalas de andlisis e intervencion

para un acertado disefo de las politicas demograficas. Para su eficacia resulta
también esencial la integracion de las intervenciones de los distintos niveles de

72 Ramos, F. y Molina, I. (2017): “Riesgos demograficos y politicas publicas en la Espaina rural.
Presentacion”. Documentacion Social, n® 185 (monografico), pp. 5y ss.
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gobierno en objetivos convergentes en los territorios, considerando el orden
constitucional de competencias.

Resulta también esencial la coordinacion intersectorial (servicios de
promocién econdmica, de empleo, vivienda, familiares, sanitarios, educativos y
asistenciales, etc.) y la coordinacién entre politicas de inversion, y de provision
de servicios.

En un Estado complejo, como el nuestro, la gobernanza es necesariamente
multinivel. La singularidad de Castilla y Ledn a estos efectos es su red local. Mas
alla de los topicos sobre la ineficiencia del inframunicipalismo, esta red capilar de
entidades locales puede constituir un relevante capital institucional que integre
la empatia y la calidez de la proximidad con la eficacia del trabajo en red”3.

Finalmente, cabe sefalar la importancia para el éxito de estas politicas de
una vision compartida y unas lineas de actuacidon basadas en la participacion de
los interlocutores sociales, la sociedad civil y otras partes activas interesadas con
presencia en los territorios.

F) Valoracion del impacto.
Esta valoracion debe realizarse de acuerdo con criterios comunes con otras

evaluaciones de impacto econdmico, social y medioambiental, con las que debe
tender a integrarse.

/3 Ramio Matas, C. (2019): “El tamaio si importa. La organizacién municipal en Espana ante los
retos de futuro”, ISSN 0210-2161, £/ Consultor de los Ayuntamientos, N°. Extra 2, 2019, pp. 79-
86.

“...articular el territorio en grandes areas metropolitanas es solo uno de los ingredientes para
poseer un mapa territorial equilibrado. El otro gran componente es la necesidad de poseer
instituciones micro que aporten proximidad y humanidad al actual e inevitable proceso de
globalizacién. La identidad local a nivel micro va a ser mas necesaria que nunca ante la
homogeneizacion y estandarizacion que supone la competencia globalizada. Una identidad local
que facilite logicas de participacidn politica mas directa y sistemas de colaboracién y cogestion
de servicios. Afortunadamente, nuestro actual mapa municipal tan fragmentado (y denostado por
muchos durante tiempo) puede aportar este valor de manera natural. Es la paradoja del paso de
tiempo: un modelo que hasta hoy era percibido como anacrénico pasa a ser necesario y
moderno”.
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“La evaluacién de impacto normativo hara constar la magnitud de
cada impacto (alta, media o baja), si es irreversible o no, la probabilidad alta o
baja de que se produzca y una valoracion general de la importancia del mismo”
(Orden ADM/1835/2010, de 15 de diciembre).

La calidad de la valoracién depende en gran medida de la coherencia
interna del conjunto del informe, de su disefo, de la informacion y los datos
obtenidos y las conclusiones formuladas. No puede confundirse con el informe
mismo, sino que esta constituye su motivacion, tanto si se estima que no existe
impacto, como si este es positivo 0 negativo, de mayor o menor intensidad.

La decision de bloqueo de una norma en caso de impacto negativo, o de
determinado nivel de dicho impacto, puede establecerse con caracter previo en
la norma que, en su caso, regule la realizacién del informe o adoptarse en cada
caso, en el curso de la elaboracién del proyecto.

G) Recomendaciones.

Identificados los impactos no deseados de acuerdo con la politica de
poblacion de la Comunidad, se trata de formular propuestas para evitarlos o
mitigarlos, con las modificaciones o adaptaciones necesarias para una aplicacion
con criterios de equidad de resultados, de manera que se consideren las
necesidades y dificultades de acceso y aplicacion de la regulacion en los territorios
con desafios demograficos, y entre los grupos sociales y operadores econdmicos
e institucionales mas sensibles y estratégicos desde el punto de vista de la politica
de poblacién.

En este sentido, se formulan propuestas de mejora y recomendaciones
respecto a las alternativas planteadas, al texto de la norma en curso y, muy
relevante, sobre los procedimientos y condiciones de aplicacion, asi como sobre
la formacion, en su caso, de las autoridades y empleados publicos responsables
ultimos y directos de su gestidon en contacto con la ciudadania y los destinatarios
de la norma, para evitar impactos negativos. Cabria también la formulaciéon de
propuestas sobre medidas complementarias, de discriminacion positiva, bien
generalizadas, bien de aplicacion en ambitos restringidos, para evitar o paliar
impactos negativos u optimizar los positivos.
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Conclusiones sobre el proceso de elaboracion del informe.

Desde el momento inicial el proceso de elaboracion del informe debe
proporcionar informacién Util —clara y breve- para facilitar tanto la tarea de los
redactores del proyecto de norma, como la toma de decisiones sobre su efectiva
realizacion frente a otras alternativas, su alcance, dotacion e implementacion.

El proceso metodoldgico estructurado en fases que hemos descrito no deja
de ser un constructo formal a disposicion del profesional responsable de la
elaboracion del informe, que sabrd acomodar en cada caso, de manera
proporcionada y eficiente, la metodologia al impacto esperado.
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ANEXO

INDICADORES DEMOGRAFICOS
Apunte breve

1.- Componentes del crecimiento de la poblacion.
1.1. Natalidad.
Tabla 1. Tasa bruta de natalidad, segun la nacionalidad de la madre. 2019

TBN 2019 (%o) Poblacion total Pobl. espafola Pobl. extranjera
Total Nacional 7,62 6,65 15,72
Castilla y Ledn 5,96 5,35 15,50

A lo largo del siglo, la tasa bruta de natalidad (TBN) evoluciond en ascenso
hasta 2008, momento en que se inicia una tendencia descendente que se
mantiene tanto en Espaia como en Castilla y Ledn; sin embargo, en este proceso
la distancia entre una y otra se ha acortado en un punto.

En 2019 Castilla y Ledn tiene la 32 TBN mas baja de Espaia, después de
Asturias (5,05 %o) y Galicia (5,82 %o).

Los desequilibrios internos son mayores que el registrado respecto a la
media espaiola, por debajo de la cual estan todas las provincias. Pueden
diferenciarse tres grupos: Zamora y Ledn, con una tasa < 5,5%o; Burgos, Segovia
y Soria, cuya tasa es >6,5 %o, y entre ambos grupos se encuentran Palencia,
Salamanca, Avila y Valladolid.

Las diferencias entre la TBN espanola y de Castilla y Ledn, obedecen a la

menor proporcién de mujeres en edad fértil en la Comunidad (Espafa 36 %;
Castilla y Ledn 31 %) y a la menor proporcion de mujeres extranjeras en estas
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edades (Espafa 22 %; Castilla y Ledn 15 %), variable relevante dada la fuerte
diferencia de sus pautas de fecundidad.

Tabla 2. Tasa global de fecundidad’#, segun la nacionalidad de la madre.
2019

TGF %o 2019 Poblacion total Pobl. espafiola Pobl. extranjera
Total Nacional 34,20 31,41 49,97
Castilla y Ledn 30,70 28,86 46,96

La fecundidad en Castilla y Ledn se sitia también por debajo de la media
de Espaiia, que ya es, con la de Italia, la mas baja de la UE.

El n® de hijos por mujer, en 2019 fue en Espana de 1,24 y en Castilla y
Ledn de 1,137°.

1.2. Mortalidad.

Tabla 3. Tasa bruta de mortalidad. 2019

TBM 2019 %o
Total Nacional 8,83
Castilla y Ledn 11,95

Castilla y Ledn tiene en 2019 la 22 tasa bruta de mortalidad (TBM) mas
alta de Espana después de Asturias (12,64 %o).

La diferencia de poco mas de tres puntos entre la tasa espafiola y la de
Castilla y Ledn, es la mitad de los desequilibrios que se constatan dentro de la
Comunidad respecto a este indicador. Ledn, Palencia y Zamora tienen una TBM
>13 %o, destacando Zamora con un 15,68 %o. La TBM de Burgos, Segovia y

74 N° de nacimientos ocurridos en el afio de referencia, por cada 1.000 mujeres en edad fértil (de
15 a 49 aios).

7> Indicador coyuntural de fecundidad o tasa de fecundidad total: N° de hijos que tendria una
mujer a lo largo de su vida, en caso de mantener la misma intensidad fecunda por edad que la
observada en el afo de referencia.
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Valladolid es <11 %o. Esta Ultima provincia tiene la TBM mas baja de la
Comunidad (9,48 %o). El resto de las provincias se situan entre ambos grupos.

1.3. Saldo vegetativo negativo.

El resultado de la baja natalidad y de la alta mortalidad es un saldo
vegetativo negativo, mas de 4,5 puntos superior a la media nacional.

Tabla 4. Saldo vegetativo 2019

Saldo Vegetativo 2019 %00
Total Nacional -1,21
Castilla y Ledn -5,95

El saldo vegetativo en 2019 es negativo en todas las CCAA excepto
Baleares, Madrid y Murcia. El de Castilla y Ledn es el 20 mas negativo después
del de Asturias (-7,59 %o).

Todas las provincias de Castilla y Ledn presentaron en 2019 un saldo
vegetativo mas negativo que el nacional. En consecuencia, con los desequilibrios
interprovinciales en materia de natalidad y mortalidad, también son muy intensos
los que se constatan en el (de)crecimiento vegetativo por provincias. Pueden
diferenciarse igualmente tres grupos: En el grupo con saldos vegetativos mas
negativos destaca Zamora, con un saldo de mas de dos digitos. Forman parte de
él también Ledn y Palencia con saldos negativos >7 %o. Con saldos negativos
inferiores a 5 %o se encuentran Burgos, Segovia y Valladolid.
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Grafico 1. Saldo vegetativo. Distribucion comparada por provincias. 2019

Saldo Vegetativo. Distribucion por provincias.
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1.4. Saldo migratorio.

Todas las CCAA presentaron en 2019 un saldo migratorio positivo. El de
Castilla y Ledn es, en términos relativos, el segundo mas bajo de Espaina después
del de Extremadura. El saldo migratorio exterior ha sido en 2019 positivo en todas
las CCAA. Junto con el de Asturias, el de Castilla y Ledn ha resultado el segundo
saldo migratorio exterior mas bajo de Espafa, también después del de
Extremadura.

El saldo migratorio interior en 2019 fue negativo en siete CCAA. Castilla y
Ledn registrd el saldo migratorio interior mas negativo de Espaiia después del de
Extremadura.

Observando los desequilibrios interprovinciales, también podemos
diferenciar 3 grupos de provincias en lo que afecta al conjunto del saldo
migratorio: Con un saldo < 4%o tenemos un grupo en el que de nuevo destaca
Zamora con un 2,43%o y del que también forman parte Ledn, Palencia y
Valladolid. Con un saldo >6%o0 se han situado Avila, Segovia y Soria. Salamanca
y Burgos se encuentran entre ambos grupos.
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Grafico 2. Saldo migratorio. Distribucion comparada por provincias. 2019

Saldo migratorio Distribucion por provincias

%o 2019
12,00
10,00
8,00
£ 6,00
4,00 : =
2,00 I l
0,00
;zz?cl) Soria | Avila Se.gov Sala Burgo oyl Val!a Pa!en Ladn Zamo
ia manc s dolid cia

nal
a

mSeriesl 964 963 696 621 543 540 456 3,63 351 3,14 2,43

’ ’

Si observamos su evolucion reciente constatamos que el saldo migratorio
es muy sensible a los ciclos econdmicos. Como se ve ha estado estrechamente
asociado a la recuperacion del ciclo econdmico tras la crisis de 2008. Cabe
esperar, por tanto, que a partir de 2020 se adapte al nuevo ciclo tras la pandemia

de Covid-19.
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Grafico 3. Evolucién del saldo migratorio de Castilla y Ledn desde 2008

SALDOMIGRATORIO- CASTILLA Y LEON
2008-2019

15.000
10.000 \
5.000
0

Ne

-5.000

-10.000

-15.000
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

e |nterior -3.744-2.589-1.995-5.248-7.623-7.974-6.698-8.143-7.568-5.957-4.251-2.900
Exterior 12.1232.522 1.973 1.209 -2.291-5.185-1.012-3.165 826 2.205 7.78010.963
saldo migratorio 8379 -67 -22 -4.039-9.914-13.15-7.710-11.30-6.742-3.752 3.529 8.063

2.- Estructura de la poblacion.

Los desequilibrios en la TBM, tanto internos como respecto a la poblacion
espanola se explican por el mayor envejecimiento de la poblacién de Castilla y
Ledn y, dentro de la Comunidad, de las provincias con la tasa de mortalidad mas
alta. La proporcién poblacion de 65 y mas afos es 6 puntos porcentuales mas
alta en Castilla y Ledn que en la media nacional. La de Zamora (30,79 %) es mas
8 puntos mayor que la de Segovia (22,57 %).

Tabla 5. Proporcion de personas mayores. 2020

2020 65y + % 80y + %
Total Nacional 19,58 6,02
Castilla y Ledn 25,51 9,28

El indice de envejecimiento’®, que pone en relacion los dos extremos de la
piramide de poblacion, es en Castilla y Ledn en 2020 el 3° mas elevado de Espana
(201,03 %) después de Asturias (224,57 %) y Galicia (202,17 %).

76 Numero de mayores de 65 y mas afios por cada 100 menores de 16.
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Los desequilibrios interprovinciales en lo que respecta al indice de
envejecimiento sitlan a Zamora por encima del 300 % (303,88). Con un indice
>200 % tenemos a Ledn (241,01 %), Palencia (215,00 %) y Salamanca (2015,81
%). Segovia (160,70%) y Valladolid (166,88 %) tienen un indice <170 %. El
resto de las provincias, registran valores intermedios: Avila, 178,82 %; Burgos,
175,56 %; y Soria 194,89 %.

La piramide de poblacion comparada muestra una estructura mas
envejecida en Castilla y Ledn que en Espana. La edad media de la poblacion de
la Comunidad en 2020 es de 47,73 ahos, mientras que en Espana es de 43,58.
Solo la poblacion de Asturias supera en edad media a la de Castilla y Ledn.

A partir de los 50 anos el peso relativo de todas las cohortes de edad es
mayor en la Comunidad. Ocurre lo contrario con la proporcion de poblacion mas
joven. Todos los intervalos de poblacién en edad reproductiva registran en
Castilla y Ledn menor proporcion respecto a Espaiia, lo que contribuye al mayor
estrechamiento de la base de su piramide.

La proporcion de mujeres en Castilla y Ledn es menor que la de hombres
en todos los grupos de edad hasta los 50 afos. A partir de los 70 se invierte por
la mayor longevidad de las mujeres. En Espaia la proporcion de mujeres y de
hombres se iguala a partir de los 30 afios y es mayor la de mujeres a partir de
los 55.

Las diferencias entre ambas estructuras son superiores al 8,5 %. Este

indice de discrepancia representa la proporcion de poblacién que habria que
redistribuir para equiparar ambas estructuras.
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Grafico 4. Estructura de la Poblacién por sexo y edad

Piramide demografica de Cy L y Espaina 2020
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3. Evolucion de la poblacion.

Como consecuencia de los movimientos migratorio y natural descritos,
constatamos una tendencia sostenida de regresion demografica en Castilla y
Ledn, que se vio interrumpida en los afios de mayor bonanza econdmica de
principios de siglo por aportacién de la inmigracién exterior. A pesar de ello
también en ese momento mantuvo una tendencia divergente respecto al
conjunto de Espaina, mostrando menor capacidad de atraccion.

En 2019 Castilla y Ledn perdidé 6.426 habitantes, situando su censo a
1.01.2020 en 2.401.307 habitantes, mientras el conjunto de la poblacién
espanola se incrementaba en 395.554, hasta alcanzar las 47.332.614 personas.

Solo tres CCAA perdieron poblacién a lo largo de 2019. Extremadura y

Asturias disminuyeron su poblacién en un 0,32 % y Castilla y Ledn en un 0,27 %.
Espaia crecié un 0,84 %.
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Dada su fecha de referencia, hay que recordar que estos datos no
contemplan los efectos de la pandemia de Covid19.

Grafico 4. Evolucion de la poblacion espafiola y de Castilla y Ledn en el S. XXI
(Indice 2001=100)
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Como consecuencia de este proceso divergente de evolucién de la
poblacion, el peso demografico de Castilla y Ledn sobre el total de la poblacion
espanola, que a principios de siglo estaba por encima del 6 %, ha caido un punto,
al 5,07 %.

Las proyecciones del INE marcan el sostenimiento y aun la profundizacion
de la tendencia divergente respecto a la poblacidn espafiola. Si se cumplieran las
previsiones del INE, en 2035 la poblacion de Castilla y Ledn representaria el
4,48 % de la poblacion espaiiola, con las implicaciones que de ello pueden
derivarse para todas aquellas politicas en las que el peso demografico tiene una
importancia decisiva, aunque se maticen con elementos correctores.
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Grafico 5. Evolucién de la proporcién de la poblacién de Castilla y Ledn respecto
a la poblacién espanola (%)
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Como en el caso de las variables anteriores, y precisamente por ello,
también en la evolucion de la poblacion pueden constatarse muchos
desequilibrios por provincias. En 2020 solo tres provincias tienen mas poblacion
que en 2001: Valladolid, Segovia y Burgos, mientras que Zamora ha perdido
practicamente el 15 % de su poblacién.

En lo que va de siglo Zamora es la provincia espafnola que mas poblacion
ha perdido. De las 13 provincias que han perdido poblacidon en este periodo, 6
son de Castilla y Ledn. Por orden de mayores a menores pérdidas relativas,
ademas de la citada, Palencia, Ledn, Salamanca, Avila y Soria.

4. Poblacion y territorio.

En la dimensidn territorial de esta evolucién negativa de la poblacién a
escala local, tomando en este caso como referencia los datos a 1.01.2019,
constatamos que el 86,8 % de los municipios de Castilla y Ledn perdieron poblacién
desde principios de siglo. Un 4,5 % (101) perdié mas de la mitad de sus habitantes
en este periodo. El 50,8 % de los municipios (1.142) perdid entre la cuarta parte
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y la mitad de su poblacién y, finalmente, un 31,5 % de los municipios (708)
perdieron menos de la cuarta parte de su poblacion de 200. Unicamente
mantuvieron o incrementaron su nimero de habitantes 297 municipios.

Grafico 6. Evolucion de la poblacion de Castilla y ledn por municipios en el
siglo XXI

EVOLUCION DEMOGRAFICA MUNICIPAL
CASTILLA Y LEON, 2001 - 2019 (%)
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Sin pérdida demografica

El efecto de la regresion demografica en relacién con el territorio es un
proceso de despoblamiento que da lugar a una densidad por km? muy por debajo
de la media espafiola y con 4 provincias que, si excluimos la capital, se
encuentran al filo o por debajo de los 12,5 habitantes por km?, que la UE
considera de riesgo de despoblacion. La provincia de Soria estd muy cerca del
nivel de riesgo de despoblacion severa segun los criterios de la UE (8 habitantes
por km?), y desde luego lo esta si tenemos en cuenta Unicamente la provincia,
con menos de 5 habitantes por km?.
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