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1.- INTRODUCCION

1.1.- Contexto tedrico

A lo largo de los ultimos afios las cuestiones demograficas se han incorporado a la agenda
publica en Espafia. Si algunos problemas habian sido evidentes durante las Ultimas décadas a
escala regional, solo en los ultimos tiempos este analisis y esta situacion ha llegado a la opinion
publica. El exito de algunas obras literarias recientes, unido a la evolucion de las cifras
demogréaficas a escala nacional que, por primera vez en décadas, registra una pérdida
significativa de poblacion en Espafia, ha puesto el foco en comunidades como Castilla 'y Ledn,
donde las pérdidas eran evidentes desde hace décadas en la mayor parte de su territorio.

Para el Comité Europeo de las Regiones, “el cambio demografico es uno de los mayores
desafios a los que se enfrenta la Unidn Europea”, a la vez que reconoce que “la actual respuesta
de la UE a los desafios demograficos es parcial y escasamente desarrollada. Parcial por
centrarse casi exclusivamente en el envejecimiento, sin que otros aspectos como la baja
natalidad o la pérdida de poblacion por razones socioeconomicas [...] hayan recibido
suficiente atencion”?!. A escala nacional, la constitucion del Foro de Regiones Espafiolas con
Desafios Demograficos (FREDD) destaca la concentracion en estas comunidades de
municipios en los que se aprecia de forma mas intensa la pérdida de poblacion, el
envejecimiento demografico y la despoblacion (Delgado y Martinez, 2017). Pero, como sefiala
el ultimo informe socioeconémico del CES, Castillay Leon “se sitUa este afio en primer lugar
en relacion a estas pérdidas, tanto en cifras absolutas como relativas a su poblacién, habiendo
restado cerca de cien mil personas desde 2012 (98.559)2,

Los desafios demograficos, particularmente rigurosos en el caso de Castilla y Ledn, tienen en

esta comunidad auténoma un condicionante afiadido, como es el pequefio tamafio demografico,

! Dictamen del Comité Europeo de las Regiones — La respuesta de la UE al reto demografico (2017/ C 017 /08).
2 Situacion Econdmica y Social de Castillay Leon 2016. Monografico Poblacion, p. 7.
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en promedio, de sus municipios. Asi, se han puesto de manifiesto los riesgos demograficos que
asaltan a los pequefios municipios en Espafia, asi como la dificil viabilidad de la actual planta
local. En algunos estudios sefialan el umbral de los municipios menores de 500 habitantes como
el de los municipios en riesgo de extincion demogréafica, por la dificultad de invertir la tendencia
por debajo de dicho nivel. Asi, por ejemplo, la FEMP indica que “ya son mas de 4.000 los
municipios espafioles que se encuentran en riesgo muy alto, alto 0 moderado de extincion: los
1.286 que subsisten con menos de 100 habitantes, los 2.652 que no llegan a 501 empadronados
y una parte significativa de los mas de mil municipios con entre 501 y 1.000 habitantes”3. Otros
autores sefialan la existencia de diversos umbrales de sostenibilidad demografica en el medio
rural, en funcién del desigual impacto del envejecimiento, la desnatalidad y la escasez de
mujeres en los tramos centrales de la piramide (Recafio, 2017).

La exigua dimension demogréafica de buena parte de los municipios rurales, junto con la
tendencia negativa hacia la despoblacidn, hace que no sean excepcionales los trabajos que
ponen en cuestion la planta municipal. Esta situaciéon en el medio rural espafiol, y ain mas
castellano y leonés, viene de décadas atras, por lo que las referencias a la necesidad de modificar
la planta hacia entidades municipales de mayores dimensiones han sido habituales en la
literatura cientifica. Asi, se ha sefialado que “la proliferacion de municipios en Espafia, su
diversidad geografica y su escasa, en muchas ocasiones, poblacion, ha sido, es y, de no
adoptarse medidas extremas, seguira siendo, en mi opinién, un grave problema” (Calonge
Veldzquez, 2001: 135). Y, por ello, “el gran nimero de municipios existente, su dispersion
geografica, su escasa poblacion y su clara regresion econémica, junto a la disminucion y
envejecimiento de la poblacion traen consigo que tales municipios no puedan, en la préctica,
prestar y cumplir sus obligaciones legales y servicios minimos, es decir, no puedan

autogobernar sus propios intereses” (Fernandez de Gatta, 1998: 1109).

3 Comision de Despoblacion de la FEMP: Poblacién y despoblacion en Espafia 2016, p. 11.
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No es el objetivo de este trabajo plantear la cuestion de cual es la dimensién minima que han
de tener los municipios en una comunidad autbnoma como la de Castilla y Leon, ni evaluar la
viabilidad de la planta municipal existente, aunque haya autores que indiquen que “la reforma
y la racionalizacion de las estructuras administrativas ocupan una posicion central en el debate
social y politico, asi como en la discusion sobre las medidas a adoptar para recortar el gasto
publico y superar la grave crisis econdmica y financiera” (Chinchilla y Dominguez, 2015: 46).
Ademas, la Ley 27/2013 (LRSAL)* es percibida por algunos autores como una oportunidad
para afrontar la reforma de la planta local (Castillo, 2016; Calonge; 2015), pues “por primera
vez se introducen medidas concretas para fomentar la fusion voluntaria de municipios de forma
gue se potencie a los municipios que se fusionan ya que contribuyen a racionalizar sus
estructuras y superar la atomizacion del mapa municipal™.

No obstante, también hay que sefialar que otros autores defienden el mantenimiento general
(susceptible de modificaciones puntuales) de la planta local, en la medida en que “hay que
poner en cuestion muchas de las razones que vienen avalando soluciones traumaticas de
reestructuracion de la planta local, a saber: que son caros e ineficientes, que la institucion
municipal y no la existencia de pequefios nucleos rurales es la causa del problema o que éstos,

y no en mayor medida, otras estructuras son las causantes de un gasto publico ineficiente”

(Castillo, 2016: 128).

1.2.- Objetivos del trabajo de investigacion

Partiendo de estas premisas, el trabajo que aqui se presenta tiene como objetivo principal, a
partir de la evolucidn y distribucion espacial de la poblacion, evaluar el modelo de financiacion

actual, analizar el impacto de la despoblacion y definir los problemas detectados en dicho

4 Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (BOE n° 312,
de 30 de diciembre de 2013).
5 LRSAL, Preambulo.
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modelo, de acuerdo con las caracteristicas territoriales de Castilla y Leon, y particularmente de
su planta local.
Ademas, se han intentado alcanzar una serie de objetivos complementarios, como son:

e El andlisis del fendmeno de la despoblacion en el marco de la escala local, y evaluar el
impacto de la pérdida de poblacion en el poblamiento de Castilla 'y Ledn.

e Identificar el impacto de la crisis econdmica y los cambios en la politica presupuestaria
nacional en la financiacion de los municipios de Castilla y Ledn en la Gltima década.

e Realizar unanalisis detallado de la estructura de ingresos y gastos (segun la clasificacion
econdmica y por programas) de los ayuntamientos de Castilla y Ledn, estableciendo
patrones por umbrales de poblacion.

e Estudiar el coste de la despoblacion en la composicion de ingresos y gastos de los

ayuntamientos de Castilla y Leo6n en la ultima década.

1.3.- Metodologia del trabajo

Para alcanzar los objetivos previstos, se pretende utilizar, en la medida de lo posible, las fuentes
de informacion oficiales disponibles en la actualidad, en la medida en que tanto las series
temporales existentes como la exhaustividad de los datos a escala local, permiten realizar un
estudio completo y no basado en aproximaciones sectoriales o estudios cualitativos.
En cuanto a la informacion referida al estudio de la poblacion, los datos que se van a utilizar
son proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE). En particular, se van a
emplear:
- Padrén Municipal de Habitantes. Se emplean los datos a escala municipal para el
periodo 1996-2016. A partir de las estadisticas del Padréon Continuo se disponen de

los datos municipales por sexo y edad.
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- Nomenclator. Poblacion del Padrén Continuo por unidad poblacional. Se utiliza la
base para Castilla y Ledn con datos sobre municipios, entidades singulares y ndcleos
para el periodo 2007-2016. Se trata de un fichero complejo, de més de 150.000
registros para cada afio a escala nacional, y de 16.800 en el caso de Castillay Ledn.

- Movimiento Natural de la Poblacion. Aungue no es el objetivo principal de este
trabajo de investigacion, se va a analizar el saldo vegetativo, a escala municipal, para
el periodo 2006-2015.

- Estadistica de Variaciones Residenciales. Igualmente, y a partir de los datos
padronales, se estudia la dindmica basica de migraciones interiores y exteriores para
todos los municipios de Castillay Ledn. La serie actual es 2011-2016.

- Proyecciones de Poblacion. Se van a emplear las proyecciones a escala provincial y
de comunidad auténoma para el periodo 2016-2031.

Junto a los datos de poblacién, la otra gran fuente de informacion es la referida a los
presupuestos municipales. En este caso, se han empleado las estadisticas proporcionadas de
forma oficial por el Ministerio de Hacienda y Funcién Publica.

- Intervencion General de la Administracion del Estado: se obtiene la liquidacién de
los Presupuestos Generales del Estado, utilizando la serie 2006-2016.

- Secretaria General de Coordinacion Autonomica y Local: se obtienen los datos
referidos a la liquidacion de los presupuestos de la Comunidad Autonoma de Castilla
y Ledn para el periodo 2006-2015.

- Liquidacion de los Presupuestos de las Administraciones Locales: la Secretaria
General de Coordinacion Autonémica y Local publica las liquidaciones para los
distintos niveles de la administracion local: Diputaciones, Mancomunidades,
Ayuntamientos y EATIM. Para el trabajo de investigacion se emplean tanto los

ficheros de liquidacion de los presupuestos por comunidades autbnomas como,
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sobre todo, la base de datos presupuestarios por entidad local. La base de datos
anual, en formato Access, cuenta con datos desglosados, segun la clasificacion
establecida en la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba
la estructura de los presupuestos de las entidades locales (BOE n° 297, de 10 de
diciembre de 2008), a nivel de Area de Gasto, Politica de Gasto, Grupo de
Programas y Programas, en lo referente a la clasificacion por programas. En 2016,
dicha tabla cuenta con algo menos de 600.000 registros, con datos disponibles para
algo mas del 90% de los municipios de Castilla y Ledn.

- Deuda viva de las Entidades Locales: a partir de los datos de la Secretaria General
de Financiacion Autondémica y Local, se dispone de la deuda viva de los

ayuntamientos para el periodo 2008-2017.

Para cartografiar la informacidn utilizada, se han empleado las bases cartograficas disponibles
a través del Instituto Geografico Nacional.

- Mapa municipal: se trata la base cartografica que va a ser empleada de forma mas
reiterada en el trabajo, por ser la escala a la que se dispone la mayor parte de la
informacién demografica y presupuestaria disponible. A través del IGN, se dispone
de las Lineas Limite Municipales, con recintos de municipios, provincias y
comunidad auténoma. El sistema geografico de referencia es ETRS89, y emplea las
lineas inscritas en la Base de Datos de Limites Jurisdiccionales de Espafia (BDLJE).

- Nomenclator Geogréafico de Municipios y Entidades de Poblacién: se empleara la
informacion proporcionada por el IGN sobre la base del Nomenclator Geografico.
Definida en el sistema geografico WGS84 (compatible con ETRS89), se dispone de
una base de datos con informacion correspondiente a los municipios y entidades de
poblacién espafiolas (denominaciones, coordenadas, poblacion, etc.), a partir de los

datos del Registro de Entidades Locales (Ministerio de Hacienda Yy
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Administraciones Publicas), el Instituto Nacional de Estadistica y las bases de datos
cartograficas del Instituto Geografico Nacional. Dispone de una codificacion
homologable con la del INE, por lo que pueden cruzarse de forma automatizada los

datos demograficos disponibles en esta escala administrativa.
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2.- LA DESPOBLACI(')N EN CASTILLA Y LEON: UN RETO
DEMOGRAFICO DE PRIMERA MAGNITUD

2.1.- Una evolucion demogréfica negativa en el pasado y una proyeccion
similar a corto y medio plazo

Los analisis demograficos sobre Castilla y Le6n realizados en los ultimos afios han sefialado a
la despoblacion como uno de los fendmenos mas relevantes, por su intensidad y por la gravedad
de las consecuencias que propicia. Sin embargo, como podra comprobarse a lo largo de este
capitulo, las pérdidas demogréaficas en Castilla y Ledn no pueden ser consideradas como algo
reciente y coyuntural, sino que puede aseverarse que la reduccién en el namero de habitantes
ha sido casi constante en los ultimos setenta afios, desde la década de los sesenta del siglo

pasado.

Figura 1: Evolucion de la poblacién de Castilla y Ledn entre 1900 y 2001
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Censos de Poblacion y Vivienda de Espafia, 1900 — 2001.

2.1.1.- La despoblacién en Castillay Ledn: un fenémeno extenso en el tiempo

La figura adjunta recoge la poblacién censada en Castilla y Ledn a lo largo del siglo XX, y

permite destacar dos periodos con dinamicas totalmente contrapuestas. Por un lado, hasta los
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afios sesenta la poblacion castellana y leonesa crecié de forma casi constante, pasando de
2.302.417 habitantes en el censo de 1900 a los 2.864.378 en 1950, siendo la cifra de poblacion
mas elevada en la historia de la comunidad auténoma.

Asi, la primera mitad de siglo permitié aumentar la poblacion en la region en algo més de
560.000 habitantes.

La segunda mitad de siglo, y especialmente desde 1960, se asiste a la reduccién sistematica y
constante del numero de habitantes, hasta alcanzar en 2001 los 2.456.474 censados. Tras
reducirse entre 1960 y 2001 la poblacion en casi 400.000 habitantes, a lo largo del siglo XX, la

comunidad de Castillay Ledn apenas sumo 154.057 personas.

Figura 2: Evolucion relativa de la poblacién en Castillay Ledn y Espafia entre 1900 y 2001 (1991=100)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Censos de Poblacién y Vivienda de Espafia, 1900 — 2001.

Para contextualizar la dindmica demogréafica de Castillay Ledn, la figura 2 muestra la evolucion
relativa de la poblacion en Castillay Ledn y Espafia a lo largo del siglo XX, y un somero analisis
pone de manifiesto el estancamiento demogréafico general de Castilla y Leon a lo largo de 100
anos, en los que apenas se crece un 6,7%. En el mismo periodo, en Espafia la poblacion pasé

de 18.616.630 a 40.847.371 habitantes, es decir, 22,2 millones mas, un aumento del 119%.
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Ademaés, como puede observarse, la tendencia de Espafia fue de crecimiento continuo, aunque
con distinta intensidad en los diferentes periodos censales.

Por el contrario, el gréfico refleja el descenso de més de un 17% de la poblacidn, esto es, un
habitante de cada cinco entre 1960 y 2001, en un periodo en el que, en Espafia, la poblacién
aumento mas de un 50%. Estas diferencias entre la dindmica nacional y regional también se
aprecian dentro de Castilla y Ledn pues, como se verd, existen notables diferencias dentro del
modelo de poblamiento regional.

La dinamica demografica a lo largo del siglo XXI ha variado de forma ostensible en cada una
de las décadas, en virtud, principalmente, de la dindmica socioecondémica del pais. Asi, como
se aprecia en la figura 3, entre 2001 y 2017, segun los datos del Padrén Municipal de Habitantes
recogidos por el INE, la poblacion se ha reducido en algo méas de 50.000 habitantes, es decir,
un retroceso del 2,2%. Sin embargo, puede diferenciarse la primera década, entre 2001 y 2010,
en la que Castilla y Leon crece de forma continuada, hasta alcanzar un maximo de 2.563.521
habitantes en 2009, lo que supone el primer periodo intercensal en el que la regién crece desde

los afios cincuenta, recuperando el nivel demogréfico de inicios de los noventa.

Figura 3: Evolucion de la poblacion de Castilla y Ledn entre 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 - 2017.
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Esta dinamica positiva se rompe de forma drastica a partir de 2010, momento en el que
comienza, en relacion con la crisis econdmica, un declive demogréafico intenso, hasta el punto
de que desde 2011 a 2017 Castilla'y Ledn ha perdido méas de 130.000 habitantes, situandose la
Gltima cifra oficial en 2.425.801 personas. Para valorar esta cifra, hay que indicar que es el
valor mas bajo en la serie completa del Padron Municipal de Habitantes, del que se disponen
datos de forma continua desde 1996, y es inferior a los datos del Censo de Poblacion y
Viviendas de 1991 (2.456.474 habitantes). Habria que remontarse al dato del Censo de 1920
(2.337.405 hab.) para encontrar una poblacion menos numerosa en el conjunto regional que la

gue actualmente estd empadronada en Castilla 'y Ledn.

Figura 4: Evolucion relativa de la poblacién en Castillay Ledn y Espafia entre 2001 y 2017 (2001=100)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 - 2017.

La figura 4 pone de manifiesto que, si bien Castilla y Leon, experimenta una tendencia
demogréfica similar a la que se ha registrado en el conjunto nacional, la intensidad de los
procesos no ha sido semejante, ni en el periodo de crecimiento ni en la fase de declive
demogréfico. Asi, si la region castellana y leonesa crece en el primer decenio de siglo de forma
moderada, en el caso de Espafia este crecimiento se puede considerar como muy intenso, pues

en apenas una década la poblacion del pais aumenta en méas de 6 millones de habitantes (hasta
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alcanzar el maximo de 47.265.321 habitantes en 2012), con un crecimiento demografico del
15% en este lapso. Por el contrario, en Espafia también se ha producido una pérdida de
poblacion en términos absolutos, puesto que en 2016 la poblacién se habia reducido hasta los
46.557.008 habitantes (es decir, un -1,5%), pero la intensidad de la caida en la poblacion se
triplica en el caso de Castillay Leon.

Por tanto, resulta evidente que el proceso de despoblacion en Castilla y Ledn ha sido muy
intenso y persistente en el tiempo, de forma que, si bien en los Ultimos afios este fendmeno
coincide con la generalizacion de la caida del numero de habitantes en el conjunto nacional, y
particularmente en otras regiones del interior peninsular, en esta region ni la duracion temporal
de los procesos de despoblacién ni la intensidad de estos tiene parangdn con el promedio
espafol. Para aseverar esto, pueden compararse las figuras 5 y 6, que recogen las tasas de
crecimiento demogréafico anual en Castillay Ledn y Espafia, por periodos censales desde 1900

hasta la actualidad.

Figura 5: Tasa de crecimiento demografico anual de Castilla y Ledn por periodos censales 1900-2017
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE: Censos de Poblacion y Viviendas de Espafia, 1900-2001; Padron
Municipal de Habitantes, 2011 - 2017.
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En el caso de Castilla 'y Leon, la figura pone de manifiesto, por un lado, que las pérdidas de
poblacion han sido la tendencia habitual en la dindmica demogréfica de la region en los siglos
XXy XXI, y practicamente constantes desde 1950, aunque con intensidades muy diferenciadas
por décadas, en virtud de las causas que han provocado los fenémenos de despoblacion. Por
otro, también se evidencia el caracter excepcional de la primera década del siglo XXI, en la que
la poblacion de Castilla 'y Ledn se recupero6 por primera vez en el altimo medio siglo. Y aunque
el ritmo de crecimiento anual no es muy destacado (un 0,3% anual en el promedio de la década),
supone una ruptura en la tendencia historica, y la recuperacién de algunos contingentes
demogréficos muy importantes, como la poblacién adulta joven o la poblacion infantil de 0 a 4
afios. Pero, sin duda, el aspecto que méas destaca en la figura adjunta es la pérdida de poblacion
en la década actual, que pone de manifiesto la gravedad que ha adquirido el fendbmeno de la
despoblacion aun cuando hayan sido habituales la reduccion de los habitantes en decenios

anteriores.

Figura 6: Tasa de crecimiento demogréafico anual de Espafia por periodos censales 1900-2017
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE: Censos de Poblacion y Viviendas de Espafia, 1900-2001; Padron
Municipal de Habitantes, 2011 - 2017.
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Asi, considerando el periodo 2011 — 2017, se ha registrado una pérdida de cerca del 0,9% por
afio, una cifra que representa una caida anual de unos 20.000 habitantes, lo que supone la tasa
de decrecimiento anual mas elevada de la serie analizada, incluso mayor que la que se registrd
en los afos sesenta, cuando el éxodo rural alcanzé el ritmo mas intenso en Castilla y Ledn (con
un valor de -0,82% anual).

La comparacion de la serie regional con el promedio nacional marca grandes diferencias en los
aspectos sefialados. De una parte, porque, a excepcion de la década actual, Espafia ha
experimentado tasas de crecimiento positivas en todos los periodos censales desde 1900 hasta
hoy en dia, incluyendo épocas como la guerra civil (década 1930-1940). Las décadas con un
crecimiento mas débil, descontando la actual, se sitdan entre 1981 y 2001, cuando se observan
de forma nitida los efectos de la caida de la natalidad al completarse la transicion demogréafica
hasta las pautas reproductoras modernas, pero, en todo caso se registran crecimientos entre el

0,35% y el 0,45% anual.

Figura 7: Evolucion relativa de la poblacién en Castillay Ledn y Espafia entre 1900 y 2001 (1991=100)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 - 2017.

De otra parte, la primera década del siglo XXI se caracteriza por un crecimiento demografico

intenso, por encima del 1,37% anual en el promedio del periodo censal, lo que significa, sin
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duda, el periodo de la historia de Espafia con un aumento de poblacién mas importante. La
Ilegada de grandes contingentes de poblacion inmigrante extranjera a Espafia no s6lo compensa
los efectos de una dindmica interna mucho menos expansiva, sino que propicia un incremento
de la poblacion, en valores absolutos, y del nimero de nacimientos, como se analizara
posteriormente. Pues bien, esta dinamica positiva contrasta con el débil ritmo de crecimiento
que, al mismo tiempo, experimenta Castilla y Ledn, y que permite aseverar que en la region los
efectos de la llegada de inmigrantes, aunque positivos, tuvieron un impacto muy limitado, y
mas aln cuando, tras la crisis, el saldo demografico por dindmica externa haya pasado a ser
altamente negativo.

Finalmente, aunque en la década actual también se esta produciendo una pérdida de poblacion
a escala nacional, que afecta a buena parte de las comunidades autonomas (figura 7) hay dos
rasgos que distinguen ambas dindmicas. Por un lado, porque la pérdida en el caso nacional es
mucho mas limitada en cuanto a su intensidad, puesto que la tasa de crecimiento anual (-0,2%)
es aproximadamente la cuarta parte de la de Castilla y Ledn, y es inferior a la de nueve
comunidades auténomas. Por otro lado, porque mientras la tendencia en esta regién continta
siendo negativa, en Espafia comienza a registrarse una recuperacion de la cifra de poblacién a
partir de 2016, a un ritmo todavia lento y muy lejos del experimentado en el decenio anterior,
aunque con datos que parece que seran sostenidos en el tiempo®.

Asi pues, aungue puede aseverarse que el fendomeno de la despoblacion en Espafia ha alcanzado
una dimension nacional, la realidad es que este proceso tiene intensidades muy diferentes en

las distintas comunidades auténomas e, incluso, dentro ellas, como sucede en el caso de Castilla

® Por razones de rigurosidad metodoldgica se estan usando en las series del Padrén Municipal de Habitantes los
datos definitivos, siendo los Gltimos, como se ha indicado, en 2017, aunque ya se disponen de algunas series
provisionales referidas a 2018, como la cifra de poblacion a escala nacional, que se sita este afio en 46.698.569
habitantes, y por comunidades auténomas, situandose la poblacién castellana y leonesa en 2.407.650. En este
sentido, este dato parece consolidar tanto el cambio de tendencia demografica en Espafia, con un crecimiento de
mas de 125.000 habitantes, como el mantenimiento del proceso de despaoblacién en la regidn, con una reduccién
de mas de 18.000 personas empadronadas a lo largo de 2017.
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y Leon. La gravedad de la despoblacién en esta region se aprecia nitidamente al comprobar que,

en la década actual, todas las provincias estan perdiendo poblacién de forma continua.

Tabla 1: Evolucién demogréfica de las provincias de Castillay Ledn 2011 — 2017

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 |2017-2011 | % 2017-2011 | % anual

Avila 172.704 | 171.265| 168.825| 167.015| 164.925| 162.514| 160.700 -12.004 -6,95 1,19
Burgos 375.657 | 374.970| 371.248| 366.900| 364.002| 360.995| 358.171 -17.486 -4,65 0,79
Le6n 497799 | 494.451| 489.752| 484.694 | 479.395| 473.604 | 468.316 -29.483 -5,92 1,01
Palencia 171.668 | 170.713| 168.955| 167.609 | 166.035| 164.644 | 163.390 -8.278 -4,82 0,82
Salamanca 352.986 | 350.564 | 345548 | 342.459| 339.395| 335.985| 333.603 -19.383 -5,49 0,94
Segovia 164.169 | 163.701| 161.702| 159.303 | 157.570| 155.652| 154.184 -9.985 -6,08 1,04
Soria 95223 | 94522| 93291| 92221| 91.006| 90.040| 88.903 -6.320 -6,64 114
Valladolid 534.874 | 534.280| 532.284| 529.157| 526288 | 523.679| 521.130 -13.744 -2,57 043
Zamora 193.383 | 191.612| 188.270| 185432 | 183.436| 180.406| 177.404 -15.979 -8,26 1,43
Castilla y Le6n | 2.558.463 | 2.546.078 | 2.519.875 | 2.494.790 | 2.472.052 | 2.447.519 | 2.425.801 |  -132.662 -5,19 0,88

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 - 2017.

Aunque en el siguiente apartado se realizard un analisis territorial mucho mas detallado del
fenomeno de la despoblacion, la tabla 1 muestra que, desde 2011, mas de la mitad de las
provincias estan perdiendo mas de un 1% de su poblacion cada afio: Zamora, con un -1,4%
anual, Avila, Soria, Segovia y Leon. Esta provincia destaca también por la caida de su poblacion
en términos absolutos, puesto que desde 2011 se ha reducido en casi 30.000 su nimero de

habitantes, situdndose esta cifra por debajo de las 500.000 personas desde 2001.

2.2.2.- Las causas de la despoblacién: el crecimiento vegetativo y las migraciones

Logicamente, la negativa evolucién demografica de Castilla y Ledn se explica por las
tendencias de la dindmica interna y externa de la poblacion. Y, en el caso de esta region, se
aprecia que la evolucidn decreciente tiene causas de ambas dinamicas, lo que supone una mayor
complejidad a la hora de afrontar los problemas que se derivan de la pérdida de poblacion en el
territorio.

Sin duda, el fenémeno de caida de la poblacion mas reconocible en Castilla y Ledn es el que
viene derivado de su envejecimiento, o, de una manera mas general, de la finalizacion de la

transicion demografica en la region, que lleva a la reduccion significativa de los nacimientos
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hasta tasas anuales de natalidad por debajo de los 10 nacimientos por cada mil habitantes, en
tanto que las defunciones crecen paulatinamente por efecto del envejecimiento demogréafico, en
el marco de un aumento sostenido de la esperanza de vida de toda la poblacién, y

particularmente de la de los mayores de 65 afos.

Figura 8: Tasas brutas de natalidad y mortalidad en Castilla y Leén (1975-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Movimiento Natural de la Poblacion, 1975-2016.

La figura 8 recoge la serie del movimiento natural disponible para las comunidades auténomas,
desde 1975 a 2016. Es una serie larga, de 41 afios, que recoge desde el final del denominado
periodo de “baby boom”, que se sitda entre 1975 y 1978, hasta la actualidad. Pues bien, como
puede comprobarse en dicho grafico, Castilla y Ledn tendrd un saldo vegetativo positivo
Unicamente hasta 1988, cuando se cruzan las tasas de natalidad y mortalidad en la region. Hay
que sefialar que es la primera region en la que sucede este fendmeno, lo que explica en buena
medida las tasas de crecimiento demografico negativo desde los noventa. Ademas, también se
puede apreciar que la llegada de poblacion inmigrante de la primera década del siglo XXI
consigue mejorar levemente las tasas de natalidad (del 6,9%o en 1998 al 8,4 en 2008%.) pero,
en ningun caso, permiten alcanzar un saldo vegetativo positivo. Finalmente, también se aprecia

que, una vez finalizado este efecto por la salida de poblacion inmigrante, la tasa bruta de
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natalidad ha caido otra vez de forma brusca, registrandose en 2016 la tasa mas baja de la serie
historica (6,8%o).

La tasa bruta de mortalidad muestra una tendencia practicamente inversa, puesto que la serie
tiene una tendencia alcista continua desde inicios de los ochenta hasta la actualidad, apenas
matizada en este caso en la primera década de este siglo. Si a inicios de los ochenta la tasa bruta
de mortalidad se situd en el valor mas bajo de la serie histérica (7,95%o0 en 1982), desde entonces
hasta la actualidad ha ido creciendo paulatinamente, alcanzando el méaximo registrado en 2015,
11,9%.. Este aumento no se explica por un empeoramiento de las condiciones de vida en Castilla
y Leon, puesto que cuando el andlisis se hace a traves de las tasas estandarizadas se aprecia que
las tasas de mortalidad por edad en la region son levemente mas bajas que en la media nacional,
sino por el proceso de envejecimiento, que implica que la poblacion se concentra cada vez mas
en los grupos de poblacion méas ancianos, y por la despoblacion, que reduce el denominador

demografico en las tasas brutas de natalidad y mortalidad.

Figura 9: Crecimiento vegetativo (%) de Castilla y Ledn y Espafia entre 1975y 2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Movimiento Natural de la Poblacion, 1975-2016.

La combinacién de ambas tasas permite analizar el crecimiento vegetativo experimentado en

esta comunidad autonoma a lo largo de la serie de estudio (1975-2016). Para facilitar el andlisis,
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la figura 9 recoge el crecimiento vegetativo por cada mil habitantes tanto de Castilla y Ledn
como de Espafia, para situar el ritmo demografico en un contexto mas amplio.

Pues bien, al hilo de lo que ya se ha sefialado, el crecimiento vegetativo en Castillay Ledn ha
sido negativo de forma continua desde 1988, y, salvo en el periodo 2001 — 2011, el saldo
negativo ha sido creciente, alcanzandose los valores mas bajos en la actualidad. Si hasta los
ochenta el saldo positivo superaba el 4%o anual, desde los noventa el crecimiento demografico
no sélo es negativo, sino que esta por debajo del -2%. anual, y, desde 2015, incluso del -4%o.
La comparacion en cuanto a la dindmica interna con el conjunto nacional muestra unas
tendencias semejantes, en la medida en que coinciden tanto el periodo de descenso del saldo
vegetativo desde los setenta hasta el 2000, como en el crecimiento de la primera década del
siglo XXI, y en la caida del saldo vegetativo en la década actual. Sin embargo, las diferencias
son ostensibles en cuanto a la cuantia de dicho saldo vegetativo, puesto que, en el caso de
Espafia, el saldo ha sido positivo de forma continua desde 1975 hasta 2015, afio en el que se ha
registrado el Unico saldo vegetativo negativo a escala nacional (-0,04 %o), alcanzandose un
saldo positivo de nuevo en 2016 (0,01%o0). Si en Castilla y Ledn la llegada de poblacion
inmigrante no supuso una mejora significativa del saldo vegetativo a partir del 2000, en el caso
nacional el crecimiento es muy evidente, en la medida en que en 1998 se alcanz6 un punto de
equilibrio entre las tasas de natalidad y mortalidad, con un saldo minimo de 0,16%., pero con
el aumento de nacimientos, el saldo alcanza el 2,92%. en 2008, lo que contribuye, junto a la
propia inmigracion, a alcanzar las tasas de crecimiento demogréafico que caracterizan a esta
primera década.

La figura 10 permite visualizar de forma mas clara el efecto que el saldo vegetativo tiene en los
procesos de crecimiento o decrecimiento demografico en un territorio. Asi, las altas tasas de
natalidad de los setenta suponian aumentar la poblacion, por efecto del crecimiento vegetativo,

en 10.000 a 15.000 habitantes al afio, hasta 1982. Desde ese afio, y en apenas seis afos, el saldo
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va a ser negativo, y desde 1993 se pierden mas de 5.000 habitantes al afio en la regién por la
diferencia entre nacimientos y defunciones. En el grafico, que muestra el saldo en valores
absolutos, se aprecia claramente que la mejora de la natalidad a partir del afio 2000 apenas
significa una leve mejora en cuanto al saldo vegetativo, porque también siguen

incrementandose las defunciones por el efecto del envejecimiento de la poblacion.

Figura 10: Saldo vegetativo de Castillay Ledn (1975-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Movimiento Natural de la Poblacion, 1975-2016.

Desde 2012, el saldo vegetativo experimente una caida significativa, situdndose la caida por
encima del umbral de los -10.000 habitantes al afio en Castilla y Leon, siendo el 2015, con un
saldo de -11.913 personas, el que ha registrado, hasta la actualidad, el peor dato de la serie
historica.

Para entender lo que significa un saldo vegetativo negativo en la dindmica demogréafica de un
territorio, la figura 11 representa el saldo vegetativo acumulado a lo largo del siglo XXI. Es
decir, el grafico suma acumulativamente los incrementos o, en este caso, las perdidas
demogréficas sufridas en un territorio por efecto de la diferencia entre nacimientos y muertes.
Pues bien, en los dieciséis afios analizados, el saldo vegetativo acumulado en Castilla y Leon

ha sido de -132.662 habitantes, lo que supone una pérdida equivalente al 5,4% de la poblacion

Ignacio Molina de la Torre 23



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

regional. Para poner en contexto, en el mismo periodo, Espafia suma un saldo vegetativo
acumulado de 1.082.436 personas, el 2,3% del total nacional, y Unicamente encontramos
valores de saldo vegetativo acumulado tan negativos como el castellano y leonés en Galicia,
con una caida acumulada de -145.783 personas (el 5,4% de la poblacién de la comunidad), y
en Asturias, con un saldo de -87.221 habitantes (lo que supone el 8,9% del total de poblacién,

el porcentaje de pérdida por saldo vegetativo mas alto en Espafia).

Figura 11: Saldo vegetativo acumulado en Castilla y Ledn (2001-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Movimiento Natural de la Poblacion, 2001-2016.

La perdida de poblacion por efecto de un crecimiento vegetativo negativo se extiende por
territorio de Castillay Leon, como puede comprobarse en la figura 12, pero los saldos muestran
notables diferencias entre unas provincias y otras, en funcion de los distintos niveles de
envejecimiento y de la menor proporcion de efectivos demograficos en las edades fértiles. Asi,
analizando el crecimiento vegetativo en tantos por mil, todas las provincias han experimentado
un saldo negativo en 2016, pero mientras Valladolid, Burgos o Segovia se situan por debajo de
la media castellana y leonesa (con saldos entre -1,5%o y -3,5%0), otras como Palencia, Soria o
Ledn tienen saldos vegetativos inferiores a -6%o, destacando, por sus valores negativos, la

provincia de Zamora. En 2016, la tasa bruta de mortalidad es un 10%. superior a la tasa de
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natalidad, lo que pone de manifiesto el grave problema demogréafico que, mas alla de la

despoblacién, estan sufriendo algunos espacios en Castilla y Leon.

Figura 12: Crecimiento vegetativo en las provincias de Castilla y Leon (2016)
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Por tanto, no cabe duda de que la dindmica interna de la poblacion es un factor fundamental a
la hora de explicar el fendmeno de la despoblacién en Castilla y Leodn, en la medida en que se
ha producido una pérdida continuada de poblacion por la caida de la natalidad en un contexto
de envejecimiento. Esta dindmica interna, en las condiciones demograficas actuales, va a
continuar propiciando un saldo vegetativo negativo en los proximos afios, lo que incidira de
forma intensa y negativa en la despoblacion.

A esta dindmica interna se suma, en el analisis de los procesos de evolucion demogréfica, la
dindmica externa, vinculada a los fendmenos de inmigracion e inmigracion. Como ya se ha
sefialado en el texto, algunas de las principales transformaciones demografica tanto de Castilla
y Ledn como en Espafa estan directamente vinculadas a la salida o llegada de poblacién
migrante.

Lamentablemente, a diferencia de los datos disponibles para el analisis de la dinamica interna,

que cuentan con largas series con el Movimiento Natural de la Poblacion, en el caso de las
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migraciones la serie disponible en el Instituto Nacional de Estadistica es mucho més corta, dado
gue sélo se cuenta con datos a escala nacional, autonémica y provincial desde 2008 y hasta
2016. Asi, la serie es mucho mas reducida que en el caso de la dinamica interna, por lo que no
se disponen de datos suficientemente precisos para etapas como el éxodo rural, la crisis de los
noventa, o la llegada de inmigrantes extranjeros a partir de 2001 en Espafia. Ademas, para el
estudio de la dinamica externa hay que tener en cuenta tanto la estructura de las migraciones
dirigidas o procedentes del extranjero, como los movimientos de poblacion internos, que se
producen entre comunidades autbnomas o entre provincias, y que nos permiten analizar de
dénde proceden y hacia dénde se dirige la poblacion que sale o llega a esta comunidad
auténoma.

Teniendo en cuenta ambas premisas, el estudio que puede realizarse a partir de los datos del
INE ha de partir, en primer lugar, por el anlisis de los fendmenos migratorios vinculados con
el extranjero. La llegada de inmigrantes extranjeros es una de las causas fundamentales que
explican el proceso de crecimiento demografico en Espafia a partir de 2001, si bien hay que

considerar que en Castilla y Ledn la intensidad del proceso ha sido significativamente menor.

Figura 13: Tasas brutas de migraciones al extranjero en Castilla y Ledn (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Estadistica de Migraciones, 2008-2016.
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Asi, la figura 13 recoge las tasas brutas de migraciones al extranjero en Castilla y Le6n, donde
se observa, en primer lugar, el fin del periodo de atraccion de inmigrantes a la regién, hasta
2009, donde el saldo migratorio con el extranjero es, como se ve en la figura, positivo.

El fendmeno de la inmigracion extranjera en Castillay Leon no es excepcionalmente importante
por su cuantia, pero resulta evidente que es diferente un saldo migratorio positivo, que permite
recuperar, aunque sea levemente, el volumen de poblacién de analisis, a uno negativo, como
sucede en Castilla'y Leon entre 2012 y 2015, de forma que a las pérdidas por dindmica interna
se une la caida de poblacion por migraciones al extranjero. Los datos de 2016 inducen a pensar
un cambio de tendencia leve, que hace que el saldo migratorio con el extranjero sea del 0,3%o.
Esta evolucion se produce de forma similar en el caso de Espafia, aungue la intensidad de este

crecimiento en el ultimo afio es muy superior.

Figura 14: Tasas brutas de migraciones interautonémicas en Castilla y Leén (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Estadistica de Migraciones, 2008-2016.

A esta dinamica migratoria exterior ha de afiadirse la referida a los movimientos dentro del
propio pais, que aparecen recogidos a escala de comunidades autonomas en la figura 14,
referida a las tasas brutas de migraciones interautonomicas en Castilla y Leon entre 2008 y

2016. A diferencia de las migraciones con el extranjero, en este caso los saldos han sido
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continuamente negativos, situdndose la tasa bruta de emigracién interautonémica en unos
valores bastante estables, entre el 11,4%. de 2008 y el 10,5%0 de 2016. Por su parte, la
inmigracion interautondmica tiende a retroceder de forma maés nitida, de forma que, si entre
2008 y 2010 la cifra se aproxima al 10%o, la tasa bruta de inmigracién ha caido hasta el 7,4%o
en 2016, lo que ha provocado que el saldo migratorio interautonémico muestre valores cada
vez mas negativos. De esta forma, si el diferencial entre entradas y salidas de poblacién
migrante se situaba por debajo de un 1,5%o0 entre 2008 y 2010, progresivamente va creciendo
hasta superar el 3%o de forma repetida desde 2012, siendo el diferencial maximo el recogido en

2013 (-3,2%o).

Figura 15: Saldo migratorio con el extranjero en Castillay Ledn (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Estadistica de Migraciones, 2008-2016.

Si se transforman las tasas brutas de migraciones de la region en valores absolutos, las
siguientes figuras muestran la diferente intensidad de los fendbmenos migratorios en Castilla y
Ledn en funcidn del ambito de analisis. Asi, el analisis del saldo migratorio con el extranjero
permite comprobar que, después de 2008, ultimo afio en el que se produce una llegada
significativa de poblacion inmigrante extranjera (que permitié sumar mas algo de 12.000

personas al saldo demografico de la regién), los flujos han sido o muy limitados (como entre
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2009 y 2011) o, directamente negativos, como sucede desde 2012 hasta 2015. Destaca el saldo
negativo de 2013, en el que se pierden 5.185 habitantes en el saldo entre inmigrantes y
emigrantes al extranjero, asi como el de 2015, con otra caida superior a los 3.000 efectivos. La
dinamica negativa de la década actual ha cambiado de tendencia en 2016, al menos
coyunturalmente, pues este afio el saldo ha sido positivo, aunque apenas ha servido para

aumentar la poblacion en 826 habitantes.

Figura 16: Saldo migratorio interautonémico en Castilla y Ledn (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Estadistica de Migraciones, 2008-2016.

Las cifras referidas al saldo migratorio interautonémico son mucho mas elevadas en conjunto,
y, tal y como se ha indicado al analizar las tasas brutas de emigracion e inmigracién entre
comunidades autdnomas, son continuamente negativas en la serie analizada. Este saldo tendia
a valores mas equilibrados hasta 2010, reduciéndose las pérdidas desde los -3.744 efectivos de
2008 a los -1.995 de 2010, pero de 2011 los saldos son mucho mas negativos, por la cada vez
menor atraccién de poblacion inmigrante procedente de otros territorios nacionales, lo que ha
supuesto pérdidas anuales superiores a los -5.000 habitantes, e, incluso, de -8.000 en 2015.

Para entender el efecto de uno saldos nacionales tan negativos basta sefialar que, en el

quinquenio 2012-2016, el saldo acumulado por movimientos entre comunidades auténomas ha
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sido de -38.606 habitantes, una cifra que permite valorar el efecto que estos movimientos estan
provocando en la dinamica demografica de la region, en términos de despoblacion.

De hecho, en valores absolutos, Castilla y Le6n muestra el saldo migratorio interautbnomico
mas negativo durante el periodo 2008-2016 en valores agregados. Como se muestra en la figura
17, Castilla y Ledn acumula un saldo negativo con el resto de las regiones espafiolas de -51.582
habitantes en dicho periodo. S6lo Andalucia, con un saldo cercano a los -35.000 efectivos, tiene
un diferencial entre entrada y salida de poblacion migrante interautdnomica equiparable al
castellano y leonés. En todo caso, son mas las regiones que en este periodo pierden poblacion

(diez en total) que las que aumentan sus efectivos demograficos (siete).

Figura 17: Saldo migratorio interautonémico acumulado por comunidades auténomas (2008 - 2016)
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Y, si en el caso de las regiones con pérdidas destacan Castilla y Ledn y Andalucia, en sentido
contrario, la comunidad de Madrid cuenta con un saldo positivo mas elevado, mucho mas alto
que el del resto de comunidades, pues supera de 2008 a 2016 los 75.000 habitantes. La siguiente

comunidad en ganancias es la de Islas Baleares, y su saldo (24.391 habitantes) es algo menos
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de un tercio del registrado en la comunidad madrilefia, situandose el resto de regiones en
umbrales de crecimiento mucho mas bajos.

No obstante, conviene relacionar estos saldos con la poblacién residente, con el fin de
normalizarlos, y evitar que las diferencias de tamafio entre comunidades distorsionen el anélisis.
Pues bien, esta relacion, expresada en la figura 18, permite corroborar el efecto negativo que
las migraciones interautonémicas generan en la dinamica demografica de Castilla y Ledn. De
hecho, con un saldo de -21 habitantes por cada 1.000 habitantes, esta region muestra una ratio
negativa que duplica a la siguiente comunidad auténoma en este indice, como es Extremadura
(-9,1 habitantes por cada 1.000). En este caso, se aprecia que, si bien en valores absolutos
Andalucia tiene un saldo muy negativo con otras comunidades, esta cifra se suaviza si se

relaciona con su poblacion, la mas numerosa en 2017.

Figura 18: Saldo migratorio interautonémico acumulado por comunidades auténomas por 1.000 habitantes (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Estadistica de Migraciones, 2008-2016.

Por el contrario, entre las regiones que ganan poblacién procedente de las demas comunidades,
la ratio en funcion de sus habitantes propicia que las mas beneficiadas sean, en este caso,

Navarra (que aumenta en casi 16 habitantes por cada 1.000) y, sobre todo, Baleares (22 por
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cada mil efectivos). Mientras, Madrid, que destaca por sus valores absolutos, muestra un valor
mucho mas contenido en este caso, pues ha ganado casi 12 habitantes por cada 1.000 personas.
Cruzando los datos referidos a los movimientos migratorios hacia el exterior y dentro de
Espafa, puede asegurarse que, en los ultimos afios, la tendencia ha sido a la salida de poblacién

desde esta comunidad autdnoma, sobre todo a partir de 2011.

Figura 19: Saldo migratorio total de Castillay Leon (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de INE: Estadistica de Migraciones, 2008-2016.

Asi, 2008 fue el altimo afio en el que la llegada de poblacién inmigrante fue intensa, de forma
que no solo contrarresto la salida de poblacion nacional hacia otras comunidades autdnomas
sino que, como se refleja en la figura 19, se increment6 la poblacion por este fendmeno en mas
de 8.300 personas. Desde ese afio, el saldo con el exterior no ha sido capaz de compensar la
salida de poblacion hacia las demas regiones, como sucede en 2009 o 2010, con saldos muy
reducidos (-67 y -22, respectivamente) pero ya de signo negativo, en 2012, cuando el
incremento de las salidas hacia otras regiones propicia que el saldo global ya sea de -4.000
habitantes, o en 2016, donde el saldo migratorio ha sido de -6.742 habitantes.

Entre 2012 y 2015 los saldos migratorios totales han sido negativos tanto en el caso de las

migraciones interiores como las exteriores, lo que provoca que las salidas sean muy numerosas,
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por encima de los -10.000 habitantes en algunos afios, e incluso alcanzandose una caida de la
poblacion por este fendmeno de -13.159 efectivos en 2013. Son cifras anuales muy elevadas y
gue, sumadas a la dindmica interna, explica la intensidad del fendmeno de la despoblacion en
Castilla'y Leon.

Precisamente, la figura 20 recoge de forma acumulada los saldos vegetativos y migratorios en
Castilla y Ledn para el periodo 2008 — 2016. Pueden apreciarse tres dinamicas que suceden
correlativamente a lo largo de este tiempo, teniendo en cuenta, en primer lugar, que 2008 es,
desde un punto de vista demografico, el ultimo afio en el que la dindmica de la poblacién es
positiva y se pueden sumar efectivos al conjunto regional. De hecho, la fuerte llegada aun de
poblaciéon inmigrante extranjera pudo, aunque levemente, contrarrestar la caida demografica

derivada de un crecimiento vegetativo negativo.

Figura 20: Saldo demogréfico -vegetativo y migratorio- en Castilla y Ledn (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Movimiento Natural de la Poblacién y Estadistica de Migraciones,
2008-2016.

En la segunda fase, entre 2009 y 2012, se observa la consolidacion de saldos demograficos cada
vez mas negativos, primero con la caida de la poblacion inmigrante y, posteriormente, con la

salida de esta, a lo que se suma un saldo vegetativo que es progresivamente negativo por efecto
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de la crisis -lo que repercute en una reduccién del namero de nacimientos en Castilla 'y Ledn-.
Y, finalmente, desde 2012 hasta la actualidad se aprecia una estabilizacion de los saldos
negativos en valores muy elevados, puesto que han oscilado entre los -17.611 de 2014 y los -
23.221 de 2016. La suma de saldos vegetativos muy negativos, con un saldo migratorio
interautondmico que también se caracteriza por unas pérdidas crecientes, y con saldos
vegetativos del exterior o negativos o muy bajos en el caso de ser positivos, dan como resultado
una dindmica demogréafica muy negativa, sin parangon en otras comunidades autbnomas y que

explica en buena medida el fendbmeno de despoblacion actual.

Figura 21: Saldo demografico acumulado en Castilla y Ledn (2008 - 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Movimiento Natural de la Poblacién y Estadistica de Migraciones,
2008-2016.

En este sentido, la figura 21 permite sintetizar una de las caracteristicas que definen dicho
fendmeno, y es la intensidad en la pérdida de poblacion. Desde 2008, cuando se crecio en algo
mas de 2.000 habitantes, Castilla y Ledn ha acumulado en apenas ocho afios una perdida de
mas de 123.000 personas, Yy esta caida se ha acumulado sobre todo en los Ultimos seis.

Con esta dinamica, Castilla y Ledn se sitia como la primera comunidad autbnoma en retroceso

demogréfico en el altimo periodo de andlisis, tanto si se trata de valores absolutos, como, mas
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aun, si se realiza en términos relativos. Ante esta situacion, el fenémeno de la despoblacién no
solo ha alcanzado unos niveles desconocidos en el analisis historico, sino que las previsiones a
corto y medio plazo son ain mas negativas, teniendo en cuenta las tendencias demogréficas de

la sociedad espafiola.

2.2.3.- La negativa proyeccion demografica de la poblacion castellana y leonesa a medio
plazo

El Instituto Nacional de Empleo elabora bienalmente una proyeccion demogréafica, de acuerdo
mediante una simulacion estadistica del tamafio y estructura demografica de la poblacion en
caso de mantenerse las tendencias y los comportamientos demograficos actualmente
observados, de 50 afios para el conjunto nacional, y de 15 a escala de comunidades autbnomas

y provincias’.

Figura 22: Proyeccion de la poblacion residente en Espafia 2016-2066
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2066.

7 Para conocer en profundidad la metodologia empleada en las proyecciones demograficas, puede consultarse el
informe metodolégico que publica el INE para esta fuente estadistica:
- http://www.ine.es/inebaseDY N/propob30278/docs/meto_propob 2016 2066.pdf
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Segun la dltima proyeccidn, en los proximos 50 afios, de 2016 a 2066, Espafia perdera, si se
dan comportamientos demograficos similares a los actuales, casi 5,4 millones de habitantes, es
decir, el 11,5% de la poblacion actual. Esta evolucién no sera lineal, puesto que, como se
observa en la figura 22, el descenso se producira fundamentalmente a partir del 2045, en funcion
de la entrada en las cohortes reproductoras de generaciones mucho mas reducidas que las
actuales, y por el fallecimiento de las Gltimas generaciones del baby boom espafiol.

No obstante, tan importante como la evolucion de las cifras absolutas de la poblacion en las
proximas décadas, el estudio del INE permite analizar los cambios que se produciran en las
estructuras demograficas de los espacios analizados. En este sentido, el fendmeno maés
significativo sera el envejecimiento progresivo de la poblacidn espafiola, tanto por la reduccion
de la poblacién menor de 15 afios como, sobre todo, por el crecimiento de los mayores de 65

anos.

Figura 23: Proyeccion de la poblacidn residente en Espafia menor de 15 afios y mayor o igual de 65 afios (2016-2066)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2066.

La figura 23 muestra la evolucién prevista por estos dos grandes grupos de edad en el préximo
medio siglo, y destaca, por una parte, la caida continuada de la poblacién infantil y joven en

Espafia, de forma que, si ya en 2016 este grupo es significativamente inferior a la poblacion
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anciana, la tendencia sera continuamente decreciente, pasando, en valores absolutos, de poco
mas de 7 millones en la actualidad, a 4,6 millones en 2066. Es decir, se reducira en cerca de 2,4
millones de personas, el 33% de la poblacion infantil actual.

La tendencia opuesta se encuentra en la poblacién de 65 y mas afios que, en el mismo periodo,
pasa de los actuales 8,7 millones de habitantes a 14,2 millones en 2066. En este caso, la
poblacién mayor aumenta en casi cinco millones y medio de personas a lo largo del periodo
proyectado, pero hay que diferenciar una fase de crecimiento intenso, hasta aproximadamente
2050, cuando se alcanzaria el maximo de este grupo de edad con casi 16 millones de mayores
de 64 afios, a consecuencia de la llegada de las Gltimas generaciones amplias del baby boom a
este grupo y del aumento de la esperanza de vida que retarda las defunciones, y una reduccion
bastante acusada de este grupo desde entonces, hasta reducirse en cerca de 1,5 millones de

habitantes en apenas quince afos.

Figura 24: Proyeccion de la poblacidn residente en Castilla y Ledn (2016-2031)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2031.

Por tanto, el analisis demogréafico de la poblacion para las proximas décadas lleva a sefialar que,
si no cambian drasticamente las condiciones de dinamica interna y externa, los procesos de

despoblacién van a continuar siendo generalizados en Espafia. No obstante, tal y como sucede
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en laactualidad, esta tendencia general enmascara situaciones contrapuestas entre las diferentes
comunidades auténomas o las provincias, y, por tanto, conviene afinar este diagnostico
aproximandonos a las proyecciones demograficas que se realizan a escala de comunidades
autébnomas y provincias.

No obstante, hay que sefialar que, a diferencia de la proyeccion nacional, el estudio demografico
en estas escalas inferiores se realiza Unicamente para un periodo de 15 afios, por lo que
disponemos en la actualidad de la proyeccion demografica desde 2016 a 2031. Pues bien, como
puede verse en la figura 24, en Castilla y Ledn se espera que la tendencia de pérdida de
poblacién que se viene observando aproximadamente desde 2010 continle con un ritmo similar

las siguientes dos décadas.

Figura 25: Evolucion relativa de la proyeccion de poblacién residente en Castilla y Leén y Espaiia (2016-2031)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2031.

Entre 2016 y 2031, la proyeccién del INE preveé una reduccion de cerca de 262.000 habitantes,
pasando de casi 2,5 millones a algo menos de 2,2 millones en apenas década y media. Es
significativo el ritmo intenso de pérdida de poblacion, sobre todo si se compara con el conjunto

de Espana.
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Asi, aunque antes se indicé que la evolucion negativa también era un rasgo que caracterizaba
la dindmica nacional, es evidente que, al menos en los proximos afios hay una notable diferencia
entre la tendencia al estancamiento o leve retroceso que encontramos en Espafia, y que, como
plasma la figura 25, hace que hasta 2031 la poblacion nacional apenas caiga un 1,2%, y la
continua e intensa caida demografica de Castilla 'y Leon, que, en el mismo periodo, reduce su
poblacion en casi un 11%. Lo mas llamativo del gréfico, que muestra la evolucion a partir de
2016, tomando el valor de dicho afio como base 100, es que esa reduccién es practicamente
constante a lo largo del periodo proyectado, sin oscilaciones, estancamientos o fases mas

intensas.

Figura 26: Proyeccion de la poblacidn residente en Castilla y Leén menor de 15 afios y mayor de 65 afios (2016-2031)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2031.

Como también sucede a escala nacional, la evolucion demogréafica negativa de las proximas
décadas encubre una dindmica muy diferente segun los grupos de edad que evaluemos, de tal
forma que, mientras la poblacion infantil cae continuamente entre 2016 y 2031, los mayores de
65 afios no dejan de crecer en valores absolutos y, mas aun, relativos. Esta quiebra del equilibrio
demogréafico provoca, por un lado, una caida de casi 90.000 menores de 15 habitantes, lo que

supone que cae en cerca de un 29% menos de poblacion infantil, y que este grupo suponga
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menos del 10% del total de la poblacién proyectada para Castilla y Le6n en 2031. Por otro lado,
la poblacién mayor o igual a 65 afios aumenta (en el contexto de caida demogréafica general) en
116.000 personas, es decir, habra casi un 20% mas de poblacion anciana en la regién en los
proximos afios. En el caso de este grupo de edad, si en 2016 son, aproximadamente, uno de
cada cuatro habitantes de Castilla y Ledn, para 2031 esta proporcion ascendera a cerca de uno
de cada tres.

La sintesis de ambas tendencias se aprecia nitidamente en la figura 27, que recoge el indice de
envejecimiento previsto en Castilla y Ledn, segun la proyeccion demogréafica del INE, para el

periodo 2016-2031.

Figura 27: Indice de envejecimiento previsto en Castilla y Ledn segun la proyeccién demogréfica 2016-2031
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2031.

Pues bien, si en la actualidad este indice es excepcionalmente elevado en el conjunto de Castilla
y Leon, con dos mayores de 65 afios por cada menor de 15 afios, este indice no va a dejar de
crecer en los proximos afos, hasta alcanzar el maximo en 2031, cuando el indice previsto sera
de 3,4 mayores de 65 por cada menor de 15 afios.

Cabe plantearse si la dinamica demogréafica de Castilla'y Leon en los proximos afios es anomala

o si, por el contrario, se sitta en el promedio de las tendencias registradas en el conjunto
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nacional. Pues bien, tal y como muestran las siguientes figuras, es evidente que la dindmica de
Castilla y Ledn no es excepcional, en la medida en que, en el periodo proyectado, se esperan
pérdidas de poblacién en 12 de las 17 comunidades autbnomas, ademas de en el conjunto

espafiol.

Figura 28: Saldo demogréfico previsto en Espafia por CC.AA. entre 2016 y 2031 segun la proyeccion demografica
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2031.

Lo que si es caracteristico en Castilla y Ledn, y lo que la singulariza en el conjunto de las
regiones espafiolas, es la intensidad de la pérdida de poblacidn, tanto en valores absolutos como
si se evalUa en relacion con la poblacion autonémica. En el primer caso, en la figura 28 Castilla
y Ledn destaca como la comunidad en la que se espera una mayor caida de la poblacién
residente, pues el saldo de, aproximadamente, -262.000 habitantes Unicamente tiene un
correlato similar en cifras absolutas en Galicia (-230.000 habitantes), situandose muy por
debajo comunidades como Aragén (-140.000 personas), Asturias 0 Comunidad Valenciana

(ambas con una caida muy cercana a los -115.000 habitantes).
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Figura 29: Tasa de crecimiento demografico previsto entre 2016 y 2031 segun la proyeccion demografica por CC.AA.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2031.

La figura adjunta muestra la evolucion prevista en los proximos quince afios en relacién con la
poblacidn autondmica y, en este caso, Castilla y Ledn se sitia como la segunda comunidad con
una tendencia prevista mas negativa. Las proyecciones prevén que Asturias pierda mas de un
11,1% de su poblacion hasta 2031, por efecto, fundamentalmente, de un saldo vegetativo muy
negativo, mientras que Castilla y Leon refleja un descenso probable del -10,7%.

Para poner en contexto estos descensos, basta sefialar que el promedio nacional, aunque refleja
también una pérdida de poblacién, apenas supera el -1,2%, y en regiones con tendencias
demogréaficas también muy negativas como Galicia, Castilla— La Mancha o Aragdn se esperan
retrocesos bastante inferiores al de Castilla y Leon o Asturias (-8,5%, -6,8% y -5,0%,
respectivamente).

Por ultimo, el analisis de las proyecciones demograficas para las proximas décadas refleja que
el proceso de despoblacidn regional previsto no es puntual, sino que afecta ubicuamente a todas

las provincias castellanas y leonesas, tal y como recoge la tabla 2.
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Asi, se esperan saldos negativos en las nueve provincias, que oscilan, en fu

ncion de su tamafo

demografico actual y de las estructuras de su poblacion, entre los -10.426 habitantes de Soria'y

los -57.251 de Ledn.

Tabla 2: Proyeccion de poblacion de las provincias de Castilla y Ledn (2016-2031)

Provincias 2016 2021 2026 2031 Dif. 2031-2016 Dif 31-16 (%)
Avila 163.684 155.404 148.269 142.262 -21.422 -13,1
Burgos 360.263 348.271 336.358 325.059 -35.204 -9,8
Ledn 475.053 455.132 435.732 417.802 -57.251 -12,1
Palencia 164.255 157.512 151.221 145.434 -18.821 -11,5
Salamanca 338.694 326.119 313.848 302.280 -36.414 -10,8
Segovia 156.281 149.542 143.565 138.558 -17.723 -11,3
Soria 90.872 86.992 83.492 80.446 -10.426 -11,5
Valladolid 524.489 515.604 503.828 490.490 -33.999 -6,5
Zamora 181.278 169.961 159.599 150.470 -30.808 -17,0
Castillay Leén 2.454.869 | 2.364.537| 2.275.912 | 2.192.801 -262.068 -10,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Proyecciones de Poblacion, serie 2016-2031.

La comparacion con su poblacion permite analizar de forma mas fidedigna la intensidad de la

despoblacidon en las provincias de la comunidad, pues permite obtener cifras mas comparables.

En este sentido, destaca, sin lugar a duda, la perspectiva tan negativa de la provincia de Zamora,

pues los casi 30.000 habitantes que va a perder suponen una caida del -17% en apenas 15 afios.

Figura 30: Las diez provincias con la tasa de crecimiento demografico previsto entre 2016 y 2031 mas baja en Espafia
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Pérdidas por encima del 10% de la poblacion inicial también se esperan en otras provincias de
Castilla y Le6n como Avila (-13,1%), Lebn (-12,1%), Soria (-11,5%), Palencia (-11,5%),
Segovia (-11,3%) o Salamanca (-10,8%). Por el contrario, provincias como Valladolid o Burgos
van a experimentar descensos menos acusados, pues se esperan retrocesos del -6,5% vy del -
9,8%, respectivamente, por su mejor comportamiento demogréafico tanto en saldo vegetativo
como en dindmica externa.

La figura 30 permite aseverar que, si el problema de la despoblacion es muy grave en la
actualidad en Castilla y Leon, la perspectiva futura para casi todo el territorio regional es
también muy compleja. De las diez provincias en las que se espera una tendencia demografica
mas regresiva, seis son castellanas y leonesas, destacando por su valor, como ya se indico
anteriormente, Zamora, por una caida superior en casi siete puntos a la media regional, y cerca
de dieciséis del promedio espariol.

En definitiva, el estudio realizado, aunque se centra en las variables demogréaficas mas basicas,
permite comprobar la intensidad del fendmeno de la despoblacion en la actualidad en Castilla
y Leon, en la medida en que se suman en este territorio tanto una reducida poblacién inicial -
efecto de procesos de despoblacion muy intensos en el siglo XX-, un crecimiento vegetativo
cada vez mas negativo, unos saldos migratorios también contrarios, por las salidas hacia otras
comunidades autobnomas y el escaso atractivo (en comparacion con otras comunidades
autonomas) para el asentamiento de la poblacion inmigrante extranjera. Todo ello hace que
Castilla y Leon este perdiendo intensamente poblacion desde 2011, y que, si no cambian las
tendencias demograficas actualmente vigentes en el pais, esta caida demografica se va a
mantener a un ritmo similar en los proximos quince afos.

Ahora bien, hay que valorar el impacto que, este proceso de pérdida de poblacion esta teniendo
en el territorio y, singularmente, la extension del fenémeno de la despoblacion en Castilla y

Ledn.

Ignacio Molina de la Torre 44



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

2.2.- La extension de la despoblacion: un mapa municipal marcado por la
pérdida de habitantes en el territorio

Junto a la intensidad de la pérdida de poblaciéon, el fendmeno de la despoblacidn se caracteriza,
tanto en Castilla y Ledn como en Espafia, por su extension territorial. Mas alla de las
condiciones de partida del poblamiento, la reduccion del nimero de habitantes esta afectando
a casi todo el territorio, lo que supone, por un lado, un hecho diferencial frente a otros procesos
de salida de poblacion, como el éxodo rural, en el que una parte de la despoblacion se dirigia a
espacios urbanos proximos, y, por otro, que el analisis y la implementacién de estrategias de
lucha contra la despoblacion se hacen mucho mas complejas.

En cualquier caso, en Castilla y Ledn hay que partir del hecho de que su territorio esta
escasamente poblado, de tal forma que el fendmeno de despoblacién afecta a espacios en los
que, de por si, ya se cuenta con densidades de poblacion muy bajas, y con una evidente escasez

de municipios de dimensiones intermedias.

2.2.1.- Castilla 'y Ledn: un territorio escasamente poblado y tendente a la despoblacién

Si en 2017 la densidad de poblacion de Castilla y Leon es de 25,8 habitantes por kilometro
cuadrado, uno de los valores mas bajos no solo de Espafia sino del conjunto de la Union
Europea, esta cifra no es sino el resultado de un proceso historico de pérdida de poblacion desde
mediados del siglo XX, pero partiendo, en cualquier caso, de valores ya de por si bajos en el
conjunto nacional. De hecho, esta cifra apenas difiere de la existente ya en 1900, cuando Castilla
y Ledn tenia una densidad de 24,4 hab/km?, y es ligeramente inferior a la existente en 1960,
cuando la regién alcanz6 un maximo en 30,2 hab/kmz.

La figura 31 plasma, precisamente, la baja densidad demografica de Castilla y Ledn en la
actualidad. EI mapa recoge la densidad de los 2.248 municipios de la region, y se aprecia la

extension de los umbrales con menor numero de habitantes (menores de 5 y entre 5y 10
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hab/km?) en casi todas las provincias de Castilla y Ledn. Incluso hay que sefialar la
especificidad del umbral de menores de 5 habitantes por kilébmetro cuadrado, dado que s6lo en
algunas regiones del interior peninsular existe un namero suficiente de municipios como para

que sea considerado un nivel demogréfico a considerar.

Figura 31: Densidad de poblacion de los municipios de Castillay Le6n en 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2017.

Como se recoge en la tabla 3, los municipios con una densidad igual o inferior a los 5 hab/km?
ya representan algo mas del 40% del total, y un porcentaje similar de la superficie regional. Si
a este umbral sumamos el de los territorios con una densidad entre 5 y 10 hab/km?, que, en
términos de analisis demografico, también han de ser considerados como espacios despoblados,
en Castilla y Leon algo méas de dos de cada tres municipios no alcanzan el umbral de los 10
hab/kmz2. Los 1.561 municipios concentran un porcentaje de superficie regional, de casi el 70%

de la comunidad.
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Tabla 3: Distribucion de los municipios de Castilla y Le6n segiin umbrales de densidad (2001-2017)

Umbrales de 2017 2001
densidad N2 municipios | % Poblacién | % | Area % N2 municipios | % Poblacién | % | Area %
<5 9331415 119.777 | 4,9 |41.107,2| 43,8 619 | 27,5 94.185| 3,829.364,6| 31,3
5-10 628 | 27,9 167.530| 6,9 |23.997,3| 25,6 7451 33,1 217.747| 8,8(29.820,0 | 31,8
10-25 450 | 20,0 271939 11,2 | 17.606,8 | 18,8 621| 27,6 356.167 | 14,4 | 22.600,2 | 24,1
25-50 124 | 5,5 202956 | 8,4 | 59238 6,3 166 7,4 234854 | 9,5 7.037,1 7,5
50-100 49| 2,2 126.331| 5,2 | 1.836,1 2,0 47 2,1 131.525| 5,3| 1.998,1 2,1
> 100 64| 2,811537.268|63,4| 3.401,9 3,6 50 2,21 1444947583 | 3.053,0 3,3
Castillay Ledn 2.248 |1 97,2 | 2.425.801 | 36,6 | 93.873,0 | 100,0 2.248 | 100,0 | 2.479.425 | 41,7 | 93.873,0 | 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001 y 2017.

No obstante, frente a estos porcentajes tan elevados, en estos municipios residen Unicamente
287.307 habitantes, es decir, el 11,8% de la poblacién regional. Para tener una vision global del
fenomeno de la despoblacion basta sefialar que el tamafio demografico medio de estos
municipios es de apenas 180 habitantes, y la densidad no llega a 4,5 hab/kmz.

El mapa de densidad de poblacién de 2017 también permite comprobar el escaso nimero de
municipios con densidades superiores a los 100 habitantes por kilometro cuadrado. Aun cuando
el umbral superior utilizado es relativamente bajo (las areas urbanas cuentan con densidades
por encima de los 1.000 hab/km?2), apenas 64 municipios alcanzan dicho umbral, es decir, el
2,8% de los términos existentes en la comunidad. Y, superficialmente, se aprecia la
concentracion de la poblacién en Castilla y Leon, puesto que estos municipios suponen solo el
3,6% de la superficie regional, mientras concentran a cerca de dos tercios de la poblacion. Como
se ha sefialado para los municipios menos poblados, el tamafio medio de los términos mas
densamente poblados se sitta por encima de los 20.000 habitantes, y la densidad en promedio
es de 450 hab/kmz.

Los niveles de densidad intermedios, entre 10 y 100 hab/km?, tienen, en cualquier caso, un valor
muy importante en la funcionalidad territorial, como se sefialara posteriormente, pues en estos
umbrales se localizan los nucleos de poblacién en los que se van concentrando los servicios del
medio rural, a modo de bisagra entre los municipios mas pequefios y las areas urbanas y

periurbanas mas densas. No obstante, como se puede comprobar en la comparacion de las
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figuras 31 y 32, son municipios en los que se aprecia una indudable caida en cuanto al nimero
de ellos y al peso demografico que tienen en el conjunto regional. En la actualidad hay 623
municipios en este umbral, lo que supone algo mas de una cuarta parte del total, y concentran
un porcentaje similar de la poblacién regional (unos 600.000 habitantes en 2017) e, incluso, de

su superficie (el 27% de la extension de Castilla y Ledn).

Figura 32: Densidad de poblacion de los municipios de Castilla y Le6n en 2001
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001.

Si se comparan los datos de 2017 con los de 2001, tal y como se muestran en la tabla 3, puede
apreciarse precisamente que, en estos umbrales de densidad, la caida demografica ha sido
severa. En 2001, los municipios con densidades entre 10 y 100 hab/kmz2 eran el 37% del total,
y agrupaban una poblacion superior a los 720.000 habitantes (algo menos del 30% de los
efectivos de la region). Por tanto, es evidente la pérdida de peso en Castilla y Leon de estos

municipios que, en términos de densidad, podemos considerar como intermedios, y, tal y como
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se comprueba en la tabla y las figuras adjuntas, esta pérdida de peso de estos umbrales no se
deben a que hayan incrementado su dimensién demografica y hayan alcanzado un estatus
demogréafico superior sino, basicamente ,a la caida de la poblacién y la incorporacion de
numerosos municipios a los umbrales mas bajos en términos de densidad demografica. Basta
sefialar que, en 2001, habia casi 200 municipios menos con una densidad igual o inferior a los
10 hab/km?, cifra que ha engrosado completamente el umbral inferior en 2017. Y dentro de este
umbral global, se ha producido también un trasvase desde el umbral de 5-10 hab/km? al de
menos de 5 hab/kmz2. Asi, entre 2001 y 2017 los municipios en este rango de densidad han
pasado de 619 a 933, y la extension que ocupan de 29.300 km2 a 41.107 km2, esto es, del 31%

al 43% de la superficie regional.

Figura 33: Evolucion de poblacién de los municipios de Castillay Leén entre 2001 y 2017 (%)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001 y 2017.
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El incremento del nimero de municipios y de la superficie que ocupan los que cuentan con
menos de 5 habitantes por kildbmetro cuadrado es el resultado, I6gicamente, de la caida de la
poblacién en la mayor parte de los municipios castellanos y leoneses y, particularmente, de los
mas pequefios. Y es que, como muestra la figura 33, a lo largo del siglo XXI la mayor parte de
los municipios han perdido una parte sustancial de su poblacién, siendo minoritarios los que
han aumentado su poblacion en el mismo periodo.

El mapa presentado muestra que el fendmeno de la despoblacion es casi ubicuo en Castilla y
Ledn, cualquiera que sea la variable de diferenciacion que utilicemos. Tanto si nos referimos a
provincias, como si lo hacemos en funcion del tamarfio de los municipios, 0, incluso, en relacion
con su funcionalidad en el modelo de poblamiento castellano y leonés, la mayor parte de los
municipios muestran una evolucion demogréafica negativa desde 2001, incluso considerando
que algunos de ellos crecieron de forma importante en la primera década. De los 2.248
municipios de la comunidad auténoma, 1.943, es decir, el 86% del total, sufrié una reduccion
en el nimero de habitantes, mientras apenas 305 mantuvieron o incrementaron su poblacién.
Pero, ademas de la extensidn, destaca la intensidad de la pérdida en algunos municipios puesto
que, si para el conjunto de Castilla'y Leon entre 2001 y 2017 la poblacion ha caido en un 2,2%,
en 561, una cuarta parte de los municipios de la region, el retroceso fue superior al 33%, es
decir, perdieron en menos de dos décadas uno de cada tres de sus habitantes. Junto a este nivel
superior, en mas de 1.000 municipios la pérdida de poblacion si situd entre el 15% vy el 33%,
de tal forma que, en conjunto, el 70% de los términos ha caido méas de dicho 15% en lo que va
de siglo.

Los municipios con una dinamica positiva son, por tanto, minoritarios en la region y, como
puede comprobarse en la figura 33, se situan de forma muy localizada en el territorio. Aunque
ya se analizara posteriormente con mas detenimiento, resulta evidente que los aumentos

demogréaficos se corresponden, basicamente, con los ambitos periurbanos de las ciudades
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castellanas y leonesas, junto a otras zonas que han aumentado su poblacion por influencia
externa, como en el norte de Burgos, Yy, sobre todo, en el entorno del sistema Central, en las
provincias de Segovia y Avila. Frente a los mas de 500 municipios que pierden un tercio de su
poblacion, unicamente 103, el 4,5%, ganan habitantes en una proporcion semejante. Y si el
analisis se refiere a los que crecen por encima de un 15%, apenas 174 municipios, el 7,7%,

cumplen dicho criterio.

Figura 34: Evolucion de poblacién de los municipios de Castillay Ledn entre 2011y 2017 (%)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 y 2017.

Si el analisis se centra en el ultimo periodo intercensal, desde 2011 hasta la actualidad la
dinamica demogréfica, que, como se ha sefialado, se caracteriza por una intensificacion en la
pérdida de poblacién en Castilla y Ledn, ha extendido el fendmeno de la despoblacion a un
namero ain mayor de municipios. De hecho, entre 2011 y 2017 ya son 2.031 términos los que

muestran una dinamica negativa, es decir, el 90% de los existentes.
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Teniendo en cuenta el escaso periodo analizado, apenas seis afios, las pérdidas acumuladas son
bastante inferiores a las del mapa anterior, aunque Ilama la atencién que 57 municipios, la
mayoria con menos de 100 habitantes, hayan reducido su poblacién, en este lapso temporal,
mas de un 33%. Si se establece el umbral del saldo negativo en el -15%, el nimero de
municipios que pierden una cifra similar asciende hasta los 733, es decir, casi un tercio de los
existentes en Castilla'y Ledn.

Por contraposicidn a esta dindmica negativa, las ganancias son muy restringidas en un analisis
espacial, de forma que s6lo 217 aumentan su poblacion desde 2011, ain mas limitados a los
ambitos periurbanos y sus areas de influencia préxima, puesto que ya no se aprecian tendencias
positivas en areas como el norte de Burgos o las sierras abulenses y segovianas. Mas aun, solo
diez municipios crecen mas de un 33%, destacando, por el aumento en términos absolutos,
Arroyo de la Encomienda, en el periurbano de Valladolid, pues crece casi 5.000 habitantes
desde 2011.

Por tanto, resulta evidente que el fendbmeno de la despoblacion tiene una impronta territorial
muy marcada, reflejada en una densidad de poblacion cada vez mas limitada y unas pérdidas
de poblacién generalizadas en casi todos los municipios, con ritmos muy negativos en los
municipios mas pequefios. No obstante, este anlisis general ha de profundizarse introduciendo
otras variables territoriales que permitan distinguir tendencias demogréficas diferentes en el

contexto ya planteado.

2.3.2.- La escasa influencia de la diferenciacion provincial en el fendmeno de la
despoblacion

Resulta imprescindible buscar ldgicas espaciales en la despoblacion si se pretenden plantear
medidas especificas que hagan frente a este fendmeno. Sin embargo, tal es la intensidad y la

extension de dicha despoblacién que resulta muy complejo buscar diferencias en ambas
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variables en el caso de Castilla y Ledn. Asi, por ejemplo, si se realiza un analisis somero de la
pérdida de poblacién en las ultimas décadas a escala provincial, podemos comprobar como

apenas hay diferencias significativas en los valores obtenidos.

Tabla 4: Distribucidn y evolucion de la poblacion de Castilla y Ledn por provincias (2001-2017)

PROVINCIA Ng . Poblacidn Evolucidn Densidad (hab/km?)
municipios 2001 2011 2017 2001-2017 | 2011-2017 2001 2017

Avila 248 | 163.885| 172.704| 160.700 -3.185 -12.004 20,4 20,0
Burgos 371| 349.810| 375.657| 358.171 8.361 -17.486 25,0 25,6
Ledn 211| 499.517| 497.799| 468.316 -31.201 -29.483 32,1 30,1
Palencia 191| 177.345| 171.668| 163.390 -13.955 -8.278 22,0 20,3
Salamanca 362 | 350.209| 352.986| 333.603 -16.606 -19.383 28,3 27,0
Segovia 209 | 147.028| 164.169| 154.184 7.156 -9.985 21,5 22,5
Soria 183 91.314 95.223 88.903 -2411 -6.320 8,9 8,6
Valladolid 225| 497.961| 534.874| 521.130 23.169 -13.744 61,4 64,3
Zamora 248 | 202.356| 193.383| 177.404 -24.952 -15.979 19,1 16,8
Castillay Leén 2.248 | 2.479.425 | 2.558.463 | 2.425.801 -53.624 -132.662 26,4 25,8

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001, 2011 y 2017.

La tabla 4 recoge, junto a los datos basicos del niUmero de municipios y la poblacién en 2001,
2011 y 2017, la evolucion relativa de la poblacién en los dos periodos que vienen
distinguiéndose en este capitulo (2001- 2017 y 2011 — 2017), asi como las densidades de
poblacion provinciales en 2001 y 2017.

Pues bien, a lo largo del siglo XXI, seis de las nueve provincias castellanas y leonesas han
perdido poblacion, con valores que oscilan desde los -2.411 de Soria o los -3.185 de Avila,
hasta los -24.952 de Zamora 0, como saldo mas negativo en valores absolutos, los -31.201
habitantes de Ledn. Tres de las provincias cuentan con saldos aln positivos, como son Segovia
(+ 7.156), Burgos (+8.361) y Valladolid (+23.169). Logicamente, como se sefialara a
continuacion, estas cifras absolutas tienen una relacion directa con la dimensién demogréafica
de la provincia, pero marcan la existencia de dindAmicas mas positivas o regresivas.

Si se relacionan los saldos demogréaficos con la poblacion provincial, tal y como se recoge en
la figura 35, se puede comprobar que, en este caso, Zamora destaca como la provincia con una
tendencia mas negativa desde 2001, puesto que hasta 2017 ha perdido el 12,3% de su poblacion.

Porcentajes también elevados, aunque significativamente inferiores al registrado en Zamora,
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pueden observarse en Palencia (-7,9%), Ledn (-6,2%) y Salamanca (-4,7%), mientras las
provincias con saldos positivos crecen entre un 2,4%, en el caso de Burgos, y un 4,9%, en

Segovia.

Figura 35: Evolucion demografica de las provincias de Castilla y Ledn, entre 2001-2017 y 2011-2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes, 2001, 2011 y 2017.

No obstante, los valores provinciales encubren, en su valor promedio, las diferencias existentes
entre los distintos municipios, y el mayor peso de las ciudades y de sus alfoces -mas dinamicos
desde un punto de vista demografico- hace que tiendan a matizar la intensidad de la
despoblacién. Asi, si en lugar de analizar las cifras provinciales nos centramos en la extension
del fenémeno de la poblacion, es decir, cuantos municipios pierden poblacion en cada
provincia, se puede comprobar que la despoblacion es un fendmeno muy generalizado, incluso
en el caso de las provincias que cuentan con saldos positivos.

Asi, si para el conjunto regional el 86% de los municipios perdieron poblacién entre 2001 y
2017, este porcentaje, a escala provincial, oscila entre el 74,6% de los municipios segovianos y
el 95,2% de los zamoranos. En provincias como Avila, Palencia o Soria, méas del 90% de los
municipios han perdido y estan perdiendo poblacién. De ahi que, como sefialamos, parece claro

que no hay una diferenciacion significativa entre las provincias en la despoblacion, de tal forma
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que la mayor parte de los municipios pierden poblacién, y es la dindAmica més 0 menos positiva
de las ciudades y sus &mbitos periurbanos los que definen, para el periodo 2001 — 2017, los

saldos mas o menos negativos.

Figura 36: Porcentaje de municipios de Castilla y Ledn que ganan y pierden poblacién, por provincias, entre 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001 y 2017.

Si el analisis se centra en un periodo mas reciente, de 2011 a 2017, la extension de la
despoblacién es ain mayor, de tal forma que, en este caso, todas las provincias muestran saldos
demograficos negativos (figura 35), que van desde los -2,6% de Valladolid hasta los -8,3% de
Zamora que, también este periodo, es la provincia que tiene una dindmica de la poblacion mas
regresiva. También Ilama la atencion el empeoramiento de dos provincias que ya han sufrido el
proceso de despoblacion en décadas anteriores, aunque su dinamica desde 2001 habia sido
relativamente mejor, como es el caso de Avila (que pasa de un -1,9% entre 2001 y 2017, a un -
7,0% entre 2011 y 2017), o Soria, que evoluciona, en esos mismos periodos, de un -2,6% a un
-6,6%.

En cuanto a la extension de la despoblacion, la figura 37 demuestra el creciente peso de este
fenémeno en Castilla y Ledn, en la medida en que aumenta en todas las provincias el nimero

de municipios en los que se pierde poblacion desde 2011. Partiendo del reducido tamafio
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demografico ya sefialado, més del 90% de los municipios van a perder poblacién en los
préximos afios, y este porcentaje es aun més elevado en provincias como Ledn (-93%), Soria (-
94,5%), Avila (-94%) o Zamora (-95,6%). En provincias mas favorecidas por la existencia de
espacios periurbanos consolidados y dindmicos, como Valladolid o Segovia, también aumenta
el nimero de municipios que pierden efectivos, de tal forma que, como muestra la figura 34,
los términos que crecen se corresponden con algunos alfoces o con nucleos con dindmicas

demograficas recientes positivas.

Figura 37: Porcentaje de municipios de Castilla y Ledn que ganan y pierden poblacién, por provincias, entre 2011 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 y 2017.

En definitiva, la despoblacion es un fenémeno tan extenso que, aunque puede haber algunas
diferencias entre las provincias de Castilla y Ledn, puede sefialarse su caracter generalizado, y
mas aun si el periodo de analisis se centra en los ultimos afios, cuando practicamente no hay
diferencias entre las provincias.

Las variaciones que nos encontramos, en todo caso, tienen mas relacién, como veremos, con el
tamafio demografico de los municipios castellanos y leoneses, de tal forma que, si se emplea
esta variable en el andlisis, los resultados obtenidos si permiten conclusiones mas especificas

sobre el fenémeno de la despoblacién en esta region.
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2.3.3.- La importancia de la variable demografica en la extension del fenémeno de la
despoblacion en Castillay Ledn

Si la despoblacién es un fenémeno generalizado en el territorio, el analisis realizado viene a
demostrar que ello es debido, en buena medida, a su dependencia del modelo de poblamiento y
a su estructura administrativa. Es decir, asi como la diferenciacion provincial apenas tiene una
relacién directa con la intensidad de la despoblacion, no se puede decir lo mismo de la densidad
de poblacion, tal y como se sefial6 al inicio de este capitulo, o del tamafio demogréafico de los
municipios de Castilla 'y Leon.

Como puede apreciarse en la tabla 5, la estructura demografica de Castilla y Ledn se sostiene
sobre un muy amplio conjunto de municipios con una poblacién muy reducida, de tal forma
que, de los 2.248 términos existentes, 1.996, el 88,8%, tienen 1.000 0 menos personas. Para
entender el reducido tamafio de los municipios en Castilla y Le6n, basta sefialar que, en el
conjunto nacional, los 4.975 municipios situados en ese umbral representan el 64% del total
municipal en Espafia. Y, por otro lado, hay que sefialar que cuatro de cada diez municipios con

menos de 1.000 habitantes estan en Castilla 'y Leon.

Tabla 5: Distribucidn y evolucién demogréafica de Castilla y Ledn por umbrales de poblacién municipal (2001-2017)

Umbral de Municipios 2001 2011 2017 Densidad (hab/km?)
poblacién Numero % Poblacién | % Poblacién % Poblacién | % 2001 2017
<100 679 30,2 57.670 2,3 47.150 1,8 39.620 1,6 4,0 2,7
101 - 500 1.103 49,1 336.314| 13,6 292.492 11,4 258.201| 10,6 7,7 5,9
501 - 1.000 214 9,5 172.372 7,0 163.819 6,4 149.061 6,1 12,6 10,9
1.001 - 2.000 126 5,6 180.476 7,3 183.962 7,2 172.597 7,1 17,9 17,1
2.001 - 5.000 67 3,0 183.078 7,4 211.203 8,3 203.662 8,4 31,0 34,5
5.001 - 10.000 36 1,6 200.995 8,1 245.932 9,6 240.557 9,9 56,9 68,1
10.001 - 20.000 8 0,4 93.596 3,8 117.539 4,6 118.521 4,9 198,1 250,8
>20.000 15 0,7 |1.254.924 | 50,6 1.296.366 | 50,7|1.243.582| 51,3 611,5 606,0
Castillay Ledn 2.248 | 100,0|2.479.425|100,0 2.558.463 | 100,0|2.425.801 | 100,0 26,4 25,8

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001, 2011 y 2017.

Si el umbral de andlisis se reduce hasta los 500 habitantes, que son, en todo caso, municipios
muy pequefios en términos demogréaficos, destaca ain mas su peso en Castilla y Leon, en la

medida en que los 1.782 municipios existentes suponen casi el 80% de los términos, y
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concentran apenas el 12% de la poblacién. Ademas, la comparacion entre las cifras expuestas
viene a sefalar el escaso peso de los municipios entre 500 y 1.000 habitantes, apenas 214 en la
actualidad, un umbral muy importante por la capacidad de generar actividad econémica y
sostener servicios muy basicos en el medio rural (comercio, consultorio...), y que, sin embargo,
han perdido buena parte de su peso en las Gltimas décadas. Reduciendo el umbral hasta este
nivel, se aprecia mejor el peso de Castilla y Leon en el poblamiento de menores dimensiones
en Espafia, puesto que en el pais hay 3.974 con 500 o menos habitantes, y de ellos, el 45% esta

en esta region.

Figura 38: Evolucion de poblacién de los municipios de Castillay Ledn entre 2011 y 2017 (%)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 y 2017.

Pero el tamafio tan reducido de los municipios castellanos y leoneses ha hecho necesario
analizar un umbral de poblacién aun inferior, como es el de los que cuentan con 100 0 menos

personas. En este caso, en Castilla y Ledn hay 679 municipios en este nivel, lo que supone un
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30% de los existentes en la region, aun cuando concentran Unicamente el 1,6% de la poblacion.
Y, si se analiza el peso de estos municipios en el conjunto nacional, hay que destacar que en
Espafia hay en 2017 1.323 términos con 100 o menos habitantes, lo que significa que mas de la

mitad de ellos se localizan en Castilla y Ledn.

Figura 39: Evolucion de poblacién de los municipios de Castillay Ledn entre 2011y 2017 (%)

RSN B -
9 S

v

Poblacién municipal

2
i B < 100 havitantes

0 50 100 km
- L . I J

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2011 y 2017.

Pues bien, si se analizan los datos de poblacion a lo largo del siglo XXI, puede comprobarse
que, cuanto menor es la dimension demografica de los municipios, mayor es la perdida que han
sufrido en valores relativos. Asi, los 679 municipios que cuentan en la actualidad con menos de
100 habitantes han pasado de 57.670 habitantes en 2001 a 39.620 en 2017. Es decir, tal y como
se recoge en la figura 38, estos municipios han perdido mas de un 30% de su ya menguada
poblacion, un porcentaje muy superior a los existentes en otros umbrales de poblacion. De igual

forma, se ha reducido su peso en el conjunto regional del 2,3% al 1,6% en este periodo.
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La figura también permite comprobar como otros niveles de pequefios municipios, ya sea entre
100 y 500, o entre 500 y 1.000 habitantes, también han sufrido pérdidas demograficas muy
superiores a la media regional. Asi, los que se sitdan en el primero de estos niveles retroceden
entre 2001 y 2017 algo mas del 23%, al pasar de 336.000 a 292.000 personas. Es decir, en este
periodo pierden casi uno de cada cuatro habitantes, mientras su peso en el conjunto regional
desciende del 13,6% al 10,6%. En cuanto a los municipios con una poblacion entre 500 y 1.000
habitantes, también sufren un descenso significativo, cercano al -13,5%, reduciéndose su

poblacién en cerca de 23.000 personas entre 2001 y 2017.

Figura 40: Evolucion de los municipios de Castilla y Ledn, por umbrales de poblacion, entre 2001-2017 y 2011-2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001, 2011 y 2017.

En la figura 38 se aprecia, precisamente, la influencia que el tamarfio de los municipios tiene en
la evolucidn de estos en las Gltimas décadas. A partir de los 1.000 habitantes, los municipios
han experimentado una dinamica no tan negativa o, incluso, positiva. Asi, el umbral de entre
1.001 a 2.000 habitantes experimenta un descenso entre 2001 y 2017 del -4,4%, mientras los
municipios entre 2.001 y 20.000 habitantes crecen significativamente en el mismo periodo.

Particularmente llamativo es el crecimiento tanto entre 5.001 y 10.000, como entre 10.001 y

20.000 personas, puesto que en el primer caso el aumento es de casi un 20%, mientras en el
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segundo supera el 26%. En valores absolutos, la poblacién de los términos situados en estos
dos umbrales se incrementa en casi 65.000 personas, y el peso en el conjunto demografico
regional pasa del 12% al 15%, pese a representar inicamente al 2% de los términos municipales
de Castilla'y Leon.

Finalmente, el umbral de los municipios con mas de 20.000 habitantes experimenta un descenso
bastante contenido en términos relativos (-2,2% entre 2001 y 2017), aunque en valores
absolutos estos términos, que coinciden formalmente con las ciudades de Castilla y Ledn y
alguno de sus principales ndcleos periurbanos, pierden algo méas de 11.000 habitantes. No
obstante, estos valores estdn muy condicionados por el municipio méas poblado de la region, la
ciudad de Valladolid, que, en este periodo, perdié méas de 18.000 habitantes, lo que opaca el

crecimiento de otras ciudades de la region.

Figura 41: Porcentaje de municipios de Castilla y Ledn que ganan y pierden poblacién, por umbrales, entre 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001, 2011 y 2017.

En este sentido, la figura 39 recoge la extension del fendmeno de la despoblacion segun los
umbrales demogréaficos de los municipios castellanos y leoneses. Como viene sefialandose a lo
largo del capitulo, la mayor parte de estos pierden poblacion, con independencia de su

dimension. Pero, a diferencia de lo analizado en el caso de las provincias, en este caso si se

Ignacio Molina de la Torre 61



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

aprecian porcentajes distintos en funcion del tamafio del municipio, de tal forma que, mientras
el 90% de los municipios menores de 100 habitantes pierden poblacion -y un porcentaje similar
se registra en el caso de los que tienen entre 101 y 500 residentes-, en el caso de los municipios
entre 2.001 y 5.000 habitantes, entre 5.001 y 10.000 o entre 10.001 y 20.000 existe una
proporcion mucho mas amplia de municipios que crecen. Asi, cuatro de cada diez términos en
el primer y el tercer caso, y practicamente la mitad en el segundo, han registrado aumentos
demogréficos entre 2001 y 2017.

Si el anélisis se centra en el altimo periodo intercensal, desde 2011 predominan los municipios
que pierden en todos los umbrales, como recoge la figura 40, aunque, en este caso, Se aprecian
algunos umbrales en los que el porcentaje de los términos que ganan poblacién muestra unos
valores ligeramente mas elevados que la media regional, entre 15% y el 25%. Por el contrario,
en los pequefios municipios el peso de los que pierden efectivos se mantiene invariablemente

elevado, por encima del 90% de los términos de su umbral.

Figura 42: Porcentaje de municipios de Castilla y Ledn que ganan y pierden poblacién, por umbrales, entre 2011 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001, 2011 y 2017.

En cuanto al porcentaje de ganancias o pérdidas por tamafio de los municipios, la figura 38

también recoge este valor para el periodo 2011 — 2017. En este caso, s6lo crece el nivel entre
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10.001 y 20.000 habitantes, aunque los valores de caida demografica de los municipios con mas
de 2.000 habitantes son significativamente mas reducidos (entre el -2% y el -4%,
aproximadamente) que los que se registran en los pequefios municipios por debajo de los 1.000
habitantes, donde las pérdidas suponen entre el -9% y el -16%.

En definitiva, resulta evidente que el fendbmeno de la despoblacion si tiene una relacion directa
con el tamafo de los municipios, aunque no necesariamente proporcional, en la medida en que
pierden poblacion tanto los mas pequefios como el umbral de los nicleos de mayores
dimensiones. Por el contrario, los que han crecido a lo largo de este siglo, o han conseguido
tener una dindmica menos negativa, son los que podemos denominar como nucleos intermedios,
entre 2.001 y 20.000 habitantes, cuyo peso y valor ha ido creciendo en Castilla y Ledn en las

Gltimas décadas.

Figura 43: Curva de Lorenz de concentracion de la poblacion municipal en Castillay Leén, 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001 y 2017.

Como recoge la figura 43, desde 2001 hasta la actualidad se ha producido un claro proceso de

concentracion de la poblacion regional, en la medida en que la curva se va alejando cada vez
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maés de la diagonal para acercarse a una distribucion mucho mas concentrada en un nimero
muy limitado de términos.

Asi, el 50% de los municipios concentran en la actualidad aproximadamente el 5% de la
poblacién, mientras el 10% de los términos concentra el 80% de los habitantes de Castilla y
Ledn. No obstante, la curva ha ido concentrandose, pero no tanto en el Gltimo umbral, como en
los nucleos demogréficos intermedios, los que mejor comportamiento demogréafico han tenido
desde 2001.

Esta concentracion, por efecto de la despoblacion, se hace més evidente, a pesar de su exiguo
peso en el conjunto de la poblacién de Castilla y Ledn, en los municipios de 100 y menos

habitantes, cuya importancia ha crecido significativamente desde 2001.

Figura 44: Namero y tamafio medio de los municipios con 100 y menos habitantes en Castilla y Ledn (2001-2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes, 2001-2017.

Como recoge la figura 44, en los ultimos 17 afios el nimero de municipios en este umbral ha
pasado de 447 a 679, es decir, 232 mas. Salvo pequefias oscilaciones por su reducido tamafio,
que ha propiciado el cambio de algiin municipio, durante uno o dos afios, al umbral de 101-500,

la tendencia ha sido sostenidamente creciente, a medida que los pueblos que superaban
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ligeramente los 100 habitantes veian como iban perdiendo efectivos hasta acabar clasificados
en este umbral inferior.

En este sentido, hay que tener en cuenta que este aumento se debe practicamente en su totalidad
a la caida demogréafica de pueblos ligeramente inferiores, por lo que, en teoria, este proceso
deberia suponer un aumento, o al menos un mantenimiento, del tamafio medio de los municipios
clasificados. Sin embargo, como también muestra la tabla adjunta en su eje secundario, el
tamafio medio de los municipios con 100 o menos habitantes ha ido bajando leve pero
constantemente a lo largo del curso. Este proceso se debe a que, si bien estan incorporandose a
este umbral municipios con una poblacion relativamente elevada para este nivel, sin embargo,
los nucleos mas pequefios pierden tal volumen de poblacion que compensan el aumento del
promedio e, incluso, reducen dicho promedio, desde los 63 habitantes de 2001 hasta los 58 de

2017.

2.3.4.- La despoblacion y la reduccion de la funcionalidad territorial en Castillay Leon

La relacion directa entre despoblacién y tamafio de los municipios, que afecta mas intensamente
a los de menores dimensiones, tiene una vinculacion con el valor funcional que estos tienen en
el territorio. En este sentido, algunos umbrales de poblacidn tienen una traslacion practicamente
directa con una funcionalidad determinada, como pueden ser los mas pequefios, por debajo de
1.000 habitantes, cuya funcién en el territorio es eminentemente rural, o los mayores, los que
superan los 20.000 habitantes, cuyo valor en el territorio esta vinculado a su caracter urbano y
la prestacidn de servicios para ambitos territoriales mas amplios.

En cualquier caso, para realizar un estudio basico de la funcionalidad territorial, se ha empleado
la clasificacion que utiliza el Consejo Econdmico y Social de Castilla y Ledn en sus informes

anuales desde 2004. Esta larga trayectoria, por un lado, ha permitido ir afinando y aclarando la
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diferenciacion en cada una de las categorias, y, por otro, permite contar con series estadisticas
con estabilidad?.

Como se recoge en la figura 45, la clasificacion profundiza y muestra una complejidad que
supera la distincién entre lo urbano y lo rural, dados los diferentes matices que existen. Asi,
pueden diferenciarse cuatro grandes tipos de poblamiento en Castilla y Ledn que se dividen, a

su vez, en ocho categorias diferenciadas.

Figura 45: Distribucién de los municipios por tipo de poblamiento, segiin la clasificacion empleada en los informes del
Consejo Econémico y Social de Castillay Ledn
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Fuente: Elaboracion propia a partir de CESCyL.: Situacion econdémica y social de Castilla y Ledn en 2015.

8 La Unica salvedad del uso de la clasificacion funcional de los municipios de Castilla y Ledn segtn el CES es el
hecho de que esta clasificacion es dinamica, variando en funcion de la poblacion de los diferentes niicleos, mientras
que en este trabajo hemos utilizado la existente en un afio concreto, en este caso 2015, por ser la que mas afios ha
estado vigente y la que, en relacidn con los centros comarcales y el medio rural, mejor representa la estructura de
usos y servicios del estos espacios, aunque algunos centros de servicios puedan cambiar su posicion en el analisis
como consecuencia de la reduccion de su poblacidn en un umbral concreto.
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Por peso demogréfico, tal y como se recoge en la tabla 6, los municipios con mayor peso son
los catalogados como capitales y como ciudades. En este conjunto, donde estan las areas
urbanas castellanas y leonesas, encontramos tanto las nueve capitales de provincia como otros
diez municipios, catalogados como ciudades, que se corresponden con municipios con mas de
10.000 habitantes que no se situan en el ambito préximo de las ciudades. Pese a lo limitado del
umbral demografico, llama la atencion el escaso nimero de municipios en este umbral, lo que
explica los problemas de articulacion de grandes espacios regional en provincias como Soria,

Avila o Zamora.

Tabla 6: Distribucidn y evolucion demogréfica de Castilla y Ledn por categorias de poblamiento (2001-2017)

Tipo N2 municipios Poblacion 2001 Pob. 2011 Pob. 2017

Capital 9 0,41 1.063.566 | 42,9]1.080.196 | 42,2 |1.035.158 | 42,7
Ciudad 10 0,4 232.108 9,4 242.829 9,5 229.388 9,5
Periurbano 24 11 114.686 4,6 179.774 7,0 189.798 7,8
Area de influencia urbana 132 5,9 90.146 3,6 143.326 5,6 150.583 6,2
Centros de servicios — 1¢" nivel 23 1,0 148.625 6,0 161.768 6,3 152.194 6,3
Centros de servicios — 22 nivel 52 2,3 154.174 6,2 156.566 6,1 143.282 5,9
Centros de servicios — 3¢ nivel 28 1,2 47.239 1,9 45.742 1,8 40.390 1,7
Rural 1.970| 87,6 628.881| 25,4| 548262 | 21,4| 485.008| 20,0
TOTAL Castilla y Ledn 2.248 | 100,0 | 2.479.425 | 100,0 | 2.558.463 | 100,0 | 2.425.801 | 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2001-2017 y CESCyL.: Situacion
econémica y social de Castilla'y Leon en 2015.

En el entorno de las capitales de la region, la clasificacion del CES establece dos categorias de
municipios vinculados como alfoces, por su vinculacion espacial, demografica y funcional con
las ciudades. Por un lado, se definen los municipios periurbanos, situados en el area
metropolitana de ciudades como Segovia, Salamanca y, sobre todo, Ledn, Palencia y
Valladolid. Lo que define a estos municipios, segun el estudio realizado, es la contiguidad a los
espacios urbanos, su poblacion, situada entre los 2.000 y los 10.000 habitantes, “no siendo
extrafios los posicionados por encima de tal umbral, e incluso de los 20.000 habitantes, ni

algunos otros, los menos, inferiores a los 2.000 residentes” (Caballero et al, 2012, 505)°, y el

® Solamente Onzonilla (Ledén) y Fuensaldafia (Valladolid) tienen en 2017 una poblacion inferior a los 2.000
habitantes -cuentan con 1.779 y 1.607, respectivamente-, pero su funcionalidad, en términos de crecimiento
urbano, desarrollo de areas industriales, localizacion de servicios urbanos, etc. hace que sean considerados como
periurbanos.
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crecimiento de su espacio urbano en las Gltimas décadas. Algunos de estos municipios, como
Laguna de Duero en Valladolid, San Andrés del Rabanedo en Ledn, Santa Marta de Tormes en
Salamanca, La Lastrilla en Segovia, o Villamuriel de Cerrato en Palencia, son los ejemplos mas
evidentes de los procesos de crecimiento periurbano de las areas urbanas de Castilla y Ledn.
Pero, en algunos casos, aunque hay signos de esta urbanizacion de espacios proximos a las
ciudades, se mantienen muchos rasgos que perviven del espacio rural. Es el caso, en esta
clasificacion, de los municipios considerados como area de influencia urbana, que
“corresponden a espacios que, considerados como rurales a nivel estadistico (muchos de ellos
incluso tienen menos de dos mil habitantes), mantienen un comportamiento especifico inducido
por la cercania de las ciudades y su dinamica, aunque sin estar plenamente integrados en los
procesos de periurbanizacion” (Martinez y Delgado; 2013, 9).

Segun la clasificacion empleada, y de acuerdo con los datos recogidos en la tabla adjunta, son
apenas 156 municipios los considerados como periurbanos o con influencia urbana, y en la
mayor parte de los casos la relacién con la ciudad no es completa (de ahi que 132 sean area de
influencia urbana), es decir, el 7% de los términos existentes en la region. Sin embargo,
concentran una poblacion que, en términos relativos, supone el doble de su peso en cuanto al
namero de municipios, puesto que ya residen oficialmente en ellos el 14% de la poblacién
regional.

Pero, més alla de las ciudades y de sus alfoces mas o menos extensos, la mayor parte del
territorio y de los municipios se caracterizan, ademas de por su reducida dimension
demogréfica, por su funcionalidad rural. Basta observar la figura 45 o la tabla 6 para comprobar
que son los municipios caracterizados como rurales los predominantes en numero (1.970 en
2017, casi el 88% de los existentes) y en extension en el espacio regional, aunque no asi en
poblacion, y mas aun por el proceso de despoblacion que experimentan desde mediados del

siglo XX.
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Este reducido tamafio, unido a la falta de servicios y actividad econémica en muchos de ellas,
hace que el papel de los centros de servicios sea esencial en el medio rural castellano y leonés,
para articular el territorio, y poder garantizar unos estdndares minimos de calidad de vida. No
obstante, aunque existe un amplio consenso cientifico y técnico acerca del valor de estos
nucleos, centros o cabeceras, no hay semejante acuerdo a la hora de definir cuéles son los
criterios o las caracteristicas que tienen estos centros. Si en Molina (2012) se sefiala que “no
cabe duda de que la comarcalizacion del territorio se plantea como una necesidad para su
desarrollo, cuando aumentan las dificultades de muchos nucleos y comunidades rurales” (2012,
24), lo complejo es definir cuales son los centros a partir de los que estructurar u ordenar el
territorio, ya que “ni la poblacion, ni la dindmica econdémica, ni la historia, ni la designacion
politica de un municipio como cabecera son, de manera aislada, pautas suficientes para

establecer un mapa regional de centros comarcales” (Bachiller et al, 2012, 817).

Figura 46: Distribucion de los municipios y de la poblacién segiin su funcién territorial en 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2017 y CESCyL: Situacion
economica y social de Castillay Le6n en 2015.

Precisamente, la clasificacion del CES permite integrar muchas de estas variables con una

perspectiva temporal, lo que otorga un valor cientifico y técnico indudable a estas categorias.
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Asi, por un lado, se definen los centros de servicios de primer orden, que se corresponden con
municipios de Castillay Ledn con una poblacion entre 5.000 y 10.000 habitantes, que se sitlan
fuera de la influencia directa de las areas urbanas de Castilla y Le6n. Son, en nimero, muy
reducidos, puesto que en 2017 Gnicamente hay 23 municipios, aunque su valor demografico y
territorial es muy superior. Asi, “el valor territorial de estos centros comarcales de primer orden
se aprecia por su dinamica socioeconémica, generalmente positiva, que permite concentrar en
ellos una parte cada vez mas sustancial de la actividad de los espacios rurales” (Bachiller et al,
2012, 843)%°,

En un escaldn inferior, los centros de servicios de segundo orden se corresponden con
municipios entre 2.000 y 5.000 habitantes que se sitlan fuera del &mbito urbano, y que son
nodos esenciales del territorio rural. Su valor para el medio rural va mucho mas alla de
concentrar una parte importante de la poblacion de estas areas y de los servicios publicos, puesto
que “en este umbral se concentra una parte esencial de la estructura comercial de las areas
rurales en las que se insertan” (Bachiller et al, 2012, 846). Son un numero algo superior a los
centros de primer nivel, puesto que, segun la clasificacion empleada, hay 52 centros de segundo
nivel, que concentran cerca del 6% de la poblacion regional.

Finalmente, hay un tercer umbral de centros de servicios, que se caracterizan por tener un
tamafio demografico muy reducido, pero un valor funcional muy superior a dicho tamafio. Se
trata, en todos los casos de municipios con menos de 2.000 habitantes, aunque algunos incluso
no llegan siquiera a los 1.000 habitantes, pero han de cumplir una serie de requisitos, como son
el hecho de “contar con, al menos, dos establecimientos comerciales en régimen de

autoservicio, un porcentaje de activos en servicios superior al 40%, un porcentaje de empresas

10 El informe “Poblacion y Poblamiento en Castilla y Ledn”, elaborado a iniciativa propia por el Consejo
Econdmico y Social de Castila 'y Leon y aprobado en 2012, hace un estudio exhaustivo de los centros comarcales
de la regién, profundizando en su dinamica demogréafica, econdmica y funcional, en su capitulo 8.
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de servicios superior al 46% del total, al menos un centro educativo y, en este centro, tener al
menos cinco aulas funcionales” (Bachiller et al, 2012, 846).

Pese a lo exiguo de los criterios establecidos, el tamafio tan pequefio de los municipios en
Castilla y Ledn hace que unicamente 28 municipios, con un tamafio medio de 1.400 habitantes,
cumplan dichos criterios. No obstante, su localizacion, reflejada en el mapa ya expuesto, explica
su valor funcional, ya que concentra la localizacién de servicios en grandes &reas alejadas tanto
de espacios urbanos como, incluso, de centros comarcales de primer o segundo nivel. Ademas,
en Castilla y Ledn, teniendo en cuenta “la evolucién historica de los ndcleos, su extension, la
exigua cuantia demografica de la mayor parte de los nucleos rurales, y la concentracion de
funciones en algunos municipios, no parece l6gico desechar del analisis a ningiin municipio
Unicamente por su poblacion” (Bachiller et al, 2012, 846).

En la practica, mas alla de los habitantes empadronados, municipios como Melgar de
Fernamental, Ledesma, Sepulveda, Villalon de Campos, Puebla de Sanabria, Villalpando, etc.,
por citar alguno de los més reconocibles, tienen una funcidn territorial clésica como cabeceras
de comarca, y de ahi que merezca la pena evaluar tanto su evolucién como, en el caso de este
trabajo, las caracteristicas de sus haciendas locales.

El empleo de una clasificacion funcional de los municipios, por tanto, permite profundizar en
el rol que estos tienen en el territorio més alla de su tamafio. Es decir, que un municipio cuente
con 2.000 habitantes indica una dinamica demografica concreta, pero su rol territorial varia
completamente si se trata de un municipio proximo a una ciudad que ha experimentado un gran
crecimiento desde 2001 o si es un centro de servicios de segundo nivel, situado en un area rural
cualquiera, y que se ha visto afectado directamente por la despoblacion.

En este sentido, la figura 46 resume la distribucion de los municipios segun los principales tipos
de funcionalidad territorial, como son las ciudades, los espacios periurbanos, los centros de

servicios y los municipios rurales. Pues bien, se aprecia perfectamente el peso, en cuanto al
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numero de municipios, de los que tienen una funcionalidad rural, cerca del 88%, y, junto a ellos,
los centros de servicios apenas alcanzan los 103 municipios, es decir, algo menos del 5% de los
municipios, y casi uno por cada veinte municipios rurales. Aunque el peso demogréfico de los
municipios rurales y de los centros de servicios es bastante mas limitado que en cuanto al
nimero de entidades administrativas, no hay que minusvalorar, precisamente, que en 2017
todavia méas de un tercio de la poblacion castellana y leonesa vive en el medio rural y sus
cabeceras. Este valor ha venido reduciéndose, como veremos, a lo largo de los ultimos afios,
pues a inicios del siglo XXI el porcentaje de poblacién se acercaba al 40% del total.

Las ciudades y sus espacios periurbanos muestran una estadistica opuesta, en la medida en que,
en conjunto, apenas suponen el 7,8% de los municipios, pero su poblacion se acerca al 66% del
total regional. No obstante, méas de 1,2 millones de personas viven en las ciudades de Castilla

y Leon, mientras 340.000 lo hacen en sus alfoces.

Figura 47: Proporcién de municipios de Castilla y Ledn que ganan o pierden poblacién por tipo de poblamiento (2001-2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2011-2017 y CESCyL: Situacion
economica y social de Castillay Le6n en 2015.

Si el tamafio demografico de los municipios muestra una relacion directa con la tendencia al

crecimiento o la despoblacion, esta relacion es aun mas clara si se evalla la evolucion de la
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poblacién en los municipios de Castilla y Ledn por tipo de poblamiento. En la figura 47 se ve
cémo la mayor parte de los municipios que crecen en lo que va de siglo se localiza en tipologias
funcionales especificas. Asi, dentro de los espacios urbanos, mientras las ciudades pequefias
crecen en su mayoria, en el caso de las capitales son mas las que experimentan una pérdida
demografica. Esta dinamica tiene su correlato en la evolucion de los municipios de los alfoces,
puesto que todos los municipios periurbanos crecen entre 2001 y 2017, y también lo hacen el
90% de los términos situados en el &rea de influencia urbana. En el primer caso, es evidente
que la pérdida de habitantes de capitales como Valladolid, Salamanca o Le6n no tiene tanto que
ver con una crisis territorial como con una reconfiguracion de su espacio urbano, que provoca
un trasvase desde los centros hacia periferias en los municipios aledafios. En el segundo caso,
los municipios se ven afectados por la misma dinamica, y, ademas, para su discriminacion el
crecimiento urbano ha sido uno de los criterios empleados.

En cuanto a los centros de servicios, la delimitacion realizada resulta pertinente en la medida
en que cada uno de los niveles muestran una dindmica demogréfica distinta. Asi, los centros de
mayores dimensiones, los de primer nivel, son uno de los conjuntos que, en lo que va de siglo,
ha experimentado una tendencia mas positiva, puesto que el 65% de estos municipios han
aumentado su poblacion. Sin embargo, en los centros de segundo y tercer nivel los municipios
gue pierden son mayoritarios, aunque el porcentaje varia, siendo mas negativo a medida que el
tamafno medio y el numero de servicios de los que disponen es menor.

También se aprecia una diferencia apreciable entre los centros de servicios de tercer nivel y los
municipios rurales, puesto que el porcentaje de los que pierden poblacion es del 85,7% y 93,6%,
respectivamente, con independencia de que en ambos casos son municipios con un nimero de
habitantes reducido.

Si en lugar de analizar el nimero de municipios que sufren procesos de despoblacion o crecen

demogréaficamente, el estudio se centra en la intensidad de ambos procesos, los resultados son
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aun mas concluyentes. Como se observa en la figura 48, son los municipios de los alfoces de

Castilla 'y Ledn los que han registrado un crecimiento demografico mas intenso.

Figura 48: Evolucion de la poblacidn de los municipios de Castilla y Ledn por tipo de poblamiento, para los periodos 2001-
2017 y 2011-2017 (%)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes 2011-2017 y CESCyL.: Situacion
econdmica y social de Castillay Ledn en 2015.

Asi, entre 2001 y 2017, los municipios periurbanos crecieron un 65,5%, mientras que los
situados en el area de influencia urbana alcanzaron un aumento del 67%. Hay que resaltar que,
en la suma de todos los municipios por tipo de poblamiento, Unicamente estas dos categorias,
junto con los centros de servicios de primer nivel para el lapso 2001-2017, ofrecen valores
positivos. Las pérdidas en valores absolutos de algunos municipios (como, por ejemplo,
Valladolid en las capitales 0 Miranda de Ebro en las ciudades) propician que la evolucion total
de este tipo de poblamiento sea negativa aun cuando la mayor parte de los ndcleos han crecido.
Las siguientes figuras recogen, a modo de sintesis la distinta evolucion demogréafica de los
municipios de Castilla y Ledn segun los principales tipos de funcionalidad. Asi, en la figura 49
se plantea la tendencia de las ciudades castellanas y leonesas que, como se aprecia, muestran
una tendencia bastante estable, aungque con una caida demografica evidente desde 2011, como

sucede en el conjunto regional.
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Figura 49: Evolucion de la poblacidn de las capitales y ciudades de Castilla y Leén entre 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2001-2017 y CESCyL.: Situacion
econémica y social de Castilla y Leon en 2015.

Esto no significa, l6gicamente, que las ciudades de la region hayan tenido una dinamica
regresiva, Sino que su crecimiento econémico y demogréafico asociado no se ha asentado en los
propios municipios urbanos, sino que han consolidado, como ya se ha podido ver, diversos
espacios periurbanos, muy distintos entre las ciudades en funcion de las caracteristicas de los
propios municipios y de sus entornos, con independencia del tamafio demogréafico de las
distintas areas periurbanas.

Son estas areas las que han experimentado la dindmica territorial méas positiva en Castilla y
Ledn desde 2001 hasta la actualidad. Aunque porcentualmente su peso en la region ain es muy
reducido -concentran el 14% de la poblacion regional, poco mas de una cuarta parte de la
poblacion asentada en las ciudades-, su crecimiento en las dos ultimas decadas ha sido
continuamente creciente. Si en 2001 agrupan una poblacion aproximada de 200.000 habitantes,
en 2017 la poblacion estd cerca de alcanzar los 350.000 habitantes, con una tendencia
continuamente progresiva incluso en los ultimos afos, cuando la dinamica demogréafica de la

region ha sido regresiva de manera generalizada.
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Figura 50: Evolucion de la poblacién de los municipios periurbanos de Castilla y Ledn entre 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2001-2017 y CESCyL.: Situacion
econémica y social de Castilla y Leon en 2015.

La evolucion de las areas periurbanas ha condicionado la dinamica territorial de la region,
extendiendo el fenébmeno urbano a areas mucho mas amplias, generalizando nuevas formas de
desarrollo urbano de baja densidad y propiciando el crecimiento intenso de municipios rurales
con un namero limitado de servicios disponibles para la poblacion. Y esta evolucion contrasta
en buena medida con la que se percibe en los centros de servicios de Castilla'y Leon, aun cuando
su dimension demografica en ocasiones sea coincidente.

En el caso de los centros de servicios, la figura 51 pone de manifiesto que su evolucion, de
manera general, es positiva en la primera década, pero sufre un importante retroceso a partir de
2011, lo que hace que se pierdan los saldos positivos acumulados en un primer momento.
Aunque en términos relativos la pérdida no es muy significativa (apenas un 4% entre 2001 y
2017), hay dos aspectos en los datos presentados que si han de resaltarse: por una parte, el hecho
de que los centros de servicios que mas pierden son los que tienen menores dimensiones, tal y

como se aprecia en la figura 52.
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Figura 51: Evolucion de la poblacién de los centros de servicios de Castilla y Ledn entre 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2001-2017 y CESCyL.: Situacion
econémica y social de Castilla y Leon en 2015.

Si se diferencia la poblacidn de este conjunto en los tres niveles de servicios, los de tercer nivel
han perdido poblacién entre 2001, 2011 y 2017, mientras que los de primer y segundo nivel
aumentaron su poblacion en la primera década, pero estan perdiendo poblacion de forma intensa
desde 2011. Asi, hasta 2011 el conjunto de los centros de servicios aumenté en 14.000
habitantes su poblacién, compensando claramente las ganancias de los principales nucleos las
pérdidas de los mas pequefios. Sin embargo, desde 2011 hasta 2017 la caida ha duplicado el
crecimiento del primer decenio, hasta perderse en estos afios algo mas de 28.000 personas
empadronadas. La caida mas intensa, en valores absolutos, se ha producido en los centros de
segundo nivel (-13.000 desde 2011).

El segundo de los aspectos a destacar de la evolucién de los centros comarcales es,
precisamente, el hecho de que desde 2011 no hay un tipo de municipio en el medio rural que
sea capaz de sostener su poblacion, con independencia de su tamario, de los servicios que provea
o de la extension de su ambito comarcal de influencia. La dinamica demogréafica negativa de

estos centros va a dificultar la prestacion de servicios publicos, si persiste esta tendencia durante
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un periodo de tiempo prolongado, en la medida en que, como veremos, una parte de su

financiacion se vincula a su poblacion, y esta esté en regresion.

Figura 52: Evolucién de la poblacion de los centros de servicios de Castillay Ledn segln sus niveles de funcionalidad entre
2001y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes 2001-2017 y CESCyL.: Situacion
econdmica y social de Castillay Ledn en 2015.

Atendiendo a estos hechos, la situacién de los pequefios municipios del medio rural es compleja
desde el punto de vista de la garantia de la prestacion de los servicios basicos para todos sus
habitantes. La figura 53 muestra nitidamente la tendencia demogréafica de los casi 2.000
municipios de estas caracteristicas en la region, que se distingue por la continua pérdida de
habitantes desde 2001 (en realidad, es constante desde hace mas de cinco décadas), no
existiendo, a diferencia de los demas tipos de municipios de Castilla y Le6n, ningin tipo de
cambio de tendencia en la primera década. Tal es la intensidad de la pérdida a lo largo del siglo
XXI1 que, en este caso, no se nota una peor dinamica demografica desde 2011.

Si en 2001 en Castillay Ledn los municipios rurales contaban con cerca de 630.000 habitantes,
en apenas diecisiete afios, la poblacion ha caido casi 150.000 habitantes, hasta quedar por

debajo de los 490.000 habitantes. No obstante, y a pesar de que la reduccién de los efectivos es
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reveladora, el porcentaje de poblacion que aun vive en estos municipios es, sin duda, relevante,

pues significa que uno de cada cinco castellanos y leoneses esta en un pequefio término rural.

Figura 53: Evolucion de la poblacién de los municipios rurales de Castillay Ledn entre 2001y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2001-2017 y CESCyL.: Situacion
econémica y social de Castilla y Leon en 2015.

La financiacion de 2.248 municipios, la prestacion de servicios publicos en los nucleos de
poblacion, el coste de las infraestructuras basicas, etc., exige, por tanto, un analisis demogréafico
en profundidad, y mas ain cuando la despoblacion, entendida como reduccion del nimero de

efectivos demograficos, viene acompafiada por otros problemas demograficos asociados.

2.3.5.- La plasmacion espacial de los problemas demogréficos derivados de la
despoblacion en Castillay Leon

Aunque el objetivo de este trabajo no es el analisis en profundidad de todas las dimensiones
asociadas al fenomeno de la despoblacion, sino la vinculacion existente entre este proceso y la
financiacion de las entidades locales, hay algunos problemas demogréaficos que, derivados de
la despoblacion, tienen una incidencia territorial muy significativa en los municipios castellanos

y leoneses, y en su funcionalidad actual. Una de estas cuestiones es el envejecimiento.
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Figura 54: Indice de envejecimiento de los municipios de Castillay Ledn en 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2017.

En algunas ocasiones se plantean como dos desafios demogréaficos diferentes, pero el estudio
territorial del envejecimiento permite comprobar que, en numerosos espacios, es una variable
directamente relacionada. La figura 54 muestra, de forma sintética, el envejecimiento de los
espacios rurales mas despoblados, al sefialar aquellos municipios cuyo indice de envejecimiento
es superior a 3. Es decir, en 1.619 municipios hay el triple de mayores de 65 afios que menores
de 15 afios, y a ellos hay que sumar aquellos en los que dicho indice no puede realizarse por no
contar con efectivos menores de 15 afios. En una provincia como Zamora, 233 de los 248
municipios tienen un indice de envejecimiento superior a 3, esto es, el 94% de los municipios,
y un porcentaje superior al 80% de los términos también se observa en provincias como Leén,
Avila o Soria. Si se compara este mapa con el representado en la figura 33, que plasmaba la

pérdida demografica de los municipios entre 2001 y 2017, puede verse una evidente
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correlacion, de tal forma que la pérdida demogréfica, tanto por el saldo vegetativo negativo
como por la salida de personas en edad laboral hacia otros territorios, provoca un indice de

envejecimiento cada vez mas elevado.

Figura 55: Indice de sobre-envejecimiento de los municipios de Castillay Ledn (2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes 2017.

El incremento de la poblacion mayor en los municipios de Castilla y Ledn no es un fendomeno
reciente, sino que se ha consolidado por efecto de la dinamica natural, los movimientos
migratorios y el aumento de la esperanza de vida. Esto ha propiciado que, junto al fendmeno
general del envejecimiento, se produce un evidente proceso de sobre-envejecimiento,
entendiendo por tal el peso creciente de la poblacién mayor de 80 afios dentro de las cohortes
de edad mayores de 65 afios.

La figura 55 expresa cartograficamente la extension espacial del sobre-envejecimiento en

Castillay Ledn, y, particularmente, en su medio rural. En 1.536 municipios de la region, el 68%
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de los existentes, mas del 40% de sus mayores de 65 afios han superado el umbral de los 80
afios, e incluso en 677 municipios son mayoria los mayores de 80 afios en el conjunto de la
poblacién mayor de 65 afios.

Como en el mapa anterior, la distribucion de los municipios que cumplen el criterio establecido
se identifica de forma casi perfecta con los municipios clasificados como rurales, quedando por
debajo del umbral apenas las areas metropolitanas y sus espacios de influencia urbana. No
obstante, el hecho de que en estos &mbitos no se alcance el umbral de referencia no significa
gue, en muchos casos, estén al margen de la dinamica de sobre-envejecimiento. Asi, en las
ciudades de Castilla'y Leon, el indice de sobre-envejecimiento supera el 35%, y Gnicamente en
los espacios periurbanos este porcentaje es significativamente inferior, como efecto de una
piramide de poblacién mucho mas rejuvenecida.

La despoblacion de los municipios de Castilla y Ledn también es diferencial en cuanto a la
distribucion por sexos de los contingentes demograficos que permanecen en el territorio y que
salen a otros espacios. Es decir, cuestiones como el envejecimiento o las migraciones interiores
tienen una distribucion diferente por sexos, y esto se plasma en el caracter masculinizado o
feminizado de las poblaciones locales.

En este sentido, la figura 56 muestra la distribucién de los municipios de Castilla y Leon en
funcién de la tasa de masculinidad, que realiza una proporcion entre el nimero de hombres y
mujeres en cada unidad territorial'’. Es evidente que el territorio castellano y leonés esta
masculinizado, puesto que en 1.953 municipios hay mas hombres que mujeres, es decir, en el
87% del total. Y, en algunas provincias, este fendbmeno es mas acusado, como sucede, por
ejemplo, en Burgos, donde el 95% de los municipios tienen mas hombres que mujeres, o Soria,

donde 170 de los 183 municipios estan masculinizados.

11 | a tasa de masculinidad es el cociente entre el nimero de hombres y el nlimero de mujeres existente en una
unidad territorial en un momento dado. También se utiliza habitualmente el indice de envejecimiento, en el que
esta razon se expresa por cada 100 habitantes.
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Figura 56: Distribucion de los municipios de Castilla y Ledn en funcion de la tasa de masculinidad (2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes 2017.

Este proceso de masculinizacion viene dado, en buena medida, por la emigracion de la
poblacion femenina hacia las areas urbanas, lo que ha desequilibrado a lo largo de las Gltimas
décadas la piramide de poblacion hacia la masculinizacion. Este movimiento de las mujeres
propicia, como consecuencia, que las ciudades tiendan a un mayor peso de las mujeres. No
obstante, hay que sefialar que, si se observa la figura adjunta, en alguna de las areas mas
despobladas se aprecia también una cierta feminizacion de la poblacién, como sucede, por
ejemplo, en algunos municipios de las provincias de Zamora, Salamanca o Ledn, por citar
algunos ejemplos evidentes.

La explicacion de esta situacién se debe al elevado grado de envejecimiento de muchos

municipios, de tal forma que, en aquellos nacleos en los que la mayor parte de la poblacion ya
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ha superado los 65 afios, el proceso de salida de la poblacién femenina se ve completamente
atenuado por la diferencia en la esperanza de vida entre hombres y mujeres, de tal forma que,
en la pirdmide de poblacion, ya tiene mas peso el mayor nimero de féminas por su mayor
esperanza que la mayor proporcion de hombres entre los 15 y los 64 afios.

El envejecimiento, agravado hasta hablar en la mayor parte de los municipios rurales de sobre-
envejecimiento, la masculinizacion y la salida de las mujeres en edad fértil hacia las ciudades
de la region, y mas adn, hacia otras areas metropolitanas fuera de Castilla y Ledn tiene otra
consecuencia evidente en los grupos de edad inferiores, y es el peso decreciente de los menores
de 15 afios en sus piramides de poblacion. Este fenémeno, generalizado, llega a niveles
extremos en aquellas areas rurales en las que la natalidad se ha reducido hasta el punto en el

que ya no se contabilizan menores de 5 afios en su pirdmide demogréafica.

Figura 57: Municipios de Castilla y Leon sin poblacion menor de 5 afios en 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Padrén Municipal de Habitantes 2017.

Ignacio Molina de la Torre 84




Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

La figura 57 muestra los municipios que, en 2017, no tienen ningdn menor de 5 afios, y se
observa que no es un fendmeno aislado, puesto que esto sucede ya en 630 municipios, es decir,
en el 28% del total. Légicamente, es un fendmeno distribuido de forma irregular por todo el
territorio regional, y muy vinculado a los municipios menores de 100 habitantes, aunque en
algunos casos, se superan los 350 empadronados. El fendmeno es muy acusado en una provincia
como Soria, donde ya hay 100 municipios sin menores de 5 afios, lo que significa que son mas
de la mitad los que no tienen ningun tipo de reemplazo generacional en el Gltimo lustro.

El porcentaje también es elevado en provincias como Avila, donde uno de cada tres municipios
tampoco tiene poblacion infantil menor de 5 afios, 0 Salamanca, donde también hay 87 términos
en esta situacion. En el mapa se aprecia que esta situacion es menos significativa en Valladolid
y Segovia, porque sus piramides demograficas muestran una situacién ligeramente mejor, y
Ledn, donde la dinamica demogréafica es similar a la de las provincias mas envejecidas y con
mayores problemas de despoblacidn, pero el tamafio municipal medio es mayor y esto provoca
gue, en conjuntos algo mas grandes, este fendmeno representado en valores absolutos tenga una
menor incidencia.

En relacion con esta Ultima cuestion, es evidente que, aungue el estudio de la despoblacién a
escala municipal permite afinar mucho mejor el diagnéstico demografico de un espacio tan
amplio como Castilla y Leon, las diferencias entre unos municipios y otros, en términos de
superficie y de numero de entidades de poblacion que incorpora, hace que pueda haber otras
circunstancias que queden ocultas en el total municipal. Por ello, este estudio de la despoblacion
hara una ultima y breve referencia al poblamiento a partir de las entidades singulares existentes
en Castilla y Leon, en la media en que, como se podra comprobar, en las Gltimas décadas el
proceso de despoblacion no lleva asociado un proceso de despoblamiento, de tal forma que ha

crecido el nimero de entidades singulares, pero apenas se han registrado despoblados.
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2.4.- Una despoblacion sin despoblamiento: la evolucion demografica de las
entidades singulares de poblacion de Castilla y Leon

Aunque es habitual, al analizar la evolucion demografica de Castilla y Ledn y sus problemas
de despoblacion, hablar de “minifundismo” municipal (Noguera, 2016, 19; Vilalta, 2015, 108),
por contar con un numero muy elevado de municipios, y muchos ellos, como se ha comprobado,
de dimensiones demograficas muy reducidas, la realidad es que esta caracterizacion no es mas
gue una division administrativa histérica pero artificial, por cuanto el asentamiento de
poblacién se hace especificamente en nicleos de poblacién y no en términos municipales. De
igual forma, la prestacion de servicios publicos o la construcciéon de infraestructuras esta
condicionada por el nimero de nucleos existentes, con independencia del tamafio del municipio
en que cada uno de ellos se localice.

Partiendo de esta realidad, Castilla y Leon cuenta, de acuerdo con el Nomenclator de unidades
poblacionales derivado del Padron Municipal de Habitantes, que contiene la relacion detallada
de las entidades y nucleos de poblacion existentes en cada municipio, con 6.175 entidades
singulares'? en 2017. Esta cifra supone que, en promedio, cada término municipal agrupa en su
interior 2,7 entidades singulares, aungque, como se podra comprobar en la cartografia elaborada,
la distribucion de las entidades en esta region no muestra una distribucion homogénea, sino
concentrada en algunas areas geogréaficas concretas.

El numero de entidades singulares de Castilla y Ledn es algo menos de un 10% del total de
entidades registradas en Espafia (61.672 entidades singulares en 2017). Asi, este porcentaje es

significativamente inferior al peso en el nimero de municipios existentes en Espafia, donde

12 E| INE define a las entidades singulares de poblacion como cualquier area habitable de un término municipal,
habitada o excepcionalmente deshabitada, claramente diferenciada dentro del mismo, y que es conocida por una
denominacién especifica que la identifica sin posibilidad de confusién. Una entidad singular de poblacion puede
tener uno o varios ndcleos, entendiendo como nucleo de poblacion a un conjunto de al menos diez edificaciones,
que estan formando calles, plazas y otras vias urbanas (por excepcion, el nimero de edificaciones podra ser inferior
a 10, siempre que la poblacion que habita las mismas supere los 50 habitantes). Para mas informacion, puede
consultarse la nota metodoldgica sobre el Nomenclator: Poblacion del Padrén Continuo por unidad poblacional,
publicada por el INE en http://www.ine.es/
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Castilla 'y Leon supera el 25% de los nacionales. De hecho, Castilla y Ledn tiene un nimero de
entidades singulares inferior en valores absolutos al de Asturias, donde hay 6.942 entidades en
78 municipios, lo que supone un promedio de casi 90 entidades singulares dentro de cada

término municipal.

Tabla 7: Distribucién y evolucién demografica de las entidades singulares de Castilla y Ledn por umbrales de poblacion

(2001-2017)

Entidades | % 2001 % 2011 % 2017 % 2001-2017 % 2011-2017 %
<100 4.277 | 69,3| 178.603 7,3 | 157.300 6,2| 135.168 5,6 -43.435| -24,3 -22.132 | -14,1
101 - 500 1463 | 23,7 376.635| 15,3 | 347.030| 13,6| 313.292| 129 -63.343 | -16,8 -33.738 -9,7
501 - 1.000 208 3,4| 148.505 6,1| 155.081 6,1| 146.619 6,0 -1.886 -1,3 -8.462 -5,5
1.001 - 2.000 108 1,7 137.659 56| 155.387 6,1| 148937 6,1 11.278 8,2 -6.450 -4,2
2.001 - 5.000 66 1,1| 169.504 6,9| 211.451 8,3| 205.979 8,5 36.475 21,5 -5.472 -2,6
5.001 - 10.000 31 0,5| 166.810 6,8 | 203.376 8,0| 199.883 8,2 33.073 19,8 -3.493 -1,7
10.001 - 20.000 7 0,1 81.612 3,3 97.982 3,8 98.401 4,1 16.789 20,6 419 0,4
>20.000 15 0,211.194.686 | 48,7|1.229.426| 48,1|1.177.522 | 48,5 -17.164 -1,4 -51.904 -4,2
Total 6.175 | 100,0 | 2.454.014 | 100,0 | 2.557.033 | 100,0 | 2.425.801 | 100,0 -28.213 -1,1 -131.232 -51

Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Nomenclator: Poblacion del Padrén Continuo por Unidad Poblacional,
2001-2017.

La diferencia es ain mas ostensible con Galicia, la comunidad autbnoma con mayor nimero de
entidades singulares y que concentra casi la mitad de las existentes en Esparia (30.246 en 2017,
el 49%), como consecuencia de un modelo de poblamiento disperso, casi opuesto al existente
en Castilla y Ledn, y que supone la concentracion de 97 entidades singulares de poblacion en
cada municipio.

La tabla 7 distribuye las entidades singulares por umbrales de poblacion, utilizando los mismos
niveles que se han empleado anteriormente para clasificar los municipios. Como se comprueba,
si el estudio se hace por entidades singulares destacan aun mas los nucleos pequefios, puesto
que casi el 70% de estas entidades tienen 100 o menos habitantes, un porcentaje superior, como
veremos, al de municipios situados en este umbral. Tanto el niumero como la distribucion de
entidades es mas parecida al de los municipios cuando el estudio se realiza con entidades de

mayores dimensiones, a partir de 1.000 habitantes.
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Figura 58: Poblacion de las entidades singulares de Castillay Ledn en 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Nomenclator: Poblacion del Padron Continuo por Unidad Poblacional,
2017.

La figura 58 representa proporcionalmente la poblacion de todas las entidades singulares en
2017, y se pone en evidencia que la distribucion basica de las entidades se asemeja bastante a
la del mapa municipal, aunque con excepciones. Es el caso, fundamentalmente, de la provincia
de Leon, puesto que los 211 municipios cuentan con 1.402 entidades, es decir,
aproximadamente 7 entidades en cada término, frente a la media de 2,7 en Castilla y Leon, y
con una dimension media de 334 habitantes, un valor parecido al del promedio castellano y
leonés (392 habitantes)*. También se aprecia una mayor concentracion de entidades en la

provincia de Salamanca, en el entorno de su capital.

13 Alejados de este promedio se sitian las provincias de Soria, donde la dimensién media de sus entidades
singulares es de 176 habitantes, menos de la mitad, y, sobre todo, Valladolid, donde la media asciende hasta los
1.915 habitantes, por el peso de la capital vallisoletana.
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Figura 59: Distribucion de las entidades singulares, los municipios y sus habitantes segiin umbrales de poblacion en Castilla
Ledn 2017.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de INE: Padron Municipal de Habitantes y Nomenclator: Poblacién del Padrén
Continuo por Unidad Poblacional, 2017.

Si se compara la distribucion de entidades administrativas y de poblacion entre los datos del
nomenclator de unidades poblacionales y de los municipios (figura 59), resulta nitido que la
mayor diferencia estd en la distribucion del numero de entidades singulares, por la mayor
representacion de los nucleos menores de 100 habitantes —que se compensa con un mucho mas
limitado peso de las que tienen entre 101 y 500 efectivos- mientras que la poblacion tiene una
distribucion mucho mas parecida en ambos casos, sobre todo en umbrales por encima de los
1.000 habitantes. Esta diferencia entre entidades y municipios menores de 100 habitantes se
explica por dos factores. Por un lado, porque en muchos municipios hay alguna pequefia entidad
singular con un peso muy limitado en el conjunto municipal y, por otro, porque en algunas areas
el total municipal se compone de la suma de numerosos y pequefios nucleos de poblacion que,
en la mayor parte de los casos, no superan el umbral antes indicado.

Asi, la figura 60 representa las 4.277 entidades singulares con 100 o menos habitantes, y su
distribucion permite valorar que, en buena parte del territorio regional, son el tipo de

poblamiento mayoritario.
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Figura 60: Entidades singulares de poblacion de Castillay Ledn con 100 o menos habitantes (2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Nomenclator: Poblacion del Padron Continuo por Unidad Poblacional,
2017.

El borde meridional de la Cordillera Cantabrica, desde Ledn hasta Burgos, la denominada
“Raya” de Castilla y Ledn con Portugal en su sector zamorano (Hortelano, 2015), el entorno de
la ciudad de Salamanca, la provincia de Soria y el nordeste segoviano muestran una gran
concentracion de entidades por poblacidn por debajo de la centena, mientras Unicamente no son
mayoritarias en algunos espacios del interior de la comunidad auténoma, donde el tamafio
medio de las entidades es superior, y la mayor parte de los municipios cuenta con un unico
nucleo de poblacion principal.

Es el caso, como puede apreciarse, de las campifias meridionales de la cuenca del Duero, asi
como el propio eje del rio desde el sur de la provincia de Burgos, las campifias meridionales de
Valladolid, la Tierra de Pinares segoviana, hasta la campifia suroriental de la provincia de

Zamora, en el entorno de la Guarefia. También son excepcionales en el entorno de la ciudad de
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Leon y en el borde meridional de la Cordillera Central en la provincia de Avila, donde los

municipios cuentan con ndcleos de poblacidn con un tamafio muy superior a la media regional.

Figura 61: Entidades singulares de poblacion de Castillay Ledn con 50 0 menos habitantes (2017)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Nomenclator: Poblacion del Padron Continuo por Unidad Poblacional,
2017.

Si el umbral de andlisis desciende hasta los 50 habitantes (figura 61), el nimero de entidades
se reduce hasta las 3.265, aunque esta cifra supone que mas de la mitad de las existentes en
Castilla y Le6n no alcanza dicho umbral. Su distribucién es practicamente similar a la de la
figura anterior, lo que indica que, en realidad, esta cifra es mas préxima al tamafio medio de
estos pequefios nucleos, que en 2017 se sitla en 31 habitantes por entidad.

Partiendo de la distribucion territorial de las entidades singulares de Castilla y Leo6n, y
particularmente de las que tienen un menor tamarfio, asi como de su dimension media, resulta

I6gico pensar que el fendmeno de la despoblacion esta teniendo un efecto muy negativo en su
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evolucion a lo largo del siglo XXI. Las figuras 62 y 63 asi lo atestiguan, tanto desde el punto
de vista de la extension espacial de la despoblacién, como de su intensidad en funcién del

tamafo demogréafico de los ndcleos.

Figura 62: Evolucion demografica de las entidades singulares de poblacion de Castilla y Ledn entre 2001 y 2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Nomenclator: Poblacion del Padron Continuo por Unidad Poblacional,
2001y 2017.

En cuanto a la extension de la despoblacion, si la mayor parte de los municipios castellanos y
leoneses presentan una evolucion muy negativa desde 2001 (e incluso con anterioridad), este
proceso se repite, e incluso se agudiza si se contemplan las entidades de manera singularizada.
Nueve de cada diez entidades pierden poblacion a lo largo del siglo XXI, lo que explica que el
mapa esteé practicamente tefiido de rojo en todo el territorio con excepcion de los &mbitos

periurbanos de la region, o areas concretas como el borde de la Cordillera Central en Avila y
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Segovia. La pérdida de poblacién es tan generalizada que apenas hay diferencias en el

porcentaje de entidades que reducen su poblacion entre ambas décadas del siglo.

Figura 63: Evolucion demografica de las entidades singulares de Castilla y Ledn seglin umbrales de poblacién (2001-2017
2011-2017)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de INE: Nomenclator: Poblacién del Padrén Continuo por Unidad Poblacional,
2001y 2017.

Hay que tener en cuenta que el porcentaje de caida de la poblacién en el umbral mas bajo, por
debajo de los 100 habitantes, es ligeramente inferior al registrado a escala municipal por un
efecto estadistico, puesto que, por diferencias en la forma de definir las entidades singulares
entre 2001 y 2017, hay cerca de 200 pequefias entidades en las que no se ha podido realizar el
cociente para conocer su evolucion, lo que reduce de forma significativa dicho porcentaje. No
obstante, y a pesar de esta salvedad, a lo largo del siglo estas pequefias entidades han perdido
una cuarta parte de su poblacién, y cerca del 30% si reducimos el analisis a los nicleos menores
de 50 empadronados.

El analisis de las entidades singulares vuelve a mostrar la importancia de la dimension de los
nucleos a la hora de afrontar los procesos de despoblacién, en la medida en que, si bien desde
2011 la evolucidon general es negativa en practicamente todos los umbrales de poblacion, las

caidas experimentadas no tienen el mismo peso relativo en las entidades menores de 500
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habitantes (puesto que se pierde desde 2011 casi un 15% en las menores de 100 habitantes y
casi el 10% en las que cuentan con entre 101 y 500 personas) o en las que se sitdan entre los
1.000 y 10.000 efectivos, inferior al 5% en el mismo lapso temporal. Y si se contempla el
andlisis desde 2001, estos han conseguido crecer de forma significativa en lo que va de siglo,
siendo capaces, por tanto, de unirse a las dinamicas demogréaficas positivas vinculadas al
asentamiento de poblacidn inmigrante o por la consolidacidn de los espacios periurbanos de las
ciudades de Castilla y Ledn.

En definitiva, el analisis de la despoblacion en Castilla y Ledn muestra una compleja situacion
tanto por su intensidad, sin parangon en Espafia en términos absolutos y relativos en las dos
ultimas décadas, y, sobre todo, por su extension. No habiendo grandes diferencias entre las
provincias, tanto si el anélisis se realiza en relacion con la dimension de los municipios de
Castilla y Ledn como si se profundiza en la funcionalidad territorial de cada uno de ellos, no
cabe duda de que la situacion demografica de la mayor parte de los pequefios municipios que
componen el territorio de Castilla y Ledn es muy negativa, situandose en umbrales
demogréaficos que comprometen a medio plazo la existencia de poblacién empadronada en
muchos de ellos. Y si el analisis se acerca mas a la realidad del poblamiento castellano y leonés
y se observa la dinamica de sus entidades singulares, la evolucion va a llevar indefectiblemente
a un aumento del nimero de ndcleos que no cuenten con poblacién empadronada o que tengan
residentes de forma continua, sino que no siendo abandonados en las proximas decadas y no
alcanzando la consideracion de despoblados definitivos, apenas tendran funciones territoriales
una parte del afio -periodos vacacionales, fines de semana...- pero habran de disponer de los
servicios basicos necesarios al menos durante la época en la que haya poblacion estacional.

Si tenemos en cuenta la forma en la que se financian los ayuntamientos en Espafia, y la
dimensién econdémica de estos en Castilla y Ledn, resulta pertinente, por tanto, profundizar en

la financiacion de los ayuntamientos con el fin de valorar los aspectos que marcan esta relacion
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y, a partir de ello, evaluar las perspectivas financieras a medio plazo y la necesidad o no de

cambios en dicha financiacion.
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3.- LA FINANCIA,CI(')N DE LOS AYUNTAMIENTOS EN
CASTILLAY LEON

Una vez analizada la situacion demogréafica de los municipios castellanos y leoneses, y de forma
mas detenida, el fenédmeno de la despoblacion en el contexto de los desafios demogréaficos que
estan afectando a la region, ha de plantearse en qué medida estos municipios cuentan con
recursos financieros para poder hacer frente a los desafios o si, por el contrario, la financiacion
municipal es un problema afiadido que no hace sino intensificar los problemas demograficos
sefialados.

Asi, en primer lugar, el analisis se centrara en el impacto que la crisis econémica ha tenido en
los ayuntamientos desde mediados de la década anterior, tanto en cifras absolutas como en la
composicion de los presupuestos municipales. El analisis se detendra en la estructura de los
ingresos que reciben los municipios de Castilla y Leon, ademas de en los cambios que, desde
2006 se han producido en los principales capitulos, con el fin de evaluar tanto los recursos
disponibles en las entidades locales como los cambios en cuanto al origen de dichos ingresos
en el periodo de estudio.

De forma similar, el trabajo se detendré en el destino de los fondos municipales, tanto en
relacién con la clasificacién econdmica de los gastos como, para conocer mejor las prioridades,
en las areas de gasto de los ayuntamientos, asi como en algunos de sus epigrafes mas
significativos. En particular, se realizard un analisis més detenido acerca del cumplimiento de
los objetivos presupuestarios por parte de los ayuntamientos de Castilla y Ledn, asi como de la
evolucion de su deuda publica.

Finalmente, el capitulo relaciona la financiacion con el fendmeno de la despoblacion, realizando
una aproximacion al efecto que la pérdida de efectivos demograficos ocasiona en las cuentas

publicas de los ayuntamientos de Castillay Ledn, y la evolucidn que tienen los presupuestos en
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términos de ingresos y gastos per cépita. Esta base permitira, en el siguiente capitulo, entender

la relacion entre el modelo de poblamiento castellano y leonés y la financiacién local.
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3.1.- El impacto de la crisis economica en la financiacion de los ayuntamientos

La reforma de las Haciendas Locales acaecida en 2004, tal y como se acaba de sefialar, supone
una transformacion significativa en los presupuestos de las administraciones locales, pero los
cambios son mas importantes por los efectos que la dindmica econdmica va a generar en las
cuentas publicas. Tal y como se puede apreciar en la figura 64, los presupuestos de los
ayuntamientos de Castilla y Ledn, representados a partir de las obligaciones reconocidas netas
recogidas en la liquidacion de sus presupuestos, muestran una tendencia oscilante, muy
relacionada con la dinamica econémica, aunque también hay otras variables socioeconémicas

y politicas que se deben valorar

Figura 64: Evolucion de los presupuestos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn 2006-2016
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Siguiendo el analisis de la figura adjunta, pueden apreciarse a lo largo del periodo 2006-2016
tres etapas en cuanto a la evolucion de estos presupuestos. Una primera etapa, hasta 2009, de
crecimiento muy fuerte de los presupuestos de los ayuntamientos, que pasan de algo mas de
2.260 millones de euros a los 3.013 millones de euros de 2009, la cifra mas alta de presupuestos

municipales de la historia en Castilla y Leon, y en el conjunto de Espafia. Es decir, en apenas
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cuatro afos, los ayuntamientos disponen de casi 8.000 millones de euros mas para la
financiacion de sus gastos.

Desde 2009, y hasta 2012, se aprecia un descenso drastico en lo referido al gasto ejecutado por
los ayuntamientos de Castilla y Ledn. Este descenso es coincidente con los afios mas duros de
la crisis econdmica que afecta a Espafia, aunque este retroceso se produce con retraso con
respecto a la dindmica econdmica nacional, por el efecto que tienen algunas politicas
econdmicas en las cuentas publicas municipales. En concreto, y tal y como se podra comprobar
a continuacion, los presupuestos municipales de 2009 y 2010 son, pese a situarse ya en el
periodo de recesidon econdmica -tal y como se representa en la figura 65-, 1os que cuentan con
los presupuestos mas elevados en la historia de las administraciones locales no sélo de Castilla
y Ledn, sino de toda Espafa, por el efecto que el denominado Plan E supone en las cuentas
municipales. Este aspecto se analizard mas detenidamente al profundizar en la estructura de los

ingresos de los ayuntamientos.

Figura 65: Tasa de variacion interanual del PIB a precios corrientes de Castilla y Le6n 2005-2017
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INE: Contabilidad Regional de Espafia, Base 2010, Castilla y Leon.

Asi, en la figura 65 se aprecia que el periodo de crisis econémica mas acusado en Castilla y

Ledn se sitla entre 2008 y 2013, donde se registran practicamente cinco afios consecutivos con
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una tasa de variacion interanual del PIB negativa (a excepcion del 2010/2009, donde se registrd
una tasa de crecimiento del PIB de 0,2%%). Asi, 2009 y 2010 muestran un gasto municipal no
acorde con la evolucion de la actividad econdmica general, lo que aumenta el déficit pablico en
el conjunto nacional, por un lado, y el endeudamiento municipal, por otro.

La evolucion del PIB a partir de 2014, con un crecimiento sostenido desde 2015 hasta la
actualidad por encima o en el entorno del 3% anual, no ha llevado aparejado, sin embargo, un
incremento semejante de los presupuestos municipales. Asi, la tercera fase temporal en los
presupuestos municipales, que se desarrolla desde 2013 hasta 2016, se caracteriza por la
estabilidad de los presupuestos municipales, desligandose su evolucion de las tendencias

generales de la actividad econdmica.

Figura 66: Tasa de variacion anual a precios constantes de la liquidacion de los presupuestos municipales y del PIB de
Castillay Le6n 2005-2016.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE: Contabilidad Regional de Espafia, Base 2010, Castilla y Le6n y
Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones de las Entidades Locales, 2005-2016.

Por tanto, como puede comprobarse en la figura 66, aunque a priori hay una relacion directa

entre la financiacion local y la evolucion general de la economia, mas aun cuando, como

14 Es el periodo en el que se hace popular la expresion de “brotes verdes” para hablar de la recuperacion econdmica,
segun las palabras de la Ministra de Economia (“Salgado augura los primeros 'brotes verdes' "en unas semanas"”,
El Pais, 20 de mayo de 2009).
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veremos, algunas de las partidas de las que disponen los ayuntamientos estan vinculadas a la
evolucion de la recaudacion de determinados impuestos o tributos, esta relacion no es, ni mucho
menos, automatica.

Mientras entre 2005 y 2009 los gastos aprobados por los ayuntamientos castellanos y leoneses
crecieron a un ritmo superior al de la economia regional (sobre todo en 2008 y 2009, respecto
a 2007 y 2008, y particularmente el Gltimo afio, en el que los gastos crecen un 13,7% en tasa
interanual frente a una caida del PIB regional del -3,6%), desde 2010 hasta la actualidad, la
evolucion interanual de la liquidacion de los presupuestos municipales muestra tasas de
variacion inferiores a la evolucién de la actividad econémica. Como ya se ha sefialado, entre
2010 y 2013 la economia regional se sitla en recesion, con tasas de crecimiento negativas (-
1,0%, -2,9% vy -1,7% entre 2011 y 2013), pero los gastos se reducen en porcentajes muy
superiores, como respuesta a la necesidad de reducir el déficit pablico del Estado, y compensar
la diferencia que se produjo entre la economia y la financiacion local en afios anteriores.
Unicamente hay un diferencial a favor del ritmo de crecimiento de los gastos de los
ayuntamientos en 2014, puesto que, si la economia creci6 un 1,4% en términos interanuales, la
liquidacion lo hico en un 8,8%. No obstante, esta evolucion interanual tiene una explicacion
directa en la acumulacion de recortes desde 2010 hasta 2013, por un lado, y a la puesta en
marcha, de forma puntual, de un Plan de Pago a Proveedores, que propicié un aumento claro
de los ingresos obtenidos por los ayuntamientos en dicho afio.

La evolucidn de los gastos en los ultimos afios vuelve a situarse en el ambito de la disminucion
de las cantidades liquidadas, puesto que en los dos ultimos afios se ha reducido el presupuesto
enun-1,7% anual, aunque el crecimiento de la economia regional en ambos afios haya superado
claramente el 3%. Esto hace, por tanto, que haya una diferencia cada vez mas clara entre la
evolucion de la economia y la de los presupuestos municipales, desligdndose de forma

progresiva.

Ignacio Molina de la Torre 101



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

La distancia entre actividad econdmica y presupuestos municipales registrada en los Gltimos
afios tiene otra plasmacion si se comparan los presupuestos presentados y la liquidacion
definitiva de estos. En la figura 57 se recoge la diferencia existente entre las cantidades
presupuestadas inicialmente por los ayuntamientos y las obligaciones reconocidas netas segin
la liquidacién definitiva de estos. Como puede comprobarse, la cantidad prevista en los

presupuestos fue significativamente superior a la que, finalmente, se dispuso, salvo en 2014.

Figura 67: Diferencia entre los presupuestos aprobados y la liquidacion de los presupuestos en los ayuntamientos de Castilla
Ledn 2006-2016
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Esta diferencia es muy evidente en los primeros afios del periodo de analisis, en los que se
presupuestaron entre 390 y 500 millones de euros mas de lo que realmente se llega a gastar en
ellos. Esta situacion es debida, en estos afios, a previsiones de ingresos en algunas partidas
como el I.C.1.0. o la enajenacidn de terrenos muy superiores a los que finalmente se obtenian.
Una parte de la diferencia se compensaba por el aumento de la deuda de los ayuntamientos,
pero otra parte, mayor aun, quedaba sin ejecutarse definitivamente, sobre todo cuando se

correspondia con inversiones directas previstas.
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Desde 2009, la diferencia entre lo presupuestado y lo gastado se reduce drasticamente, no
superando en ningun afio los -200 millones de euros de diferencia. Ahora bien, sigue siendo
superior lo inicialmente previsto a lo gastado y certificado, tanto porque las previsiones de
ingresos estaban sobrevaloradas, como por la reduccion de las cifras disponibles como resultado
de la adaptacion de los presupuestos a los objetivos de estabilidad, asi como por las limitaciones
gue, como hemos visto, impone la regla de gasto a la financiacién de los ayuntamientos.
Dentro de esta dindmica, destaca la excepcionalidad del afio 2014 que, como sefialamos
anteriormente, registra un importante crecimiento de los ingresos en términos interanuales,
propiciando un saldo positivo entre lo previsto en la aprobacion de los presupuestos y lo
finalmente liquidado, por la inyeccion financiera que supone el plan para el pago a proveedores
dirigido a las entidades locales.

Por tanto, y aunque se analizaran estas cuestiones mas adelante con mayor detenimiento, parece
evidente que, desde 2010, y como efecto derivado de la crisis econdmica y de los cambios en
la politica financiera de las administraciones publicas, los ayuntamientos de Castillay Ledn han
experimentado un evidente retroceso en cuanto a la financiacion disponible. Este hecho se hace
palpable cuando se compara la evolucion de los presupuestos municipales de la region con los
de la Junta de Castilla y Ledn o de la Administracion General del Estado en el mismo periodo
de tiempo.

La figura 68 muestra la evolucion relativa de las obligaciones reconocidas netas de las tres
administraciones a partir de 2006, y permite comprobar que los presupuestos municipales son
los que han experimentado una tendencia mas negativa tanto en el conjunto del periodo
analizado como, sobre todo, si se comparan desde 2009-2010, cuando se registran los valores
mas elevados en los tres casos. Asi, los presupuestos municipales son los Gnicos que, en 2016,
son inferiores a los registrados en 2006, con una caida del -2%, siendo asi desde 2012, mientras

que los presupuestos de la Administracion General del Estado han experimentado un
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incremento cercano al 50% vy la Junta de Castilla y Leon, en 2015, cuenta con un incremento

de algo menos del 10% respecto a 2006%°.

Figura 68: Evolucion relativa de los presupuestos municipales, de la Junta de Castilla y Ledn y de la Administracion
General del Estado 2006-2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016; Presupuestos Generales del Estado Consolidados, 2006-2016; y Serie de
Liquidaciones de las Comunidades Auténomas. Ejercicios 1984-2015.as o

Si el analisis se realiza desde 2009, la tendencia es ain més evidente. Por un lado, los
presupuestos generales del Estado, en lo que se refiere a su administracion general, crecen de
forma clara en este periodo, pues, incluso con las oscilaciones producidas por los recortes en la
cifra presupuestaria de 2011 o 2016, suman casi un 10% entre 2009 y 2016. Por otro, los
presupuestos de la Junta de Castilla y Ledn expresan una dinamica mas estable, con ligeras
oscilaciones a la baja, como la reduccién de los presupuestos de 2011 o la mas moderada de
2013, lo que lleva a una caida del -5,3% en este mismo periodo, unos 605 millones de euros
menos.

Y, por otro lado, tomando como referencia la financiacion municipal de 2009, en 2016 la

liquidacidon de sus presupuestos es un 27% inferior, lo que se puede expresar también con una

15 En el caso de la Junta de Castilla y Ledn, no se disponen de los presupuestos liquidados definitivos para 2016,
por lo que la grafica Gnicamente muestra la evolucién hasta 2015.
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reduccion, en términos absolutos, de -822,5 millones de euros en los ultimos siete afios. Es
decir, si bien la crisis econdmica provoca un deterioro en los presupuestos disponibles a partir
de finales de la década anterior, la evolucion subsiguiente tiene notables diferencias segun la
administracion que comparemos. Este hecho tiene mucho que ver con la forma en la que, desde
el gobierno central, se ha disefiado la politica de estabilidad presupuestaria en este periodo con

el fin de cumplir con los objetivos previstos en el marco de la Union Europea.

Tabla 8: Objetivos de Estabilidad Presupuestaria por Subsectores (2006-2016)

Ejercicio Administracion. Comlfnidades Corporaciones Segur.idad Admin,ist.raciones
Central Auténomas Locales Social Publicas
2006 -0,4% -0,1% 0,0% 0,7% 0,2%
2007 0,2% -0,1% -0,1% 0,7% 0,7%
2008 0,3% 0,3% 0,0% 0,6% 1,2%
2009 0,0% 0,0% 0,0% 0,8% 0,8%
2010 -6,7% -2,4% -0,4% 0,2% -9,3%
2011 -4,8% -1,3% -0,3% 0,4% -6,0%
2012 -3,5% -1,5% -0,3% -1,0% -6,3%
2013 -3,8% -1,3% 0,0% -1,4% -6,5%
2014 -3,5% -1,0% 0,0% -1,0% -5,5%
2015 -2,9% -0,7% 0,0% -0,6% -4,2%
2016 -2,2% -0,7% 0,0% -1,7% -4,6%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Puablica: Objetivos de Estabilidad
Presupuestaria, Deuda Publica, Regla de Gasto y Limite de Gasto no Financiero del Estado, 2017.

En un contexto de déficit publico elevado desde 2010, y con limites impuestos por los
Procedimientos de Déficit Excesivo (PDE) aprobados en el marco del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (PEC) de la Unién Europea?®, el gobierno de la nacion decide, con la aprobacion
de los Objetivos de Estabilidad Presupuesta, Deuda Publica, Regla de Gasto y Limite de Gasto

no Financiero del Estado?’, como se reparte, entre el conjunto de las administraciones publicas,

16 para profundizar en el Procedimiento de Déficit Excesivo, puede consultarse el Reglamento (CE) n° 1467/97
del Consejo: aceleracion y clarificacion de la aplicacion del procedimiento de déficit excesivo.

17 Seglin la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, en su
articulo 15.1, “en el primer semestre de cada afio, el Gobierno, mediante acuerdo del Consejo de Ministros, a
propuesta del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas y previo informe del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de las Comunidades Auténomas y de la Comision Nacional de Administracion Local en cuanto al
ambito de las mismas, fijara los objetivos de estabilidad presupuestaria, en términos de capacidad o necesidad de
financiacion de acuerdo con la definicién contenida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales,
y el objetivo de deuda publica referidos a los tres ejercicios siguientes, tanto para el conjunto de Administraciones
Plblicas como para cada uno de sus subsectores” (BOE nim. 103, de 30 de abril de 2012).
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el margen existente tanto de déficit publico como de endeudamiento. Pues bien, la tabla 8
permite comprobar que, desde 2010, existe un margen para el déficit pablico, pero este es
dirigido fundamentalmente a los presupuestos de la Administracion Central, de manera
secundaria hacia la Seguridad Social, asi como a las comunidades auténomas y, de manera muy
limitada, a las corporaciones locales. De hecho, puede comprobarse cdémo, desde 2009,
unicamente ha habido un margen de déficit de -0,4% en 2010, y de -0,3% en 2011 y 2012 para
las administraciones locales. Desde ese afio, los presupuestos municipales no pueden aumentar,
en conjunto, su déficit pablico. Por comparacion, puede comprobarse que, aunque las cifras se
van reduciendo, la administracion central es la que ha podido emplear mayoritariamente el
margen de déficit, desde un maximo de -6,7% en 2010 hasta el -2,2% en 2016. Por su parte, las
comunidades autonomas también han visto reducir su objetivo de déficit, desde el -2,4% de
2010 hasta el -0,7% en 2015 y 2016. No obstante, es evidente que su margen, aunque menor
gue el de la administracion central, es muy superior al que han podido alcanzar los
ayuntamientos y el resto de las corporaciones locales.

Esta diferencia entre los objetivos de déficit publico para los diferentes subsectores de las
administraciones publicas tiene, como complemento, una distribucion también desigual de los
objetivos de deuda publica de las administraciones publicas. Como se aprecia en la figura 69,
al igual que sucede en el reparto del margen del déficit publico, la administracion central y la
seguridad social concentran la mayor parte del endeudamiento publico. Asi, aungue se plantea
la reduccion del nivel de endeudamiento en relacion con el PIB nacional, la administracion
central concentra en 2016 la mayor parte del objetivo de deuda publica, el 72% del PIB
nacional, cifra que tiene que reducirse hasta el 67,6% del PIB en 2020. Las comunidades
autonomas apenas representan una tercera parte de este objetivo de deuda, puesto que en 2016
su objetivo de deuda publica es el 24,4% del PIB nacional, y esta cifra ha de descender de forma

progresiva hasta el 22,4% del PIB en 2020.
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Figura 69: Objetivos de deuda publica de las administraciones publicas por subsectores 2013-2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Objetivos de Estabilidad
Presupuestaria, Deuda Publica, Regla de Gasto y Limite de Gasto no Financiero del Estado, 2017.

Frente a estas cantidades, el objetivo de deuda publica de las corporaciones locales es muy
reducido, puesto que apenas alcanza el 3,0% del PIB en 2016 y ha de descender hasta el 2,5%
en 2020. Asi, aunque la deuda de algunos ayuntamientos ha sido vista como un problema
financiero de primer orden en Espafia, la realidad es que, en el conjunto de la deuda de las
administraciones publicas, tiene una importancia minoritaria, y solo es representativa en
aquellos municipios en los que la ratio por habitante ha superado valores muy por encima de la
media, aunque en la mayor parte de los casos la deuda es inexistente. No obstante, como
veremos posteriormente, la reduccion de la deuda viva ha sido uno de los objetivos politicos en
la financiacion de las corporaciones locales de los ultimos afios, lo que ha limitado el margen
de actuacion en cuanto a las inversiones que han podido realizar, asi como en cuanto a su
margen de maniobra financiera.

En cualquier caso, la evolucion de la financiacion de los ayuntamientos de Castilla 'y Ledn no
difiere sustancialmente de la tendencia general de las corporaciones locales en Espafia, tal y

como se puede comprobar en la figura 70, que muestra la evolucion relativa de liquidacion de
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los presupuestos municipales de Castilla y Ledn y del conjunto de los municipios de Espafia en

el periodo 2006-2016.

Figura 70: Evolucion relativa de los presupuestos municipales de Castillay Ledn y de Espafia, 2006-2016'8
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Pues bien, la evolucion de la financiacion de los ayuntamientos en esta comunidad autonoma
practicamente se solapa con la relativa al conjunto de los municipios en Espafia, con una
pequefia salvedad. Mientras entre 2009 y 2010 la financiacion de los ayuntamientos castellanos
y leoneses fue relativamente superior a la nacional, desde 2012 los municipios de Castilla y
Ledn estan ligeramente infrafinanciados respecto al promedio espafiol. De hecho, esta minima
diferencia, tal y como se observa en la figura adjunta, hace que, mientras en Castillay Ledn no
se ha recuperado la cuantia presupuestaria de 2006, en el total nacional si se ha superado desde

2014, aunque en ambos casos la tendencia ha sido similar.

18 Los datos de Espafia excluyen los municipios de las comunidades auténomas de Navarra y Pais Vasco, puesto
que, en la Liquidacion de los presupuestos de las Entidades Locales, estas comunidades no han presentado los
datos individualizados por municipios desde 2010. Por ello, considerando que el peso de estos municipios en el
conjunto nacional es muy reducido, y con el fin de elaborar una serie homogénea y comparable con los datos de
Castilla y Leon, agrupan los datos de las diecisiete comunidades auténomas restantes.
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3.2.- La evolucion de los ingresos en los ayuntamientos: un cambio drastico
en el peso de los capitulos

Como es logico, los ingresos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn siguen una tendencia
practicamente idéntica a la de sus obligaciones reconocidas, en la medida en que en las
liquidaciones definitivas han de cuadrarse los gastos realizados con los ingresos finalmente
obtenidos en cada uno de los capitulos que componen la estructura de sus presupuestos. Ahora
bien, como podra comprobarse a lo largo de este apartado, la evolucion de los ingresos no
implica sélo el aumento o la reduccion de los diferentes capitulos que lo componen de forma
proporcional, sino que, como veremos, no sélo cambian las cantidades sino, sobre todo, el peso
de distintas partidas de ingresos en funcién de los cambios en la politica de financiacion local
en Espafia desde 2011. Por ello, en primer lugar, se analizara la evolucién general de los
ingresos municipales, asi como de sus principales capitulos, para, posteriormente, centrarnos
en los cambios acaecidos en algunos de ellos, aquellos que suponen una transformacion mas

clara en la estructura de los ingresos municipales.

3.2.1.- De la expansion de los ingresos hasta 2009 a la caida de la recaudacion actual

La evolucion de los ingresos, como se ha indicado, no difiere significativamente de las cifras
de obligaciones planteadas en el apartado anterior. Por eso, son practicamente coincidentes las
fases de incremento de los ingresos y de reduccion, aunque, légicamente, hay algunas
variaciones por efecto de los ajustes presupuestarios. Pues bien, como se aprecia en la figura
71, asi como en los datos absolutos representados en la tabla 9, los ingresos municipales
crecieron de forma importante hasta 2009, afio en el que, con 3.061 millones de euros, se
alcanza la cifra més elevada de la historia. A partir de 2010, esta cifra se reduce
significativamente hasta el minimo del periodo de analisis en 2013, con 2.272 millones de
euros, para alcanzarse una cierta estabilizacion desde 2014 hasta 2016. En el altimo afio con

datos liquidados, los ayuntamientos de Castilla y Leon ingresaron 2.363 millones de euros.
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Figura 71: Evolucion de los ingresos reconocidos netos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn 2006-2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Por tanto, puede comprobarse que, en valores absolutos, los ayuntamientos no han alcanzado
aun el nivel de ingresos que tuvieron a mediados de la década anterior, ni mucho menos las
cifras mas elevadas, que con perspectiva pueden ser consideradas como excepcionales, de 2009
y 2010. De hecho, salvo en 2012, afio en el que los municipios cuentan también con ingresos
extraordinarios, como veremos, los ingresos desde 2011 son mas reducidos que los de 2006.

En cualquier caso, la evolucién general de los ingresos municipales encubre una serie de
aspectos que han condicionado las cifras totales, y que hacen que, aunque los valores actuales
puedan ser comparables a los de hace una década, la estructura de los ingresos sea

esencialmente distinta.

3.2.2.- Una aproximacion a la estructura de los ingresos municipales por capitulos

La estructura de los ingresos, al igual que la de los gastos, se fundamenta en lo establecido en
la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los

presupuestos de las entidades locales®®. De acuerdo con ella, los ingresos se clasifican en siete

19 BOE niim. 297, de 10 de diciembre de/2008.
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capitulos, que, a su vez, se organizan en dos grandes grupos: operaciones no financieras
(capitulos 1 al 7) y operaciones financieras (capitulos 8 y 9). lgualmente, el primer grupo se

estructura en operaciones corrientes (del 1 al 5) y operaciones de capital (capitulos 6y 7).

Tabla 9: Evolucién de los ingresos reconocidos netos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn por capitulos (2006-2016)

Capitulos 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1 | Impuestos directos 609.419 645.043,1 693.479,2 748.557,8 776.139,5 797.544,1
2 | Impuestos indirectos 160.773 160.510,2 126.080,3 87.284,4 79.907,9 74.800,2
3 | Tasasy otros ingresos 383.669 389.519,6 404.030,5 417.336,8 413.612,0 407.728,3
4 | Transferencias corrientes 556.184 607.284,9 627.089,8 683.898,0 602.545,3 618.447,0
5 | Ingresos patrimoniales 112.595 102.041,6 103.231,0 125.420,8 120.063,7 111.324,1
1-5 | Operaciones Corrientes 1.822.641| 1.904.399,4| 1.953.910,9 | 2.062.497,9| 1.992.268,3| 2.009.843,7
6 | Enajenacién de inversiones reales 151.442 102.889,9 75.172,7 41.499,8 36.922,5 41.541,7
7 | Transferencias de capital 310.078 312.124,0 333.891,3 752.510,1 577.793,7 280.432,2
6-7 | Operaciones de Capital 461.520 415.013,9 409.064,1 794.009,8 614.716,2 321.973,9
1-7 | Operaciones no Financieras 2.284.162 2.319.413,3 2.362.974,9 2.856.507,7 2.606.984,5 2.331.817,6
8 | Activos financieros 3.560 4.798,1 3.916,9 3.645,3 3.692,8 3.216,5
9 | Pasivos financieros 126.398 106.257,9 169.032,9 201.256,4 222.960,8 57.446,5
8-9 | Operaciones Financieras 129.957 111.056,0 172.949,8 204.901,7 226.653,6 60.663,0
Total ingresos 2.414.119 | 2.430.469,2 | 2.535.924,7 | 3.061.409,3 | 2.833.638,1| 2.392.480,6
Capitulos 2012 2013 2014 2015 2016
1 | Impuestos directos 858.724,8 907.582,6 925.095,5 947.668,1 963.421,0
2 | Impuestos indirectos 50.224,8 47.002,4 50.660,8 50.972,3 53.014,0
3 | Tasasy otros ingresos 422.875,4 430.037,5 412.790,4 419.520,9 417.612,0
4 | Transferencias corrientes 534.947,8 633.571,3 632.754,6 653.180,5 666.007,0
5 | Ingresos patrimoniales 95.993,0 98.143,6 107.765,7 91.619,9 96.814,0
1-5 | Operaciones Corrientes 1.962.765,8 2.116.337,4 2.129.067,0 2.162.961,8 2.196.869,0
6 | Enajenacioén de inversiones reales 16.329,3 6.782,6 7.250,7 16.544,5 5.782,0
7 | Transferencias de capital 130.522,4 116.031,8 127.557,5 114.834,5 114.357,0
6-7 | Operaciones de Capital 146.851,7 122.814,4 134.808,2 131.379,0 120.139,0
1-7 | Operaciones no Financieras 2.109.617,5 2.239.151,8 2.263.875,2 2.294.340,8 2.317.008,0
8 | Activos financieros 3.861,9 3.072,9 4.839,6 1.868,5 2.015,0
9 | Pasivos financieros 428.709,8 29.884,2 70.184,9 41.039,2 44.309,0
8-9 | Operaciones Financieras 432.571,6 32.957,1 75.024,5 42.907,7 46.325,0
Total ingresos 2.542.189,2 | 2.272.108,9 | 2.338.899,8 | 2.337.248,5| 2.363.332,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Pudblica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Como se aprecia en la tabla 9, las operaciones corrientes concentran la mayor parte de los
ingresos de los municipios de Castilla 'y Ledn. Esto se debe al peso de algunos capitulos como

el capitulo 1, que recoge los ingresos derivados de los impuestos directos. Es, salvo
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excepciones, el capitulo mas importante para los ingresos municipales, lo que explica porque
en su composicion se agregan los ingresos derivados de los impuestos sobre la renta (IRPF,
Impuesto sobre Sociedades e Impuesto sobre la renta de no residentes), de los impuestos sobre
el capital (con ingresos derivados del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, el Impuesto
sobre Patrimonio, el Impuesto sobre Bienes Inmuebles -1BI- (tanto de naturaleza ristica como
urbana o de caracteristicas especiales), el Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecanica -
IVTM- o el Impuesto sobre Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana -
IVTNU-), los Impuestos sobre actividades econdmicas (IAE), asi como los recargos sobre

impuestos directos?°.

Figura 72: Distribucién por capitulos de los ingresos reconocidos netos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn, 2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

El peso de los impuestos directos en la financiacion de los ayuntamientos de Castilla 'y Leon se
aprecia claramente en la figura 72, puesto que este capitulo es el mas importante, llegando a
casi 1.000 millones de euros de ingresos, es decir, algo mas del 40% de los ingresos

reconocidos. Y, dentro de los impuestos directos, es el I1BI, y particularmente el dirigido a los

20 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, art. 10-19.

Ignacio Molina de la Torre 112



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

bienes de naturaleza urbana, el epigrafe mas relevante en la composicion de los ingresos
municipales. Como se vera mas adelante, la evolucion de este impuesto marca en buena medida
la recuperacion de la recaudacion municipal en los Gltimos afios.

Una importancia mucho menor tiene, sin duda, el Capitulo 2, que recoge la recaudacion
derivada de los impuestos indirectos. Se trata de un muy amplio conjunto de epigrafes, que
recoge los ingresos por impuestos como el IVA -en la parte que resulta de la cesion de este
impuesto a favor de algunas entidades locales de acuerdo con lo establecido en la LRHL-, los
impuestos especiales sobre fabricacion y consumos especificos (sobre el alcohol y bebidas
derivadas, sobre la cerveza, sobre el vino y bebidas fermentadas, sobre las labores del tabaco,
sobre hidrocarburos, sobre determinados medios de transporte, sobre productos intermedios,
sobre la energia o sobre ventas minoristas de hidrocarburos), otros impuestos indirectos, como
el Impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras (ICIO), el Impuesto sobre gastos
suntuarios (cotos de caza y pesca) o el Impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos
juridicos documentados, asi como los recargos sobre impuestos indirectos o los impuestos
extinguidos??.

Como se aprecia en la figura anterior, se trata, a pesar del importante nimero de epigrafes de
los que se compone, de un capitulo secundario en el conjunto de los ingresos de los municipios
de Castilla y Ledn, puesto que los 53 millones de euros recaudados en 2016 Unicamente
representan el 2,2% del total. Pero, aunque siempre han sido partidas minoritarias en el
presupuesto municipal, a lo largo de los ultimos afios los ingresos indirectos han perdido una
parte muy importante de su peso en el conjunto. Asi, en 2006 el capitulo 2 ingresd 160 millones
de euros, mas del triple de la cantidad actual, y tambien representaba el 6,7% del total, pero la

cifra ha ido cayendo de forma continuada hasta la actualidad.

21 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, art. 21-29.
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El capitulo 3 es otro de los que tienen una importancia destacada en el total de los ingresos, tal
y como se aprecia en la figura adjunta. La nocion de “tasas, precios publicos y otros ingresos”
integra, en sus epigrafes, ingresos derivados de cuestiones como las tasas por la prestacion de
servicios publicos basicos (entendiendo como tal conceptos como los pagos por los servicios
de abastecimiento de agua, de alcantarillado, de recogida de basuras, de tratamiento de residuos
o el canon de saneamiento), las tasas por la prestacion de servicios publicos de caracter social
y preferente (derivados del pago por servicios hospitalarios, servicios asistenciales, servicios
educativos o servicios deportivos), las tasas por la realizacion de actividades de competencia
local (que agrupa cuestiones como las licencias de caza y pesca, las licencias urbanisticas, las
cédulas de habitabilidad y licencias de primera ocupacion o las tasas sobre el juego), las tasas
por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local (con
ingresos procedentes de las tasas de estacionamiento de vehiculos, por entrada de vehiculos, o
por ocupacion de la via publica con terrazas, por citar las mas representativas), los precios
publicos, las multas y los recargos?2.

Es, actualmente, el tercer capitulo en importancia por ingresos obtenidos, ya que en 2016 se
alcanzaron los 416 millones de euros por tasas y precios publicos, lo que supone algo menos
del 18% de los ingresos reconocidos totales. Y, como se sefialara més adelante, su evolucion
ha sido significativamente positiva, puesto que pasa de algo mas de 380 millones de euros
recaudados en 2006 a un maximo de 430 millones en 2013, representando siempre entre el 14%
y el 19% de sus ingresos.

De igual forma, el capitulo 4, referido a las transferencias corrientes, es fundamental para la
obtencion de los ingresos de los ayuntamientos, hasta el punto de ser el segundo en importancia
cuantitativa, tal y como se aprecia en la figura anterior. Hay que entender que estas

transferencias corrientes son “ingresos de naturaleza no tributaria, percibidos por las Entidades

22 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, art. 30-39.
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locales sin contraprestacion directa por parte de las mismas, destinados a financiar operaciones
corrientes”?. Estas transferencias se distinguen en funcion de la administracion, institucion o
entidad que realice la operacion, de tal forma que hay transferencias de la Administracion
General del Estado, de la Seguridad Social, de las Comunidades Auténomas, de otras entidades
locales (como diputaciones 0 mancomunidades) o del Exterior, donde se computan los fondos
recibidos de las instituciones de la Unién Europea, o procedentes de otras instituciones y
organizaciones internacionales. También pueden recibirse transferencias desde empresas,
familias o instituciones sin animo de lucro, pero su peso en el conjunto de los ingresos es
minimo en todos los casos analizados?*. En todo caso, la mayor parte de estos ingresos
provienen de la Administracion General del Estado (figura 73), en la medida en que esta partida
incluye las transferencias a favor de las entidades locales correspondientes a la participacion en
tributos del Estado, que constituyen, como se ha sefialado, uno de los epigrafes mas relevantes
en la conformacion de las haciendas locales.

En el caso de los municipios de Castilla y Ledn, las transferencias corrientes suponen una cifra
cerca a los 666 millones de euros, es decir, el 28% de los ingresos de los que disponen los
ayuntamientos. Se trata de una cifra que se ha mantenido bastante estable a lo largo del periodo
de andlisis porque su cuantia esta directamente vinculada a la prestacion de los servicios basicos
de las corporaciones locales, de tal forma que hay un valor minimo que no puede ser reducido
de ninguna forma. De ellos, 482 millones provienen del Estado, mientras la Junta de Castilla 'y
Ledn ha transferido en este capitulo una cantidad cercana a los 128 millones, cifra muy
relevante, que proviene de la participacion en los tributos de la comunidad autonoma y que va
dirigida, esencialmente, a financiar las obligaciones corrientes para la prestacion de servicios

derivados de los convenios suscritos entre esta y las entidades locales.

23 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, capitulo 4.
24 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, art. 40-49.
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Figura 73: Ingresos por transferencias corrientes segin principales epigrafes en los municipios de Castilla y Leén (2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2016.

Por importancia numeérica, aunque en valor relativo es muy inferior, también hay que sefialar
que casi 46 millones de euros provienen de las transferencias corrientes realizadas desde las
diputaciones provinciales de Castilla y Leon. Se trata de una cuantia mas modesta, pero su
relevancia viene dada por el hecho de que se dirige a los municipios mas pequefios, esto es, a
los menores de 5.000 habitantes segun la diferenciacion realizada por la ley de régimen local y
la de haciendas locales.

Hay que sefialar que, para el periodo 2006-2016, segun los datos reflejados en la tabla 9, el peso
de las transferencias corrientes ha oscilado entre el 21% y el 28%, aunque esta oscilacion se
debe maés a los ascensos y descensos de otros capitulos que a las propias oscilaciones de este.
En cualquier caso, es uno de los pocos capitulos que, a lo largo del periodo, han aumentado su
valor absoluto.

El dltimo de los capitulos que componen las operaciones corrientes, el capitulo 5, es el referido
a los ingresos patrimoniales, entendiendo como tales los “procedentes de rentas de la propiedad

o del patrimonio de las entidades locales y sus organismos autonomos, asi como los derivados
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de actividades realizadas en régimen de derecho privado”?°. Dentro de esta nocion, se recogen
los ingresos procedentes, fundamentalmente, de rentas de bienes inmuebles (a partir del
arrendamiento de fincas urbanas y rusticas), del pago de concesiones o aprovechamientos
especiales (caso de concesiones administrativas por concurso, derechos de superficie,
aprovechamientos agricolas...), asi como de intereses de titulos, valores, préstamos concedidos,
depdsitos, etc.

Se trata de un capitulo limitado en el conjunto de los ingresos municipales, puesto que, como
se aprecia en la figura 72, en 2016 se recaudaron por estos conceptos algo mas de 96 millones
de euros, es decir, el 4% de los ingresos totales. Se trata de una partida modesta, que ha visto
ligeramente mermada su cuantia en la Gltima década, aunque su porcentaje en el conjunto de

los haberes ha sido bastante estable, en torno al 4-5%.

Figura 74: Peso de los capitulos de ingresos por operaciones corrientes en el total de los ingresos (2006-2016)
100

90 b

80

70—+ b -

e { B F =

50 ff b+ Bl b =

40

% de los ingresos municipales

30

20

10

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Aio

B Impuestos directos mImpuestos indirectos T Tasas y otros ingresos O Transferencia corrientes TIngresos patrimoniales

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Por tanto, no cabe duda de que los ingresos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn, a partir de

la estructura de financiacion de las corporaciones locales, se basan fundamentalmente en estas

%5 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, capitulo 5.
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operaciones corrientes. Baste sefialar que son, en 2016, el 93% de los ingresos de los que
disponen, y que dicho porcentaje ha ido en aumento desde 2006, cuando representaban,
aproximadamente, el 75% del total (figura 74). El descenso en el peso de estas operaciones en
2009 y 2010 no se debe a una reduccion en sus cuantias absolutas sino al desequilibrio que
provocaron operaciones de capital vinculadas, como veremos, al Plan E.

Ademas de las operaciones corrientes, dentro de las operaciones no financieras de los
ayuntamientos hay dos capitulos de ingresos que constituyen las denominadas operaciones de
capital. Asi, el capitulo 6 se refiere a las enajenaciones de inversiones reales, entendiendo por
tales los “ingresos provenientes de transacciones con salida o entrega de bienes de capital
propiedad de las entidades locales o de sus organismos autonomos”?%, lo que, en la practica, se
traduce en los ingresos derivados de la enajenacidn de terrenos, ya sea venta de solares, de
fincas rusticas, parcelas sobrantes en la via publica, o integrantes del patrimonio publico de
suelo.

En la actualidad, se trata de un capitulo insignificante en las cuentas publicas de los
ayuntamientos de Castilla y Ledn, puesto que, en 2016, Gnicamente se recaudaron por este
concepto 5,7 millones de euros, es decir, apenas el 0,2% de los ingresos municipales. Sin
embargo, como se analizarda més adelante, a mediados de la década pasada, vinculado
directamente con la burbuja inmobiliaria, este capitulo si tenia un peso relevante dentro de la
estructura de sus ingresos, llegando a ser el 5% de los ingresos. Baste sefialar que, por este
concepto, si actualmente se ingresan menos de 10 millones de euros, en 2006 la cifra ascendio
hasta los 150 millones de euros y en 2007 a 100 millones, practicamente 25 veces mas que en
la actualidad.

También son bastante reducidos en la actualidad los ingresos provenientes del capitulo 7,

referido a las transferencias de capital. Segun la normativa presupuestaria actual, se computan

% Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, capitulo 6.
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en él los “ingresos de naturaleza no tributaria, percibidos por las entidades locales, sin
contraprestacion directa por parte de las mismas, y destinados a financiar operaciones de
capital”?’. Al igual que sucede con las transferencias corrientes, estos ingresos se clasifican
fundamentalmente mediante los agentes que las conceden, de tal forma que pueden
diferenciarse las provenientes de la Administracion General del Estado, de las comunidades

autonomas, de otras entidades locales como diputaciones 0 mancomunidades, del exterior, etc.

Figura 75: Evolucion de los ingresos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn por transferencias de capital (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

En 2016, las transferencias de capital ascienden a 114 millones de euros para el conjunto de los
municipios castellanos y leoneses, es decir, son algo menos del 5% de los ingresos totales. No
obstante, como se aprecia en las cantidades recogidas en la tabla 9 y representadas en la figura
75, se trata de un capitulo con grandes oscilaciones, de tal forma que, si entre 2006 y 2008 sus
ingresos se situaron en el entorno de los 300 millones de euros, estos repuntan por efecto de las
transferencias del Plan E ya mencionado, pero se desploman casi por completo a partir de 2012,

cuando, a la falta de transferencias de capital por parte de la administracion del estado se suma

27 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, capitulo 7.
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la eliminacidon de la mayor parte de las transferencias de capital de la Junta de Castilla'y Ledn.
Asi, las transferencias en los Gltimos afios se han reducido por debajo de los 130 millones de
euros, menos de la mitad de las recibidas entre 2006 y 2008.

Como puede deducirse de lo sefialado sobre los capitulos de los presupuestos municipales, los
ingresos procedentes de operaciones financieras son una fraccion minoritaria de los
presupuestos disponibles. De hecho, como se observa en la tabla 9 y en la figura 72, son dos de
los capitulos mas pequefios, sobre todo en el caso del capitulo 8, que agrupa los ingresos por
activos financieros, entendidos como los “ingresos que obtienen las entidades locales y sus
organismos auténomos por la enajenacion de activos financieros, cualquiera que sea la forma
de instrumentacion y su vencimiento”?8, Dentro de este concepto, se incluyen partidas como la
enajenacion de deuda publica u obligaciones, los anticipos de sueldos y salarios, o la devolucién
de depésitos y fianzas constituidos por las entidades locales.

Es, l6gicamente, un conjunto de ingresos muy limitados, hasta el punto de ser el capitulo menor
en su cuantia en 2016, pues solo alcanza los 2 millones de euros para el total de municipios
castellanos y leoneses. En términos porcentuales, su aportacion es casi insignificante, de un
0,1% del total, porcentaje que se ha repetido sisteméaticamente en la ultima década.

El ultimo de los capitulos que componen los ingresos, el numero 9, es el vinculado a los pasivos
financieros. En el “se recoge la financiacién de las entidades locales y sus organismos
auténomos procedente de la emision de Deuda Publica y de préstamos recibidos”?°, de tal forma
que es un capitulo que ha oscilado de forma clara en funcion de la capacidad y las necesidades
de obtener financiacién adicional por medio de préstamos de los ayuntamientos de la region,
aunque desde 2013, vinculado a los objetivos de estabilidad presupuestaria a los que se hizo
referencia en el apartado anterior, el margen de utilizacion de este capitulo como fuente de

financiacion se ha visto seriamente mermado, como se podra comprobar posteriormente.

28 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, capitulo 8.
29 Orden EHA/3565/2008, Anexo 1V, capitulo 9.
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En 2016 (figura 72), los ingresos por pasivos financieros ascendieron hasta los 44 millones de
euros, una cantidad reducida si se compara con la obtenida por esta via en afios anteriores, al
margen de la excepcionalidad que supone 2012.

Por tanto, tal y como se ha podido comprobar, los ingresos de los ayuntamientos de Castilla 'y
Ledn provienen de fuentes muy diversas, produciéndose un cambio tanto en las cuantias como
en el peso que cada uno de los capitulos tiene en la cifra total. Las causas de estas
transformaciones son muy diversas, y se deben tanto a cuestiones como la crisis econémica que
experimentan tanto los territorios como, de forma consecuente, su capacidad de recaudacion,
asi como a cuestiones de indole fiscal, en la medida en que hay cambios significativos en la
forma en la que se regulan las cuentas publicas de las administraciones locales, o a estrategias
politicas, como la puesta en marcha de planes dirigidos a las administraciones locales con
impacto en su financiacién. Por ello, conviene detenerse en los principales cambios que se han
producido, entre 2006 y 2016, en la estructura de los ingresos de los municipios de Castilla 'y

Ledn.

3.2.3.- Los cambios internos en la composicion de los ingresos municipales: crisis
economica, transferencias a los ayuntamientos, recaudacion por impuestos y tasas y
lucha contra el endeudamiento

La evolucidn en la cuantia de los ingresos de los municipios de Castilla y Ledn es, como se ha
sefialado, la consecuencia de numerosos factores econdmicos, politicos, financieros,
territoriales, etc. interrelacionados, lo que hace que las cifras generales de los presupuestos
oculten en su interior transformaciones muy significativas, que conviene valorar para,
posteriormente, analizar su impacto en el territorio.

Para resumir los principales cambios experimentados en los ingresos municipales, y sin animo
de ser exhaustivos y repetitivos, se van a analizar cinco procesos que se han producido desde
2006 hasta 2016, y que sintetizan de forma efectiva lo sucedido y las caracteristicas actuales de

los ingresos.

Ignacio Molina de la Torre 121



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

Figura 76: Evolucion de los ingresos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn por agrupacion de capitulos (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Para comenzar este analisis, la figura 76 resume la evolucion de los ingresos en tres grandes
capitulos, que pueden resumirse en impuestos y tasas, transferencias y otros. Como puede
observarse, si bien las cifras de afios como 2006 y 2007, por un lado, y 2015 o 2016, por otro,
son bastante semejantes, pero el peso de los tres grupos ha cambiado de forma dréstica. SE
aprecia, en lo referido al primero de los grupos, un aumento sostenido de la recaudacion por
impuestos y tasas, sin que en los valores absolutos se aprecia ningun tipo de disminucion por
efecto de la crisis econdmica. Ello no significa, como se comprobara a continuacion, que
algunos de los epigrafes que lo componen no hayan sufrido de forma directa los efectos de
dicha crisis, pero parece evidente que las caidas de unos impuestos o tasas se han compensado
sobradamente con el aumento de otros. Asi, estos capitulos pasan de algo méas de 1.100 millones
de euros en 2006 hasta los 1.434 millones de 2016, en una progresion suave pero continua.

Los ingresos derivados de las transferencias corrientes y de capital muestran una evolucion
completamente diferente. En este caso, el rasgo que las caracteriza es el de la oscilacion casi

permanente, desde los maximos de 2009 y 2010, afios en los que se recaudé mas por
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transferencias que por impuestos y tasas, hasta el minimo de 2012, y las partidas también
limitadas desde 2013 hasta la actualidad. Como se podra comprobar a continuacion, hay
factores extraordinarios que condicionan las cuentas, caso del Plan E, pero también cambios
que tienen a consolidarse como estructurales, como es la reduccion de las transferencias de
capital desde la Junta de Castilla'y Ledn.

Finalmente, el resto de las partidas tiene un peso mucho mas limitado en la composicién de los
ingresos, pero, aun asi, se observa puntualmente una mayor relevancia en determinados
momentos, como sucede en 2009, 2010 0 2012, vinculado al aumento de los ingresos derivados
de los pasivos financieros.

Asi, vista la evolucion en general, conviene sefialar, como primero de los cambios producidos
en los ingresos municipales, las consecuencias derivadas de la crisis econdémica, Yy
particularmente, por el estallido de la burbuja inmobiliaria. En el andlisis de la financiacion de
las entidades locales, es habitual que se sefiale que una de las causas que explican la burbuja
inmobiliaria, sobre todo en algunos municipios, es el peso que la construccion, mediante
diferentes vias de ingreso, tenia en las haciendas locales. O, desde otro punto de vista, algunos
autores ponen de manifiesto que los ayuntamientos necesitaban de la construccion, a través de
la puesta en el mercado de suelo urbano, la venta de parcelas, la construccién de viviendas
publicas y privadas, etc., para obtener un nivel minimo de ingresos que asegurara nuevas
inversiones, asi como la prestacion de servicios, que podriamos considerar como vinculados a
competencias “impropias” de las entidades locales, dirigidos a satisfacer las necesidades la
poblacion local.

El analisis de los datos referidos a ingresos en los municipios de Castilla y Ledn si permite
valorar la importancia que tienen los epigrafes vinculados a la burbuja inmobiliaria, si bien en
algunos casos no es sencillo individualizar las distintas partidas. Por eso, la figura 77 se centra

en dos de los epigrafes que tienen una relacion mas directa con el boom inmobiliario. Se
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muestran, por un lado, los ingresos provenientes del Impuesto sobre construcciones
instalaciones y obras (IC10), y, por otro, los derivados de la enajenacién de terrenos, parte

fundamental del capitulo 6.

Figura 77: Evolucidn de los ingresos municipales por el 1.C.1.0 y la enajenacion de terrenos en Castillay Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

La partida del ICIO decrece de forma casi constante desde 2007, hasta el punto de que, si en
ese afio se superaron los 135 millones de euros, en 2013 esta cifra habia descendido hasta los
22 millones de euros. Una tendencia ain mas acusada se aprecia, incluso, en el caso de los
ingresos derivados de la enajenacion de terrenos, puesto que en 2006 se recaudaron 137
millones de euros por este concepto, pero la cifra cae hasta valores ain mas bajos, como sucede
en 2013, cuando sélo se ingresan 5,5 millones de euros, y en 2016, con 4,6 millones.

Por tanto, basta contemplar el grafico para comprobar que la crisis econdmica, en su derivada
de la caida de la construccion, implica una reduccidn continua de los ingresos (de 270 millones
en 2006, a 93 millones en 2009, para continuar el descenso hasta los 33 millones de euros de
2016), y una caida aun mas evidente en el peso que estas partidas tenian en el conjunto de los

ingresos municipales.
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En 2006, la suma de ambos epigrafes representaba el 11% de los ingresos reconocidos en los
ayuntamientos de Castilla y Ledn (figura 78); es decir, de cada 10 euros recaudados, mas de
uno provenia directamente del pago del impuesto para la construccion y de la venta de suelo
publico, al margen de otros ingresos que también se relacionan directamente con el boom de la
construccidn, como el aumento de la recaudacién por el IBI (que analizaremos posteriormente),
por el HIVTNU, por el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos

documentados, etc.

Figura 78: Proporcion de la recaudacion por el 1.C.1.O y la enajenacion de terrenos sobre el total de los ingresos
municipales en Castilla y Leon, segun umbrales de poblacién (2006-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

A partir de ese afo, la figura muestra que la proporcion es casi continuamente decreciente, con
pequefias oscilaciones, hasta la actualidad. Desde 2012, el peso de ambos epigrafes no alcanza
siquiera el 2% de los ingresos totales, lo que pone de manifiesto el derrumbamiento casi total
de la financiacién municipal derivada de la actividad constructiva.

A pesar de lo que pudiera parecer, este descenso ha sido mas acusado y ha implicado una
reduccidn porcentual mas importante cuanto menor es el tamafio de los municipios estudiados.

Como también refleja la figura adjunta, hay una diferencia significativa en cuanto al peso que
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estos epigrafes tienen en el conjunto de los presupuestos entre los menores de 5.000 y los
mayores de 20.000 habitantes. Asi, en los municipios menores de 5.000 habitantes el peso de
estas partidas cae desde el 11,5% (un 1% mas que lo que significa en los municipios urbanos)
hasta el 1,6% en 2016 (sélo tres décimas mas que el peso en las ciudades). Este hecho se explica,
por un lado, porque el fendmeno del auge de la construccion también alcanza a los espacios
rurales y a las areas de influencia urbana, y los aumentos en estas partidas repercuten mas
intensamente en el global de los ingresos, y, por otro, porque suponia una fuente de financiacién
relativamente sencilla para los pequefios municipios, que tienen més dificil el acceso a ingresos
por transferencias de capital o pasivos financieros, por citar dos ejemplos.

¢Como se compensa en las cuentas municipales la caida de los ingresos procedentes de la
construccién? El analisis realizado demuestra que, a lo largo de los ultimos afios, el origen de
los ingresos ha cambiado de forma ostensible.

Asi, para hacer frente a una crisis econémica que comienza a ser muy evidente desde 2007 (la
evolucion de los ingresos por el ICIO parecen ser una muestra clara), el gobierno de la nacion
presenta a finales de 2008 el denominado “Plan Espafiol para el Estimulo de la Economia y el
Empleo”, conocido de forma comin como el “Plan E”. No obstante, “el "Plan E" nunca
constituyé un paquete integral de medidas de estimulo fiscal, sino que es el nombre con el que,
en el curso de los acontecimientos, el propio gobierno bautiz6 a una sucesion de medidas
legislativas independientes aprobadas a lo largo de los afios 2008 y 2009 (Bellod, 2015, 4).
La formalizacion del Plan se realiza, en un primer momento, con la aprobacion del Real
Decreto-Ley 9/2008%, en el que se da forma al Fondo Estatal de Inversion Local y al Fondo

Especial del Estado para la Dinamizacion de la Economia y el Empleo.

%0 Real Decreto-Ley 9/2008, de 28 de noviembre, por el que se crean un Fondo Estatal de Inversion Local y un
Fondo Especial del Estado para la Dinamizacién de la Economia y el Empleo y se aprueban créditos
extraordinarios para atender a su financiacion (BOE n° 290, de 2 de diciembre de 2008).
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No es el objetivo de este trabajo evaluar los resultados o los efectos que tuvo el Plan E en la
economia en general, y en los municipios en particular, sino mostrar la incidencia que tuvo en
la financiacion de los ayuntamientos®!. Y, en este sentido, resulta muy importante la puesta en
marcha del Fondo Estatal de Inversion Local (FEIL), que se crea inicialmente con un capital de
8.000.000.000 €, y cuya mision es la de “financiar la realizacion de actuaciones urgentes en el
ambito municipal en materia de inversiones especialmente generadoras de empleo”®. Con
cargo a este fondo se promovié la ejecucion de nuevas obras, con la condicién de que fueran
proyectos presentados ex novo, de ejecucion inmediata, y que fueran de competencia municipal.
La legislacion aprobada plantea un muy amplio abanico de obras posibles, que se detallan
prolijamente en el Real Decreto-Ley, que hacen referencia a mejora de los espacios publicos
urbanos, los equipamientos y las infraestructuras municipales basicas, la mejora de los
equipamientos sociales, la supresion de barreras arquitectonicas, la mejora de las condiciones
ambientales®... El reparto de los fondos se realiza de forma proporcional a las cifras oficiales
de poblacion, de acuerdo con la Ultima cifra aprobada legalmente y publicada en el BOE, que,
en 2008 hace referencia a 1 de enero de 2007. Considerando las cifras existentes, se establece

un criterio general de cerca de 180 euros por habitante, no pudiéndose superar la cantidad de 5

31 para conocer mejor las caracteristicas y los resultados del Plan E, pueden consultarse las obras de Bellod (2015),
o las de Ux0, Paul y Salinas (2009 y 2010).
%2 Real Decreto-Ley 9/2008, art. 2.
33 De acuerdo con el articulo 3, pueden ser financiadas obras como “las siguientes:
1. Las de adecuacion, rehabilitacion o mejora de entornos o espacios publicos urbanos, asi como de
promocién industrial.
2. Los equipamientos e infraestructuras de servicios basicos en las redes viarias, de saneamiento,
alumbrado y telecomunicaciones.
3. Las de construccion, adecuacion, rehabilitacion o mejora de edificios y equipamientos sociales,
sanitarios, funerarios, educativos, culturales y deportivos.
4. Lasdirigidas a la proteccién del medio ambiente y la prevencion de la contaminacién, las de gestion
de residuos urbanos, asi como las orientadas a impulsar el ahorro y la eficiencia energética.
5. Las de supresion de barreras arquitectonicas.
6. Las de conservacién del patrimonio municipal y proteccién y conservacion del patrimonio historico
del municipio.
7. Las de construccion, adecuacién, rehabilitacion o mejora de la red de abastecimiento de agua
potable a domicilio y tratamiento de aguas residuales.
8. Lasdirigidas a promover la movilidad sostenible urbana y las encaminadas a mejorar la seguridad
vial.
9. Las de prevencidn de incendios.
10. Las destinadas a la promocién del turismo”. (RD-L 9/2008, art. 3)
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millones de euros como coste de un proyecto individual. Ademas, hay que sefialar que los
plazos marcados tanto para la presentacion de los proyectos como, sobre todo, para su ejecucion
son muy limitados, lo que reduce el impacto temporal del Plan. Por las caracteristicas del Plan,
se trata de una politica marcada de forma nitida por las teorias keynesianas (Bellod, 2015).
Partiendo de este marco normativo, hay que destacar que el Fondo tiene un impacto muy
evidente en la financiacion de las administraciones locales, por la inyeccion de dinero que
representd en un contexto temporal de crisis econdmica, si bien, como también se puede
comprobar en la figura 79, su impacto temporal es mucho mas restringido.

Segun los datos del Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica, en Castilla y
Ledn, de acuerdo con su dimensién demografica, se establece un fondo de 447 millones de
euros, con los que se aprueban un total de 3.970 proyectos, todos ellos por debajo de los 5
millones de euros que se establece como limite maximo. En términos de PIB, la inversion del
fondo es de apenas el 0,8% del PIB regional. En cuanto a la dimension media de los proyectos,
la cifra econdmica es de 112.000 €, y los empleos generados inicialmente y de forma directa es
de algo mas de 26.000 personas.

La persistencia de la crisis hace que se profundice en estas politicas, siendo el resultado la
aprobacion, en 2009, de un nuevo fondo, también perteneciente al conjunto de las iniciativas
del Plan E, denominado “Fondo Estatal para el Empleo y la Sostenibilidad Local” (FEESL) y
aprobado por el Real Decreto-Ley 13/2009%*. Dotado de 5.000 millones de euros con cargo a
los presupuestos de 2010, el fondo da continuidad al FEIL, aunque cambia de forma importante
las lineas de financiacion y la forma en la se organizan los proyectos.

Como su propio nombre indica, en este caso se pone el énfasis no sélo en el empleo, sino
también en la sostenibilidad, de tal forma que los proyectos financiables por el fondo se orientan

hacia las tres dimensiones del desarrollo sostenible: ambiental, economico y social. No

34 Real Decreto-Ley 13/2009, de 26 de octubre, por el que se crea el Fondo Estatal para el Empleo y la
Sostenibilidad Local (BOE n° 259, de 27 de octubre de 2009).
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obstante, las lineas de accion son suficientemente amplias como para que los ayuntamientos
pueden presentar y aprobar planes de muy diversa indole®.

Figura 79: Transferencias de capital del Estado a los ayuntamientos de Castilla y Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

%5 De acuerdo con lo establecido en la normativa, “la tipologia de los proyectos de inversion financiables con cargo
al FEESL se engloban en las siguientes lineas:

Sostenibilidad econémica:
Administracion Electrdnica
Ahorro y eficiencia energética
Construccion, adecuacion y mejora de centros educativos
Creacion y equipamiento de infraestructuras e innovacion
Mejora del acceso a tecnologias de informacion
Mejora de redes viarias y recuperacion de espacios urbanos
Modernizacion tecnoldgica de la Administracién Local
Promocién de la actividad econémica y emprendedora
Proteccién y conservacion del patrimonio histérico y paisajistico

Sostenibilidad ambiental:
Eficiencia en la gestion de recursos hidricos y otras redes de suministro de agua
Gestion y tratamiento de residuos urbanos
Prevencidn de incendios y limpieza de bosques
Recuperacion y conservacion de areas naturales y masas forestales
Sostenibilidad urbana, transporte menos contaminante y seguridad vial

Sostenibilidad social:
e Construccion, adecuacion y mejora de centros servicios sociales, sanitarios, culturales o deportivos
e Mejora de accesos y eliminacion de barreras arquitectonicas”
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De acuerdo con los datos obtenidos de la liquidacion de los presupuestos municipales, las
transferencias de capital de la Administracion del Estado reconocidas alcanzan en 2009 los 424
millones de euros, gracias a las inversiones vinculadas al FEIL, y asciende hasta los 300
millones en 2010, ya en el marco del FEESL. Para entender el peso que tienen los fondos
derivados del Plan en la financiacion de los ayuntamientos, basta comprobar que en 2009 el
capitulo referido a las transferencias de capital fue el mayor, concentrando uno de cada cuatro
euros de ingresos, y en 2010, aunque con un porcentaje algo menor, supuso el 20,7% de los
ingresos totales, es decir, uno de cada cinco. Sin embargo, como también puede observarse en
la figura anterior, una vez liquidados los fondos del Plan E, las transferencias de la
administracion del Estado son minimas, significativamente inferiores a las registradas antes de
20009.

La otra via para el aumento de los ingresos disponibles para los ayuntamientos de Castilla y
Ledn es la de incrementar la recaudacion obtenida de impuestos directos, impuestos indirectos,
y tasas y precios publicos. De esta forma, frente al incremento de la capacidad financiera
mediante transferencias, que resulta muy limitada en un contexto de crisis, los ayuntamientos,
por propia voluntad o a partir de cambios en la normativa fiscal, van a aumentar la presion
fiscal, aspecto que recae fundamentalmente sobre los residentes o, a nivel general, sobre los
propietarios de suelo y vivienda.

Entre 2006 y 2016, los ayuntamientos pasan de recaudar, por los capitulos 1 al 3, 1.153 millones
de euros a 1.434 millones en dicho periodo. Este aumento, de casi el 24%, esconde dos
tendencias claramente diferenciadas. Por un lado, como se aprecia en la figura 80, los ingresos
obtenidos mediante los impuestos directos aumentan casi un 60% entre 2006 y 2016, pasando
de algo mas de 600 millones, a mas de 960 millones de euros. Este incremento implica, como
consecuencia, un aumento del peso relativo en el conjunto de los derechos reconocidos, de tal

forma que si suponia uno de cada 4 euros recaudados en 2006, en 2016, con la caida de las
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partidas derivadas de la construccion, asi como de importantes partidas de transferencias, su

peso ha ascendido hasta el 40,8% del total de ingresos.

Figura 80: Peso de los impuestos directos, los impuestos indirectos, y las tasas, precios publicos y otros en el conjunto de
los ingresos reconocidos de los ayuntamientos de Castilla y Le6n (2006-2016).
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

También crece a lo largo del periodo la recaudacion por tasas, precios publicos y otros, que
pasan de 384 a 418 millones de euros. Su importancia relativa en los derechos reconocidos
oscila entre el 15% y el 19%, con la excepcion de 2009 y 2010 por la excepcionalidad que
suponen los fondos del Plan E.

Sin embargo, se reducen a casi un tercio los ingresos provenientes de los impuestos indirectos,
algo légico porque el principal epigrafe, desde un punto de vista de la recaudacion es el ICIO
que, como se demostrd, es uno de los epigrafes que mas se reduce en el periodo estudiado. En
conjunto, los impuestos indirectos pasan de 160 a 53 millones de euros de recaudacion, lo que
implica que su peso relativo en el conjunto de los ingresos sea solo del 2,2%.

Por tanto, uno de los pocos capitulos que compensan las caidas de otras partidas es el de los
impuestos directos. Y, dentro de este, la evolucién mas positiva es la referida a los ingresos por

el Impuesto sobre bienes inmuebles (IBI). Contando los diferentes epigrafes en los que se
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divide®, los ingresos por IBI en los ayuntamientos de Castilla y Ledn crecen de manera
continuada en el periodo estudiado, desde 364 a 672 millones de euros, es decir, un 84% mas
en apenas 11 afios (figura 81).

Figura 81: Evolucion de los ingresos por el IBI en los ayuntamientos de Castilla y Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Las causas de esta evolucion son diversas. Una de ellas es el aumento del parque inmobiliario
en los municipios castellanos y leoneses, desde finales del siglo XX. Con el auge la
construccién, aumenta el numero de edificaciones, cualquiera que sea la unidad de analisis,
pero esto es mucho mas evidente si se centra el estudio en el parque residencial. Esto significa
gue, a medida que se construyen viviendas, aumenta el nimero de bienes por los que se tributa
en el IBI, de tal forma que la crisis, aunque supone una caida dramatica de partidas como el
ICIO, que son puntuales, apenas influye sobre el IBI, ya que una vez construida implica una
tributacion anual.

Ademas, a lo largo de los ultimos afios se ha producido una importante revision de los valores

catastrales de las fincas urbanas, siendo dicho valor clave en el calculo de la base imponible

% La recaudacidn a partir del Impuesto sobre Bienes Inmuebles distingue entre bienes inmuebles de naturaleza
rUstica, de naturaleza urbana y de caracteristicas especiales. La mayor parte de la recaudacién, algo mas del 90%,
proviene de la tributacion por los bienes de naturaleza urbana.
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para la determinacion de las cantidades por las que se tributa. En numerosos ayuntamientos de
la comunidad autonoma se ha actualizado la ponencia de valores catastrales®’, y ello ha
conllevado, de forma automaética, un aumento de la recaudacion por IBI.
Al aumento del parque inmobiliario y a la revision de las ponencias catastrales se afiade un
tercer factor que explica el incremento de la recaudacion por este impuesto. A finales de 2011,
se aprueba Real Decreto-ley 20/2011, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria
y financiera para la correccion del déficit ptblico®®.
En el apartado de medidas tributarias, el articulo 8 hace referencia a los tipos de gravamen del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles, y se establece que:
“1. Con efectos para los periodos impositivos que se inicien en los afios 2012 y 2013, los
tipos de gravamen del Impuesto sobre Bienes Inmuebles aprobados para los bienes
inmuebles urbanos con arreglo a lo dispuesto en el articulo 72 del texto refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, resultaran incrementados en los siguientes porcentajes:
a) El 10 por 100 para los municipios que hayan sido objeto de un procedimiento
de valoracidn colectiva de caracter general para bienes inmuebles urbanos como
consecuencia de una ponencia de valores total aprobada con anterioridad al afno
2002, no pudiendo resultar el tipo de gravamen minimo y supletorio inferior al 0,5
por ciento en 2012 y al 0,6 por 100 en 2013.
b) El 6 por 100 para los municipios que hayan sido objeto de un procedimiento de
valoracion colectiva de caracter general para bienes inmuebles urbanos como

consecuencia de una ponencia de valores total aprobada entre 2002 y 2004, no

37 Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Catastro
Inmobiliario. Texto Refundido, Seccion 22,

38 Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y
financiera para la correccion del déficit pablico (BOE n° 315, de 31 de diciembre de 2011).
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pudiendo resultar el tipo de gravamen minimo y supletorio inferior al 0,5 por

ciento.

¢) El 4 por 100 para los municipios que hayan sido objeto de un procedimiento de

valoracidn colectiva de caracter general para bienes inmuebles urbanos como

consecuencia de una ponencia de valores total aprobada entre 2008 y 2011°"3°.
Asi, el incremento mas intenso en los ingresos obtenidos por el IBI se da entre 2011 y 2013,
cuando se recaudan 100 millones de euros mas. Una explicacion de este incremento se puede
observar en la figura 82, que recoge la evolucion de los tipos de gravamen del IBI urbano en

Castillay Leon.

Figura 82: Evolucion de los tipos de gravamen del IBI urbano en Castilla y Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Consulta de informacion
impositiva municipal de las CC.AA. de Régimen Comun, 2006-2016.

Pues bien, el grafico muestra tanto la tendencia del gravamen medio, que se mantiene estable
hasta 2011, para crecer del 0,53 al 0,60 en promedio en 2013. Si en lugar de analizar el
gravamen medio, se evalua la mediana de los tipos de gravamen de los 2.248 municipios, se

puede comprobar también el efecto que el Real Decreto-ley 20/2011 ha tenido en la estructura

% Real Decreto-ley 20/2011, art. 8.
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de los impuestos locales. De hecho, desde 2014 la mediana esté incluso por encima de la media
del tipo de gravamen, lo que significa que el aumento de la carga impositiva a los bienes
inmobiliarios ha sido muy extenso en el territorio, y no sélo se ha centrado en las areas urbanas
0 metropolitanas.

Por tanto, no cabe duda de que, mas alla de la evolucion de las cifras totales de ingresos y de
los efectos de la crisis econdmica, existen numerosos cambios en la estructura y el peso de los
diferentes capitulos. Asi, otra de las modificaciones que explican la evolucion de los
presupuestos municipales en los ultimos afios, y sobre todo a partir de 2012, es la practica
eliminacién de las transferencias de capital de la Junta de Castilla y Le6n a los ayuntamientos.
La figura 82 recoge, de forma sintética, las partidas de la Junta de Castilla y Ledn a los
ayuntamientos referidas a transferencias corrientes y transferencias de capital.

Las primeras, orientadas a la financiacion por parte de los ayuntamientos de algunas de sus
obligaciones corrientes, estdn muy vinculadas a la existencia de convenios suscritos para la
prestacién de servicios de competencia autonémica por parte de las corporaciones locales, como
pueden ser convenios en materia de Servicios Sociales y Politicas de Igualdad, de Educacidn,
de Empleo y Desarrollo local, etc.*°

Las transferencias corrientes, muy vinculadas a la prestacion de servicios basicos u obligatorios,
no experimentan grandes cambios en cuanto a sus cuantias, aunque la magnitud de la crisis y
los ajustes presupuestarios entre administraciones hacen que, en algunos afios, las cifras hayan
oscilado de forma més elocuente. Como se aprecia en la figura adjunta, salvo en 2012%, las
transferencias corrientes de la Junta de Castilla y Leon a los ayuntamientos ha oscilado entre
los 100 y 150 millones de euros.

Sin embargo, si se observa la evolucidn de las transferencias de capital, estas han experimentado

una caida casi total desde 2012 hasta la actualidad. Asi ,si hasta dicho afio los ingresos por este

40 Orden EHA/3565/2008, Anexo IV, art. 45.
41 Esta reduccion es consecuencia del Real Decreto-ley 20/2011, antes indicado.
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epigrafe oscilaban entre los 120 y los 220 millones de euros, siendo la mayor parte de los afios
una partida superior a la de las transferencias corrientes, desde 2012 la Junta restringe esta

partida, hasta alcanzar el minimo en 2016, con apenas 21 millones de euros.

Figura 83: Evolucion de las transferencias corrientes y de capital de la Junta de Castillay Ledn a los ayuntamientos (2006-
2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

De esta forma, y contemplando los dos epigrafes en conjunto, si en 2009 la Junta transfirio casi
400 millones de euros a los ayuntamientos de Castillay Leon, y entre 2006 y 2011 se superaron
siempre los 250 millones de ingresos, desde 2012 la cuantia no ha superado, en ningln caso,
los 150 millones de euros, caida que repercute de forma directa en el estancamiento de la
recaudacion municipal desde 2013.

Para compensar las pérdidas en la recaudacion, asi como para aumentar el margen financiero
de los ayuntamientos para realizar inversiones, estos han dispuesto habitualmente de
mecanismos de financiacion a través del endeudamiento, lo que se incorporaba a los ingresos
en el capitulo referido al pasivo financiero.

Sin embargo, esta via, que fue muy importante en la segunda mitad de la década anterior, dadas

las facilidades para acceder al crédito, practicamente se ha eliminado desde 2011, con la
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excepcion de 2012, tal y como se puede comprobar en la figura 84. Asi, entre 2006 y 2010, los
ingresos por este capitulo pasaron de 126 a 223 millones de euros, representado entre el 5,2%

y el 7,9% del total de ingresos.

Figura 84: Ingresos por pasivo financiero de los ayuntamientos de Castilla y Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

El ajuste presupuestario de 2011, unido a la exigencia de la Regla de Gasto y el cumplimiento
de los objetivos de estabilidad presupuestaria®?, en términos de déficit y de nivel de
endeudamiento de las administraciones pablicas, provoca que practicamente no se recurra al
crédito como medio para aumentar los ingresos de los ayuntamientos. Como puede
comprobarse, y con la ya mencionada excepcion de 2012, entre 2011 y 2016 la cifra apenas ha
superado los 50 millones de euros anuales. En el conjunto de los ingresos municipales,

actualmente representa menos del 2% del total.

42 Dada la complejidad para establecer la regla de gasto para cada una de las corporaciones locales, el Ministerio

de Hacienda publica una Guia para la Determinacién de la Regla de Gasto del articulo 12 de la Ley Orgénica de

Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera para Corporaciones Locales, que puede descargarse en:

http://www.igae.pap.minhafp.gob.es/sitios/igae/es-

ES/Contabilidad/ContabilidadNacional/InformacionGeneral/Documents/Manual_AATT/Regla_de gasto CCLL
noviembre 2014.pdf
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La excepcion es, logicamente, la cifra de pasivo del afio 2012, lo que no se explica por un
cambio en la normativa tributaria sefialada, sino por la aprobacion del Real Decreto-ley 4/2012,
por el que se establece un mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores de las
entidades locales*3. Teniendo cuenta que, como efecto de la crisis, existia un evidente problema
a la hora de afrontar el pago de las obligaciones que las corporaciones locales habian contraido
con sus proveedores, con la consiguiente incidencia negativa en la liquidez de las empresas y
en la economia, el decreto-ley disefia “un mecanismo agil de pago y cancelacion de deudas con
proveedores de entidades locales y de su financiacion. Esto permitird: suministrar liquidez a
las empresas, apoyar financieramente a las entidades locales afrontando el pago a largo plazo
de sus deudas, complementado con la debida condicionalidad fiscal y financiera™*4.

A partir de lo establecido en este decreto, se aprueba de forma subsiguiente el Real Decreto-ley
7/2012, que crea el Fondo para la financiacion de los pagos a proveedores®. Este fondo va a
financiar hasta 41.814,6 millones de euros a comunidades autdbnomas y entidades locales. De
esta cantidad, 30.219,15 millones de euros fueron destinados a satisfacer las deudas de los
proveedores con las comunidades autonomas y 11.595,47 millones a los proveedores de las
entidades locales.

Una parte de este plan va a repercutir directamente en la financiacién de los ayuntamientos, lo
gue provoca, como se observa en la figura 84, un pico puntual de cerca de 430 millones de
euros en 2012, lo que supone casi el 17% de los derechos liquidados por los ayuntamientos en
dicho afio.

En definitiva, a lo largo de la Gltima década, los municipios han visto como oscilaban los

ingresos disponibles para la financiacion local, primero por el crecimiento hasta 2009-2010, v,

4 Real Decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero, por el que se determinan obligaciones de informacion y
procedimientos necesarios para establecer un mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores de las
entidades locales (BOE n° 48, de 25 de febrero de 2012).

4 Real Decreto-ley 4/2012, Exposicion de motivos.

4 Real Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el Fondo para la financiacion de los pagos a
proveedores (BOE n° 60, de 10 de marzo de 2012).
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posteriormente, por la crisis econdmica y el ajuste presupuestario que experimentan los
ayuntamientos. Y, mas alla de las cifras, se produce un cambio sustancial en la estructura de

los ingresos, que repercute, como se vera a continuacion, en la distribucion de sus gastos.
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3.3.- El gasto de los ayuntamientos en Castilla 'y Ledn: de la inversion al
ajuste presupuestario

La evolucién de los ingresos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn tiene una repercusién
directa en la forma en la que estos afrontan los gastos para la prestacion de servicios, la
construccidn de infraestructuras, el pago de la deuda, la gestion del personal, etc. No obstante,
al igual que sucede en el caso de los ingresos, mas alla del aumento o descenso de la cifra total
de gastos, a lo largo del periodo de analisis se han producido cambios muy significativos en
cuanto a la estructura de los pagos de los ayuntamientos.

Evidentemente, el incremento o la caida de los derechos reconocidos no repercute por igual en
todos los capitulos de gasto, puesto que, mientras algunos de los gastos pueden considerarse
como ineléasticos y no pueden aumentar o disminuir de forma proporcional, otros varian de
forma notable en funcidn de la mayor o menor disponibilidad presupuestaria. A esto hay que
afiadir también los cambios normativos y politicos que han dirigido la politica presupuestaria
de las corporaciones locales y que hacen que algunos capitulos se hayan visto incrementados o

disminuidos de forma casi obligatoria.

3.3.1.- Una aproximacion a la clasificacion economica de los gastos

Para realizar un estudio pormenorizado de los gastos efectuados por los municipios de Castilla
y Ledn en la Gltima década conviene, de forma inicial, analizar la estructura de los gastos segun
su clasificacion economica, para observar las tendencias de los diferentes capitulos, con el fin
de, posteriormente, detenerse en el andlisis de las areas de gasto mas relevantes en los
municipios castellanos y leoneses.

En este sentido, la ya mencionada Orden EHA/3565/2008 es la que establece la estructura de
gastos, y, a diferencia de los ingresos, define dos clasificaciones complementarias. Por un lado,

ordena las obligaciones mediante la clasificacion economica de los gastos del presupuesto de
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las entidades locales y sus organismos autonomos*®, y, por otro, realiza una clasificacion por

programas de los gastos del presupuesto de las entidades locales*’. En el primer caso, la

clasificacion “agrupara los créditos por capitulos separando las operaciones corrientes, las de

capital y las financieras”, mientras que, en el segundo, “los créditos se ordenaran segun su

finalidad y los objetivos que con ellos se proponga conseguir, con arreglo a la clasificacion por

areas de gasto, politicas de gasto, grupos de programas y programas”“®,

Tabla 10: Evolucidn de las obligaciones reconocidas netos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn por capitulos segin
clasificacién econdémica (2006-2016)

Capitulo | 2006 ‘ 2007 2008 ‘ 2009 2010 2011

Operaciones corrientes
1 | Gastos de personal 665.679 708.170 760.300 832.640 809.195 800.867
2 | Gastos corrientes en bienes y servicios 677.475 738.708 789.046 829.442 802.097 800.470
3 | Gastos financieros 31.210 41.323 45.041 36.811 26.152 36.307
4 | Transferencias corrientes 122.960 134.416 139.337 145.135 134.401 127.825
Operaciones de capital
6 | Inversiones reales 617.737 690.218 688.108 | 1.015.209 833.144 540.678
7 | Transferencias de capital 38.561 36.262 66.738 47.031 41.024 33.893
Operaciones financieras
8 | Activos financieros 4.540 4.721 4.014 6.210 3.475 2.786
9 | Pasivos financieros 102.877 106.168 150.517 100.718 110.983 106.589

Total gastos 2.261.038 | 2.459.985| 2.643.100| 3.013.196 | 2.760.472 | 2.449.416

Capitulo 2012 2013 2014 2015 2016

Operaciones corrientes
1 | Gastos de personal 690.205 728.317 752.705 776.275 779.958
2 | Gastos corrientes en bienes y servicios 876.009 750.274 769.456 756.448 762.286
3 | Gastos financieros 43.323 49.237 41.170 20.853 28.524
4 | Transferencias corrientes 122.286 127.058 137.621 147.729 156.019
Operaciones de capital
6 | Inversiones reales 309.107 243.981 307.658 341.988 280.782
7 | Transferencias de capital 31.981 26.972 28.682 31.404 30.392
Operaciones financieras
8 | Activos financieros 6.395 5.410 2.812 3.715 2.756
9 | Pasivos financieros 120.967 135.832 203.742 142.402 150.000

Total gastos 2.200.272 | 2.067.081 | 2.243.847 | 2.220.814 | 2.190.718

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones

de las Entidades Locales, 2006-2016.

46 Orden EHA/3565/2008, Anexo I1I.
47 Orden EHA/3565/2008, Anexo I.
4 Orden EHA/3565/2008, art. 4 y 5.
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En lo referente a la clasificacion econémica, las operaciones corrientes son, como se aprecia en
la tabla 10, las méas importantes desde el punto de vista de los gastos realizados. Y, dentro de
ellas, dos son los capitulos que concentran la mayor parte de los gastos: el referido a los gastos
de personal (capitulo 1) y el relativo a los gastos corrientes en bienes y servicios (capitulo 2).
El capitulo 1, segin la normativa actual, agrupa las retribuciones fijas y variables e
indemnizaciones, para el personal que preste sus servicios en las entidades locales y sus
organismos auténomos. Asimismo, deben consignarse las cotizaciones obligatorias de las
entidades locales a los distintos regimenes de Seguridad Social del personal a su servicio, junto
con las prestaciones sociales (que comprenden toda clase de pensiones y remuneraciones a
conceder debido a cargas familiares), y otros gastos de naturaleza social vinculados a convenios
u otros acuerdos y disposiciones vigentes*®.
En cuanto al capitulo 2, referido a los gastos corrientes en bienes y servicios, hace referencia,
segun la normativa, a los gastos en bienes y servicios necesarios para el ejercicio de las
actividades de las entidades locales que no produzcan un incremento del capital o del
patrimonio publico. Por ello, se considera que deben reunir “alguna de las siguientes
caracteristicas:

a) Ser bienes fungibles.

b) Tener una duracién previsiblemente inferior al ejercicio presupuestario.

c) No ser susceptibles de inclusion en inventario.

d) Ser gastos que previsiblemente sean reiterativos”*°.
Asi, dentro de este conjunto, se recogen gastos como los arrendamientos y canones (tanto el
arrendamiento de edificios y otras construcciones, como el alquiler de maquinaria, el
arrendamiento de equipos...), el pago de reparaciones y las operaciones de conservacion, los

costes de material y suministros (como material de oficina, gastos de agua, gas, electricidad y

4% Orden EHA/3565/2008, Anexo |1, Capitulo 1.
50 Orden EHA/3565/2008, Anexo 11, Capitulo 2.
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otros servicios, combustibles, productos de limpieza, etc.), o el pago de tributos a las demas
administraciones publicas. Igualmente se consideran en este capitulo los costes derivados de
dietas y gastos de locomocidn, asi como los gastos de publicacion®?.

El capitulo 3 es, dentro de la estructura de los gastos, uno de los capitulos menos relevantes.
Comprende intereses y otros gastos derivados de todo tipo de operaciones financieras y de
deudas contraidas o asumidas por las entidades locales, junto a los gastos de emision o
formalizacion, modificacion y cancelacion de estas operaciones®?. Teniendo en cuenta su
limitada cuantia en las obligaciones reconocidas netas por los ayuntamientos de Castillay Ledn,
apenas 28 millones de euros en 2016, se integra en un capitulo de “otros gastos” en las figuras
adjuntas.

Mas relevante es, por su cuantia, el capitulo 4, Gltimo componente de las operaciones corrientes.
Hace referencia a las transferencias corrientes, y comprende los créditos, sin contrapartida
directa de los agentes perceptores, con destino a financiar operaciones corrientes. Como en el
caso de los ingresos, las transferencias corrientes se clasifican en funcion, en este caso, del
destinatario. Asi, hay transferencias a la Administracién del Estado, las comunidades
autonomas, otras entidades locales (Diputacion, mancomunidades, entidades locales menores),
empresas privadas, entidades sin animo de lucro, etc. Se trata de pagos por servicios prestados
por estas administraciones®?,

Junto a las operaciones corrientes, dentro de las operaciones de capital se encuentra uno de los
principales capitulos de gasto de los ayuntamientos, como es el capitulo 6°, referido a

inversiones reales. Dentro de €l, se apuntan los gastos en los que incurran las entidades locales

51 Orden EHA/3565/2008, Anexo 11, Capitulo 2.

52 Orden EHA/3565/2008, Anexo 11, Capitulo 3.

%3 Orden EHA/3565/2008, Anexo 11, Capitulo 4.

% El capitulo 5 hace referencia al Fondo de Contingencia y otros imprevistos, de acuerdo con lo establecido por
el articulo 31 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
Sin embargo, en los municipios de Castilla y Le6n no aparecen consignada ninguna cantidad a este capitulo, por
lo que no se incluye en las tablas y figuras.
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para la creacion de infraestructuras o para la creacién o adquisicion de bienes de naturaleza
inventariable necesarios para el funcionamiento de los servicios y aquellos otros gastos que
tengan caracter amortizable. Las caracteristicas de los gastos imputables en este capitulo son
casi opuestas a las del capitulo 2, puesto que debe reunir “alguna de las siguientes
caracteristicas:

a) Que no sean bienes fungibles.

b) Que tengan una duracion previsiblemente superior al ejercicio presupuestario.

c) Que sean susceptibles de inclusién en inventario.

d) Ser gastos que previsiblemente no sean reiterativos”°.
Se trata de un capitulo esencial a la hora de analizar la evolucion de los gastos municipales,
puesto que en él se recogen aspectos como la inversion nueva en infraestructuras, inversiones
en terrenos, inversiones en bienes patrimoniales, en bienes comunales, etc.
En cuanto al capitulo 7, referido a las transferencias de capital, es poco significativo en cuanto
a su cuantia en el conjunto de los gastos, pero es importante en la medida en que comprende
los créditos para aportaciones por parte de los ayuntamientos, sin contrapartida directa de los
agentes beneficiarios y con destino a financiar operaciones de capital. Se ordena, como las
transferencias corrientes, en funcion de los entes beneficiarios (administraciones, empresas,
instituciones, exterior...)%.
Por ultimo, en la clasificacion econdmica se recogen dos capitulos destinados a las operaciones
financieras: el capitulo 8, referido a activos financieros, es decir, el gasto que se realiza en la
adquisicion de activos financieros, cualquiera que sea la forma de instrumentacion y su
vencimiento; y el capitulo 9, sobre los pasivos financieros, que recoge las obligaciones
destinadas a la amortizacion de deudas, cualquiera que sea la forma en que se hubieran

instrumentado y con independencia de que el vencimiento sea a corto o largo plazo. Incorpora

55 Orden EHA/3565/2008, Anexo 11, Capitulo 6.
% Orden EHA/3565/2008, Anexo 11, Capitulo 7.
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la amortizacion de deuda publica, de préstamos y otras operaciones, asi como la devolucién de
fianzas®’. No obstante, mientras el capitulo 8 es insignificante en el global de las operaciones

de los ayuntamientos, el pago de los pasivos financieros tiene un peso importante y creciente.

3.3.2.- El mantenimiento de los gastos fijos y la reduccion de las inversiones reales en los
municipios de Castillay Lebn

Partiendo de esta ordenacion de los gastos, hay que estudiar como han evolucionado en funcién
de los cambios que también se han producido en los ingresos. En este sentido, en primer lugar
hay que sefialar que, en la clasificacion econémica de los gastos, hay dos capitulos que

concentran cada uno més de un tercio de las obligaciones reconocidas.

Figura 85: Distribucion de los gastos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn segun clasificacién econdmica, 2016
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Pasivos financieros 1%

Transferencias 7%
corrientes y de
capital
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Inversiones reales
13%

Gastos en bienes
corrientes y
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Los gastos de personal suponen en 2016 casi 780 millones de euros, es decir, el 36% de los

gastos (figura 85). Es el capitulo mas importante, aunque, como veremos posteriormente, en

57 Orden EHA/3565/2008, Anexo 111, Capitulo 9.
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ocasiones es superado por los gastos corrientes en bienes y servicios o las inversiones reales.
De hecho, una cifra similar son las obligaciones reconocidas en gastos corrientes en bienes y
servicios en 2016, puesto que son 762 millones de euros, es decir, el 35% del total de los gastos.
En conjunto, los capitulos 1y 2 concentran mas de dos tercios de los gastos, lo que indica que
la mayor parte de los gastos de los ayuntamientos en Castilla y Leon pueden ser considerados
como gastos fijos, necesarios para el funcionamiento ordinario, y que apenas pueden variar a
lo largo del tiempo.

La tercera de las partidas en importancia es el capitulo 6, destinado al pago de las inversiones
reales. En 2016 se gastaron cerca de 280 millones de euros en esta partida, esto es, algo mas del
13% del total. No obstante, esta partida, a diferencia de las anteriores, oscila mucho mas, tanto
en el gasto en valores absolutos como en cuanto al peso que tiene en el conjunto de las
obligaciones. Esto puede apreciarse, por ejemplo, en la tabla 10 o en la figura 85, puesto que es
el epigrafe que mas ha cambiado desde 2006 hasta 2016.

El resto de las partidas tienen, por tanto, un peso menor en la estructura de los gastos. Las
transferencias corrientes y de capital, en conjunto, suponen el 8% de las obligaciones, aunque
la mayor parte corresponde a las transferencias corrientes (156 millones frente a 30 millones de
euros), mientras que los pasivos financieros, con 150 millones de euros, suponen el 7% del
total. Finalmente, el resto de los capitulos (gastos financieros y activos financieros) apenas
suman 31 millones de euros de obligaciones reconocidas, esto es, el 1% del total gastado por
los ayuntamientos.

Cuando se sefiala anteriormente el caracter estable de algunos capitulos frente a la variabilidad
de otros, la figura 86 sirve para ejemplificar esta situacion. Asi, si dividen los gastos realizados
de acuerdo con los grandes capitulos que acaban de indicarse, se puede ver la estabilidad en las
cuantias de los capitulos 1 y 2, mientras la parte superior del grafico sufre grandes oscilaciones

en funcion de las disponibilidades presupuestarias de los municipios.
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Figura 86: Obligaciones reconocidas netas de los ayuntamientos de Castilla y Ledn por principales capitulos (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Asi, si se analizan de forma conjunta los gastos en personal y los gastos corrientes en bienes y
servicios, las obligaciones oscilan entre los 1.343 millones de 2006, afio con la cuantia mas
reducida, y los 1.662 millones de euros de 2009, la mas elevada. En promedio, se gastan mas
de 1.500 millones de euros en estos dos capitulos, algo mas de los dos tercios antes sefialados.
Ahora bien, la estabilidad en las cifras absolutas no debe esconder que, en contexto de reduccion
de los presupuestos municipales desde 2009, y de ajuste estricto desde 2013, el mantenimiento
de estas cuantias supone que, progresivamente, representan una parte mayor de las obligaciones
reconocidas, quedando menos margen para otras partidas presupuestarias.

En este sentido, la figura 87 recoge la evolucion del peso que representan los gastos de personal
en los presupuestos municipales de Castilla y Ledn, y, en este sentido, se observa cémo tras
unos afios en los que, aunque las cuantias absolutas aumentan su peso incluso se reduce por la
mayor proporcién de otros capitulos, desde 2010 hasta 2016 el peso ha ido creciendo de forma
casi continua, hasta alcanzar el anteriormente mencionado 35,6% de las obligaciones

reconocidas netas. Para entender esta situacion basta sefialar que, mientras en 2010 se gastaron
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806 millones en personal, y represent6 el 29,3%, en 2013 el gasto fue inferior, 728 millones de

euros, Y, sin embargo, significd algo mas el 35% de los gastos.

Figura 87: Evolucion del peso de los gastos de personal en los presupuestos de los ayuntamientos de Castilla'y Ledn (2006-
2016)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Una situacion similar se da en el caso de los gastos corrientes en bienes y servicios, cuyas
cuantias absolutas, como se refleja en la tabla 10, oscilan entre los 670 y los 876 millones de
euros, en 2006 y 2012, respectivamente. En este caso, a diferencia del anterior, hay una cifra
gue sobresale a la tendencia, la referida a 2012, porque estd vinculada al plan de pago a
proveedores que se analizo en el apartado anterior.

Al margen de esta cifra algo excepcional, también hay mucha estabilidad en los gastos del
capitulo 2, con un promedio algo superior al de los gastos de personal (777 frente a 755 millones
de euros entre 2006 y 2016). Pero lo mas representativo, como sucedia en el caso anterior, es
el hecho de que la estabilidad en las cifras absolutas se traduce también en un aumento de su
peso en el global de los presupuestos municipales. Si hasta 2010 rondaba el 30% de los
presupuestos, desde 2013 se sitta en el entorno del 34-35%, superando también el tercio de los

gastos reconocidos.
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Figura 88: Evolucion del peso de los gastos corrientes en bienes y servicios en los presupuestos de los ayuntamientos de
Castillay Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Frente a la estabilidad de estos dos capitulos que son, en buena medida, el suelo de gasto que
gueda al margen de grandes oscilaciones, el capitulo 6 es el que adapta su evolucion a las
tendencias en cuanto al aumento o el descenso de los ingresos disponibles. La figura 89 muestra,
en valores absolutos, las obligaciones reconocidas netas en inversiones reales, y se pone de
manifiesto la variabilidad que esta partida ha experimentado en apenas 11 afos.

Asi, entre 2006 y 2008, los ayuntamientos gastaron entre 600 y 700 millones de euros en este
capitulo, lo que supone, aproximadamente, el 27% de los gastos en estos afios. Los gastos de
2009, 2010 y, en menor medida, 2011 estan directamente condicionados por los proyectos que
se desarrollan al amparo de los fondos dispuestos en el Plan E, de tal forma que las obligaciones
en estas partidas son muy superiores. De hecho, en 2009 las inversiones reales superaron los
1.000 millones de euros, lo que representa un tercio de los gastos de dicho afio, mientras que
en 2010 la cifra supera los 830 millones de euros, siendo también la partida mas importante de
los gastos, con algo mas del 30% de las obligaciones. En 2011 la cifra ya es significativamente
inferior, pero aun puede considerarse como elevada en el conjunto de los presupuestos

municipales, porque recoge la finalizacién de los proyectos aprobados en el marco del Plan E.
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En cualquier caso, si se analizan en el mismo contexto, los ingresos por transferencias de capital
en el marco del Plan E, y las inversiones reales que se llevan a cabo en los mismos afios, se
aprecia claramente el caracter keynesiano que tuvo esta iniciativa. No obstante, dado, por un
lado, que la estrategia quedo6 cercenada por el recrudecimiento de la crisis econémica desde
2011, y, por otro, que muchos de los proyectos llevados a cabos se alejaban de los objetivos
inicialmente pretendidos -en el marco de la mejora de la sostenibilidad-, no puede decirse que

el resultado fuera positivo en relacién con el gasto que supuso.

Figura 89: Gasto en inversiones reales en los presupuestos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Desde 2012 hasta 2016, las inversiones reales se han visto significativamente reducidas, siendo
el minimo en 2013 (243 millones), pero no superando el umbral de los 350 millones de euros.
Dejando al lado los gastos excepcionales del Plan E, puede comprobarse que, en la actualidad,
esta partida representa menos de la mitad de lo que significaba a finales de la década anterior.

Puede decirse, por tanto, que los ajustes presupuestarios en los ayuntamientos se han realizado
por la via de la reduccién casi completa de las inversiones reales, en beneficio de los gastos

fijos, por un lado, y del pago de las obligaciones financieras que se han acumulado, por otro.
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Para ejemplificar este hecho, la figura 90 muestra la evolucion del capitulo 9, el pasivo
financiero, en el periodo de analisis. En este caso, se observa que, tras un periodo de cierta
estabilidad entre 2006 y 2011, con unas obligaciones aproximadas de 100 millones de euros,
con la excepciéon de 2008(que asciende hasta los 150 millones), desde ese afio la cifra va
creciendo de forma continua hasta la actualidad, siendo 2014 el afio en el que esta cifra es mas

elevada.

Figura 90: Evolucion del gasto por pasivo financiero en los presupuestos municipales de Castilla y Leén (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Este crecimiento, en un contexto en el que, como se sefial6 en el apartado anterior, apenas se
reciben ingresos por este motivo, se debe a la necesidad de afrontar los pagos de obligaciones
presupuestarias adquiridas anteriormente. Asi, los ingresos extraordinarios vinculados al plan
de pago a proveedores de 2012 tienen que ser amortizados, a través de una financiacion a largo
plazo, en los afios siguientes, lo que explica el valor elevado de 2014, asi como el crecimiento
sostenido esta partida.

La figura 91 realiza un estudio comparado acerca de la evolucion que siguen los gastos de
personal, las inversiones reales y el pago del pasivo financiero en el periodo de analisis. El

resultado, ajustando los datos a los gastos de 2006, permite concluir que la crisis econdémica y
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el consiguiente de ajuste presupuestario a las entidades locales propicia tres situaciones
contrapuestas. Se mantienen aquellos capitulos cuyos gastos son muy estables, como personal,
gue apenas evoluciona en estos afios; progresivamente se destinan mas fondos al pago de la
deuda, al margen de afios excepcionales; y se ajustan los gastos mediante la reduccion de las

inversiones en los ayuntamientos de la region.

Figura 91: Evolucion comparada de los gastos de personal, las inversiones reales y los pasivos financieros en los municipios
de Castilla y Le6n (2006-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Como se comprueba en la figura adjunta, las inversiones reales, que crecieron un 50% por el
efecto del Plan E, son ahora algo menos de la mitad de las que se llevaban a cabo en 2006. Esta
falta de inversiones es, también en relacion con las limitaciones impuestas por la regla de gasto,
un freno a la autonomia local en cuanto a la capacidad de los municipios para poner en marcha
iniciativas que permitan mejorar sus condiciones socioeconémicas.

No obstante, este hecho puede comprobarse mejor a través del analisis de las diferentes areas

de gasto en las que se organizan las obligaciones de los ayuntamientos.
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3.4.- La financiacion de las areas de gasto en los municipios de Castilla'y
Ledn: la compleja ordenacién de las prioridades presupuestarias

En el andlisis de la financiacion de los ayuntamientos de Castilla y Ledn tiene mucho interés la
distribucion en areas de gasto, dado que esta clasificacion nos permite profundizar mas en los
temas a los que se dirigen los presupuestos municipales. Ahora bien, tal y como se indicé en la
introduccion metodoldgica, este analisis se puede realizar de forma efectiva Gnicamente para el
periodo 2010 — 2016, puesto que la Orden EHA/3565/2008 modificd la normativa referida a las
clasificaciones de ingresos y gastos. El principal cambio fue, sin duda, la transformacién de la
anterior clasificacion funcional a la actual division por areas de gasto®®.

En todo caso, y mas alld de la cifra global de las obligaciones reconocidas netas que,
I6gicamente, coinciden con las expuestas en el apartado anterior, resulta evidente que se han
producido cambios significativos en cuanto a la distribucion de los gastos por éreas. La tabla
11 permite comprobar las cifras de las distintas areas de gasto, donde se aprecia, en primer
lugar, que el area prioritaria es el que concentra los servicios publicos basicos. A lo largo del
analisis este capitulo supone siempre mas de un tercio de los gastos, hasta representar en 2016

el 36% de las obligaciones reconocidas (figura 92).

Tabla 11: Obligaciones reconocidas netas (en miles de euros) de los ayuntamientos de Castilla y Ledn por areas de gasto
(2010-2016)

Areas 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

0 | Deuda Publica 133.792 137.459 160.870 180.337 242.325 160.993 173.323
1 | Servicios publicos basicos 1.055.629 | 905.936 800.416 762.282 | 806.944 | 831.677 784.930
2 | Act. de proteccidn y promocion social 238.012 224.839 178.377 168.611 179.610 178.369 185.813
3 | Prod. de bienes publicos de caracter pref. 520.464 | 439.807| 356.511| 326.995| 328.030| 362.194| 363.914
4 | Act. de caracter econémico 279.449| 231529 | 162.519| 143.905| 153.235| 153.519| 148.624
9 | Act. de caracter general 533.126| 509.847 | 541.579| 484.950| 533.702| 534.062| 534.114

Total 2.760.472 | 2.449.416 | 2.200.272 | 2.067.081 | 2.243.847 | 2.220.814 | 2.190.718

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones

de las Entidades Locales, 2006-2016.

% Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las
entidades locales (BOE n° 297, de 10 de diciembre de 2008).
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Este porcentaje esta en consonancia con la relevancia que las actividades que agrupa tienen para
el funcionamiento de la administracion municipal. Como recoge la Orden antes sefialada, esta
area comprende todos aquellos gastos originados por los servicios publicos basicos que, con
caracter obligatorio, deben prestar los municipios, por si o asociados, con arreglo al articulo

26.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local®®.

Figura 92: Distribucion de las obligaciones reconocidas por areas de gasto en los municipios de Castillay Leén, 2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Se trata, sin duda, de una de las areas de gasto prioritarias, en la medida en que incluye cuatro
politicas de gasto basicas: seguridad y movilidad ciudadana, vivienda y urbanismo, bienestar
comunitario y medio ambiente. Y, si se profundiza en el detalle de los programas de gasto, se
observa el caracter esencial de esta area, puesto que incluye cuestiones como seguridad y orden
publico, ordenacién del trafico y del estacionamiento, movilidad urbana, proteccion civil,
prevencion y extincion de incendios, planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica

(urbanismo), vivienda (como promocion y gestion de vivienda de proteccion publica), vias

59 Orden HAP/419/2014, Anexo I.
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publicas, alcantarillado, abastecimiento domiciliario de agua potable, recogida, gestion y
tratamiento de residuos, limpieza viaria, cementerios y servicios funerarios, alumbrado publico,

parques y jardines, proteccion y mejora del medio ambiente, etc®°.

Figura 93: Obligaciones reconocidas por areas de gasto en los municipios de Castillay Leén, 2010y 2016
1.200.000

1.000.000

800.000

600.000

400.000

Gasto por areas (x 1.000 €)

200.000

Deuda Publica  Servicios publicos Act. de proteccion  Prod. de bienes  Act. de caracter  Act. de caracter
basicos y promocion social publicos de econémico general
caracter pref.
#2010 52016 Areas de gasto

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Pese a la evidente importancia de esta area de gasto, la figura 92 pone de manifiesto la notable
caida en cuanto a sus obligaciones reconocidas, puesto que, de los algo mas de 1.000 millones
de 2009, se pasa a 784 millones de euros en 2016. La explicacion a esta caida se debe,
fundamentalmente, al hecho de que la cifra de 2010 esta sobre dimensionada respecto a la
tendencia de los demas afos, por el efecto de las inversiones del Plan E. En particular, se aprecia
una diferencia sustancial en los programas referidos a vivienda y a movilidad urbana.

De hecho, en la figura 94 se puede analizar de forma comparada la evolucidn de dos politicas
de gasto, como son bienestar comunitario y vivienda. Pues bien, en dicho gréafico se observa
que, mientras los gastos necesarios para asegurar la prestacion de los servicios mas basicos de

los municipios (abastecimiento y depuracion de aguas, limpieza, tratamiento de residuos,

0 Orden HAP/419/2014, Anexo I.
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alumbrado...) permanecen estables en los Ultimos siete afios, incluso en un contexto de
reduccion de los ingresos y de ajuste presupuestario, las obligaciones referidas a las politicas
de vivienda se desploman desde 2010 hasta 2012, y se mantienen en valores muy bajos hastas

2016.

Figura 94: Evolucién del gasto en bienestar comunitario y en vivienda en los ayuntamientos de Castilla y Leén (2010 -
2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

En este sentido, y volviendo a la distribucion de los gastos de los ayuntamientos de Castilla 'y
Ledn en 2016 (figura 92), la segunda de las areas de gasto por dimension econdmica es la
referida a actuaciones de caracter general. Segun establece la normativa vigente, incluye los
gastos relativos a actividades que afecten a la entidad local, y que consistan en el ejercicio de
funciones de gobierno o de apoyo administrativo y de soporte l6gico y técnico a toda la
organizacion. Asi, comprende los gastos relativos a la constitucion y funcionamiento de los

organos de gobierno, ademas de los servicios de caracter general (esto es, los gastos para el
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propio funcionamiento de los servicios publicos y los organismos autonomos) y la

administracion financiera del ayuntamiento®..

Figura 95: Evolucion del gasto en servicios de caracter general en los ayuntamientos de Castilla y Ledn (2010 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Piblica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Es decir, en el conjunto de los ayuntamientos de Castilla'y Leon, casi una cuarta parte del gasto
liguidado se destina al sostenimiento de su estructura politica y administrativa. Y, como
también puede comprobarse en la figura 93, se trata de una partida muy estable, puesto que
apenas varia entre 2010 y 2016.

Este aspecto se ve de forma mas clara al analizar la figura 95, que recoge la evolucion de las
obligaciones de una de las politicas de gasto del area 9, la referida a los servicios de caracter
general®, Si los ingresos y, por ende, los gastos, caen desde 2009 hasta 2012, y se mantienen

practicamente inalterados hasta 2016, el sostenimiento de la administracion local ha generado,

61 Orden HAP/419/2014, Anexo 1, Area de gasto 9.

62 Segun la normativa vigente, “se imputaran, por tanto, a esta politica de gasto los de oficina y dependencias
generales; informacién, publicaciones, registro y relaciones; desarrollos y soportes informaticos de caracter
interno; coordinacion y control general: archivo, organizacién y métodos, racionalizacion y mecanizacion;
administracién de personal; elecciones; atencion y participacion ciudadana, parque movil, con exclusion de los
vehiculos afectados a servicios determinados que se imputaran a la correspondiente rdbrica y gastos de
asesoramiento y defensa de los intereses de la entidad”. Orden HAP/419/2014.
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entre 2010 y 2016 unos costes estables, aunque ligeramente crecientes. De los 318 millones
gastados en 2012, se pasa a mas de 400 millones de euros desde 2014, lo que supone un
crecimiento de un 25% en los costes de este epigrafe.

Ahora bien, como sucedia en el anélisis de los gastos de personal o corrientes, la estabilidad de
las obligaciones en los Gltimos afios, en un contexto de reduccion de las cifras totales de los
presupuestos, indica que, proporcionalmente, la partida referida a los servicios de caracter
general ha ido ganando peso en el conjunto de los gastos municipales. Aunque el analisis de los
presupuestos en funcion del tamafio demografico de los municipios se realizara en el proximo
capitulo, la figura 96 realiza un acercamiento al peso de estos servicios de caracter general en

el conjunto de los gastos de los ayuntamientos menores de 5.000 habitantes.

Figura 96: Peso de los servicios de caracter general en el conjunto del gasto de los ayuntamientos menores de 5.000
habitantes en Castillay Leén (2010 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Pues bien, estos servicios han aumentado su importancia relativa desde poco mas de un 15%
en 2010 a mas del doble desde 2013, creciendo continua e intensamente hasta dicho afio, y de

forma mas gradual hasta 2016. La consecuencia de esta evolucién es el hecho de que, en la
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actualidad, en los municipios menores de 5.000 habitantes, casi un tercio de su gasto ha de
dirigirse al sostenimiento de la propia estructura administrativa del municipio.

Con esta distribucidn, el resto de las areas de gasto tienen una importancia menor en términos
cuantitativos, aunque no cualitativos, por el valor que tiene la prestacion de numerosos servicios
en los municipios castellanos y leoneses. Es el caso del area referida a la produccion de bienes
publicos de caracter preferente que, en 2016, representa cerca del 17% del total de los gastos
liquidados.

Se trata de un area basica para el desarrollo social del municipio, en la medida en que
comprende “todos los gastos que realice la entidad local en relacion con la sanidad, educacion,
cultura, con el ocio y el tiempo libre, deporte, y, en general, todos aquellos tendentes a la

elevacion o mejora de la calidad de vida”®3.

Figura 97: Evolucion del area de gasto de produccion de bienes publicos de caracter preferente en los presupuestos
municipales en Castillay Leon (2010 — 2016)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

63 Orden HAP/419/2014, Anexo |, Area de gasto 3.
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Pues bien, como se observa en la figura 97, se trata de un area que ha sufrido un retroceso
notable en cuanto a las obligaciones reconocidas desde 2010 hasta la actualidad. Si en 2010 se
superaron los 500 millones de euros en estas partidas, hasta 2013 se va a producir una fuerte
caida en los gastos, para mantenerse en niveles bajos hasta 2016. De igual forma, tambiéen
retrocede el peso que este capitulo tiene en el conjunto de los gastos de los ayuntamientos. Si
en 2010 representaba casi el 18% de los presupuestos, en 2014 este porcentaje habia retrocedido

hasta el 14%.

Figura 98: Evolucion del gasto en sanidad y educacién en los presupuestos municipales en Castilla y Ledn (2010 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Un ejemplo de la evolucion de esta area puede comprobarse en la figura 98 que recoge la
evolucidn del gasto en sanidad y educacion dentro de los presupuestos municipales. Teniendo
en cuenta que estamos ante competencias que no son municipales, la evolucién de las dos
partidas muestra un claro retroceso, sobre todo a partir de 2013, y mas aun en el caso de las
partidas referidas a Sanidad. Comparando las cifras de 2011, maximo registrado en la gréafica,
y 2014, las obligaciones reconocidas referidas a estos dos temas se reducen practicamente a la

mitad, con un retroceso cercano a los 70 millones de euros.
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Hay que tener en cuenta, para explicar en parte este grafico que la Ley 27/2013, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local®, en sus disposiciones transitorias
primera y segunda, limitaban las competencias de los ayuntamientos, en lo referente a sanidad
y servicios sociales. Asi, se indicaba que “las Comunidades Autonomas asumiran la titularidad
de estas competencias, con independencia de que su ejercicio se hubiese venido realizando por
Municipios, Diputaciones Provinciales o entidades equivalentes, o cualquier otra Entidad
Local”®. No obstante, este articulo ha sido declarado inconstitucional y nulo por Sentencia del
TC 41/2016, de 3 de marzo®®.

Aunqgue una parte importante del periodo de estudio corresponde con la crisis econdmica y con
sus efectos sociales, también el area de gasto referida a las actuaciones de proteccién y
promocion social (area 2) experimenta una evolucion negativa, tanto en sus valores absolutos
como, de manera consecuente, en el peso que tienen en el presupuesto municipal.
Considerando que, segun la normativa, esta area incluye todos aquellos gastos y transferencias
que constituyen el régimen de prevision; pensiones de funcionarios, atenciones de caracter
benéfico-asistencial; atenciones a grupos con necesidades especiales, como jévenes, mayores,
minusvalidos fisicos y tercera edad; o las medidas de fomento del empleo®’, resulta paraddjico
que haya sufrido un importante retroceso cuando dichas medidas son més necesarias.

Asi, como se aprecia en la figura 97, desde 2010 hasta 2013 caen las partidas referidas a

proteccion y promocion social de una forma intensa, con un retroceso de casi 70 millones de

84 ey 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (BOE n° 312,
de 30 de diciembre de 2013).

85 ey 27/2013, Disposicion transitoria primera.

% Pleno. Sentencia 41/2016, de 3 de marzo de 2016. Recurso de inconstitucionalidad 1792-2014. Interpuesto por
la Asamblea de Extremadura en relacion con diversos preceptos de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local. Autonomia local, competencias sobre hacienda general
y régimen juridico de las Administraciones publicas: nulidad de los preceptos legales que autorizan al Estado a
compensar determinadas deudas contraidas por las Comunidades Autonomas con los créditos resultantes de su
sistema de financiacion, establecen el régimen transitorio de asuncién autonémica de las competencias municipales
sobre salud y servicios sociales, disolucion de entidades locales de ambito territorial inferior al municipio y
mancomunidades de municipios; interpretacion conforme de la disposicion relativa a la asuncién autonémica de
competencias municipales en materia de educacion (BOE n° 85, de 8 de abril de 2016).

67 Orden HAP/419/2014, Anexo |, Area de gasto 2.

Ignacio Molina de la Torre 161



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

euros. Desde entonces, y hasta 2016, las partidas de esta area han ido creciendo de forma suave,
pero la cifra de 2016 ain esta 50 millones de euros por debajo del valor de 2010. En cuanto al
peso relativo, el &rea 2 representa entre el 7% y el 8% del total de gastos, y hay que tener en
cuenta que la ligera subida de los ultimos afios, en el contexto de reduccion general de los
ingresos, ha propiciado que esta area esté ganando algo de peso en el conjunto de los

presupuestos municipales.

Figura 99: Evolucion del area de gasto referida a las actuaciones de proteccién y promocion social en los ayuntamientos
de Castilla y Ledn (2010 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

No obstante, teniendo en cuenta que estas areas estan compuestas por numerosas partidas,
mientras algunas han comenzado a recuperar sus valores anteriores otras, como la referida al
gasto en servicios sociales, no s6lo no se recuperan, sino que aun contindan reduciendo sus
obligaciones reconocidas netas.

Tal y como se muestra en la figura 100, esta politica de gasto ha experimentado un notable
descenso en sus cuantias desde 2010, cuando alcanzaba algo méas de 150 millones de euros de
presupuesto, hasta 2015, cuando se liquida la menor cifra de la serie, en el entorno de los 116

millones de euros, perdiendo mas de una cuarta parte de su valor.
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Figura 100: Evolucion del gasto en servicios sociales y promocion social en los ayuntamientos de Castilla y Leén (2010 —
2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Esta falta de correlacion entre la evolucion de la economiay la sociedad y determinadas partidas
de los presupuestos de las entidades locales tiene un ultimo ejemplo en lo que ocurre con el
area de gasto referida a actuaciones de caracter econémico (area 4). Su importancia, en un
contexto de crisis estriba en que, como sefiala la normativa especifica, “se integran en esta area
los gastos de actividades, servicios y transferencias que tienden a desarrollar el potencial de los
distintos sectores de la actividad econémica. Se incluiran también los gastos en infraestructuras
basicas y de transportes; infraestructuras agrarias; comunicaciones; investigacion, desarrollo e
innovacion”®,

Como se puede observar en la figura 92, en la actualidad tiene un peso reducido en el conjunto
de los presupuestos municipales, en torno al 6,6%. Sin embargo, lo que llama la atencion, tal y
como se aprecia en la figura 101, es el descenso acusado en el gasto liquidado desde 2010. Entre
este afio y 2013 el presupuesto de esta area se reduce casi a la mitad (aproximadamente, de 280

a 143 millones de euros), y las cifras permanecen estables hasta 2016. En relacién con el peso

68 Orden HAP/419/2014, Anexo |, Area de gasto 4.
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del &rea en el conjunto de los municipios castellanos y leoneses, la caida drastica de los gastos

hace que este disminuya del 9,6% al 6,6% del total.

Figura 101: Evolucién del gasto en actuaciones de caracter econémico en los municipios de Castilla y Ledn (2010 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

En definitiva, el analisis del gasto de los ayuntamientos de Castilla y Ledn permite comprobar
que, en el reparto de las obligaciones reconocidas entre las diferentes areas de gasto, las
prioridades no siempre se corresponden con las necesidades derivadas del contexto econémico
y social, sino de los compromisos adquiridos por parte de las administraciones publicas para
asegurar la estabilidad presupuestaria. Asi, se pone en evidencia que los presupuestos
municipales tienden a asegurar el mantenimiento de los servicios basicos mas obligatorios,
tanto en lo referente a competencias municipales como a la propia estructura administrativa,
mientras ha ido reduciendo las disponibilidades financieras en otras areas en las que
predominan competencias municipales no exclusivas.

Esta tendencia a asegurar la estabilidad presupuestaria se aprecia de forma nitida al evaluar un
area de gasto especifica, como es la referida al pago de la deuda publica. No obstante, por sus

peculiaridades, se analizara de forma individualizada.
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3.5.- El cumplimiento presupuestario de los pequefios municipios de
Castillay Ledn: la limitada deuda viva de los ayuntamientos

Una de las conclusiones que se ha evidenciado a lo largo de este capitulo es que, en la estructura
de los ingresos y los gastos de los ayuntamientos de Castilla y Leon, una de sus prioridades es
la de la estabilidad presupuestaria y la reduccién del déficit pablico. Esto propicia que, en
muchas ocasiones, la financiacion municipal no se rija por objetivos de desarrollo territorial,
sino que su logica es basicamente financiera, asegurando el pago de los costes fijos y reduciendo
aquellas partidas vinculadas a competencias compartidas, inversiones a largo plazo, etc.

Entre los capitulos que, de forma estricta, muestran una evolucion positiva esta, sin duda, el
referido al pago de la deuda. En la clasificacion por areas de gasto, la deuda aparece como area
0, comprendiendo los gastos de intereses y amortizacién de la Deuda Publica y demés

operaciones financieras de naturaleza analoga.

Figura 102: Gasto del pago de la deuda en la liquidacién de los presupuestos municipales de Castillay Leén (2010 — 2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

El area 0 es el Unico que tiene una correlacion directa con la antigua clasificacion funcional de

gastos, por lo que puede analizarse la serie completa entre 2006 y 2016. Como se aprecia en la
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figura 102, se trata de una partida con una base que tiende progresivamente a ir aumentando su
peso en los gastos municipales, intercalada con politicas especificas que provocan repuntes de
esta area, como en 2008 o en 2014. En el conjunto de los gastos, esta partida representa en la
actualidad el 7,7% de los gastos totales, aunque este porcentaje ha oscilado entre un valor
minimo del 4,5% en 2009 (porcentaje mas bajo de lo normal por el efecto del Plan E), y un
maximo en 2014, cuando supera el 10% de las obligaciones reconocidas.

No obstante, hay que sefialar que, a pesar del peso que tiene esta area de gasto en el conjunto
de los presupuestos municipales, la realidad es que, en el contexto de Espafia, los ayuntamientos
de Castilla y Ledn estan cumpliendo mejor que el promedio nacional, tal y como se aprecia en

la figura 103.

Figura 103: Deuda viva de los ayuntamientos por habitante en Espafia, por comunidades auténomas (2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Deuda Viva de las Entidades
Locales a 31/12/2016.

Centrandonos en la deuda viva de los ayuntamientos castellanos y leoneses (figura 104), la
realidad es que esta crece de forma significativa hasta 2012, cuando se alcanza una deuda de

1.355 millones de euros en la region. De este entonces, se ha ido haciendo frente a esta deuda
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hasta situarse en el umbral de los 1.055 millones, un retroceso de casi 300 millones de euros en
apenas cuatro anos.

Figura 104: Deuda viva de los ayuntamientos de Castilla y Leén (2008 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Deuda Viva de las Entidades
Locales 2008-2016.

Figura 105: Deuda viva por habitante de los ayuntamientos de Castilla y Ledn (2008 — 2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Plblica: Deuda Viva de las Entidades
Locales 2008-2016.

Una evolucidn similar se aprecia si el analisis se realiza en funcion de la deuda viva de las

entidades locales por habitante, puesto que, como muestra la figura 105, la deuda crecié
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progresivamente entre 2008 y 2011, para experimentar un repunte de més de 100€ por habitante
en 2012, y, a partir de dicho afio, descender progresivamente hasta los 430 € / persona
registrados en 2016. De acuerdo con los datos expresados en la figura 103, la deuda media por
habitante en Castilla 'y Leon es 130 € inferior a la media nacional, y menos de la mitad de una

region como Aragon, por citar otra comunidad autonoma con problemas de despoblacion.

Figura 106: Municipios sin deuda viva en Castillay Leon en 2016

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Deuda Viva de las Entidades
Locales a 31/12/2016.

En relacion con la distribucion espacial de la deuda publica de los ayuntamientos, la realidad
es que los datos agregados por comunidades auténomas esconden el hecho de que, en realidad,
se concentra en un nimero muy reducido de municipios, mientras que, en la mayor parte de

ellos, no existe deuda viva.
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La figura 106 representa los municipios que no tienen deuda viva en 2016 en Castilla y Ledn.
Como puede observarse, 1679 municipios de esta comunidad auténoma, es decir, el 75%,
carecen de deuda viva, por lo que puede aseverarse que, si hay un problema de endeudamiento
de los ayuntamientos, este no lo han generado los municipios rurales, y, en menor medida aun,
los castellanos y leoneses, aunque pueda haber, por el efecto estadistico de la baja poblacién,

algn caso con deudas por habitante mas elevadas que la media.

Figura 107: Municipios con una deuda viva por habitante superior a la media nacional en Castillay Leén en 2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Deuda Viva de las Entidades
Locales a 31/12/2016.

De hecho, la figura 107 representa a aquellos municipios en los que la deuda viva por habitante
es superior al promedio nacional, en torno a los 563 euros por persona. Pues bien, Gnicamente
96 municipios, el 4% de los existentes, superan la mencionada media nacional. Buena parte de

ellos se corresponde con nicleos urbanos y periurbanos, como Burgos, Ledn, Avila, Soria 0
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San Andrés del Rabanedo, pero en otros casos es, como se ha sefialado, un efecto derivado de
un denominador demogréfico muy reducido, inferior a los 100 habitantes. Y es que, como se
comprueba con la figura 108, el endeudamiento municipal ha estado muy vinculado a los

espacios urbanos, como se ve en la localizacion y dimensiones de los circulos proporcionales.

Figura 108: Deuda viva de los municipios de Castillay Ledn en 2016 (en miles de euros)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Plblica: Deuda Viva de las Entidades
Locales a 31/12/2016.

En definitiva, aunque una de las razones que explican el reparto de las obligaciones reconocidas
entre los diferentes capitulos y las areas de gasto es la de garantizar la estabilidad presupuestaria
y reducir el endeudamiento de las corporaciones locales, parece evidente que, en conjunto,
Castilla y Ledn no tiene un serio problema de endeudamiento, ni en las areas rurales ni, por lo
general, en los espacios urbanos y periurbanos. Mas problematica es, como se ha visto, la

despoblacién, y el efecto que tiene en las cuentas publicas municipales.
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3.6.- El efecto de la despoblacion en los presupuestos municipales: de la
reduccion de las transferencias corrientes al incremento relativo del gasto
per capita

Aunque el andlisis mas exhaustivo de la financiacion local en funcion de la dimensién
demogréfica de los ayuntamientos se realizara en el siguiente capitulo, conviene, para finalizar,
evaluar si la despoblacion esta teniendo efectos directos sobre el conjunto de la financiacion
local, y se produce una pérdida de recursos por este motivo.
En este sentido, hay un efecto directo de la despoblacion sobre la financiacion de los municipios
de Castillay Ledn, puesto que una de las transferencias que realiza el estado esta condicionada
al nimero de habitantes. La Ley Reguladora de las Haciendas Locales® establece en los
articulos 118 al 125 la participacion de los municipios en los tributos del Estado, distinguiendo
entre dos tipos de nucleos. Por un lado, las capitales de provincia, o de comunidad auténoma,
asi como los que tengan una poblacién de derecho igual o superior a 75.000 habitantes. Por
otro, el resto de los municipios. En el caso de Castilla y Ledn, Unicamente las nueve capitales
se benefician del régimen de cesion de tributos, mientras los 2.239 municipios restantes reciben
una parte de su financiacion en virtud de su poblacién, del esfuerzo fiscal de los municipios y
de las condiciones generales de la recaudacion del pais.
El articulo 123 de la LRHL establece el mecanismo para calcular el importe total de la
participacion, mientras que el 124 distribuye dicho importe entre todos los municipios que
forman parte de este modelo. Para ello, se establece que la distribucion se realizara “con arreglo
a los siguientes criterios:

a) EI 75 por ciento en funcion del nimero de habitantes de derecho de cada municipio,

segun las cifras de poblacién aprobadas por el Gobierno, que figuren en el Gltimo Padron

municipal vigente, ponderadas por los siguientes coeficientes multiplicadores:

% Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales (BOE n° 59, de 09 de marzo de 2004).
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Estrato | NUmero de habitantes | Coeficientes
1 De mas de 50.000 1,40
2 De 20.001 a 50.000 1,30
3 De 5.001 a 20.000 1,17
4 Hasta 5.000 1,00

b) El 12,5 por ciento en funcién del esfuerzo fiscal medio de cada municipio obtenido
en el segundo ejercicio anterior al de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
correspondiente, ponderado por el nimero de habitantes de derecho. A estos efectos, se
entendera por esfuerzo fiscal medio de cada municipio el que para cada ejercicio
determinen las Leyes de Presupuestos Generales del Estado en funcion de la aplicacion
que por los municipios se haga de los tributos contenidos en esta ley.

c) El 12,5 por ciento en funcidn del inverso de la capacidad tributaria en los términos

que establezcan las Leyes de Presupuestos Generales del Estado” .

Figura 109: Coeficiente de participacion por habitante en los tributos para los municipios del régimen comun
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Sistema de Financiacion de
Entidades Locales. Liquidacion de los Ayuntamientos Régimen General 2006-2015.

0 ey Reguladora de las Haciendas Locales, art. 124.
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Para facilitar la cuantificacion de estas cantidades, dada la complejidad de las formulas, el
Ministerio proporciona, para cada afio, la informacion sobre la liquidacion definitiva del
sistema de financiacion local de los municipios. Asi, establece tanto la participacion por
poblacion como el esfuerzo fiscal y el inverso de la capacidad tributaria, con el fin de obtener
todas las variables necesarias para calcular la cesion del Estado.

Una vez establecida la cantidad definitiva a repartir, se establece un coeficiente (figura 109)
que seré el que, multiplicado por la poblacién municipal (corregida por los estratos ponderados
antes sefialados), permite conocer la cifra final de participacion por habitantes. Como puede
comprobarse, el coeficiente oscila ya que depende de la recaudacion del Estado, y esta sufre
una importante caida entre 2007 y 2009, cuando el coeficiente se sitla en 62. Desde 2010, a
medida que se va recuperando la recaudacion, el coeficiente de ponderacion va aumentando,
hasta alcanzar el nivel de 115,9 en 2015, cifra mas alta en la serie analizada, y casi el doble de

la registrada en 2009.

Figura 110: Participacién por nimero de habitantes en los tributos del Estado (2006-2015)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pudblica: Sistema de Financiacién de
Entidades Locales. Liquidacion de los Ayuntamientos Régimen General 2006-2015.

La figura 110 muestra las cantidades obtenidas por los municipios de Castillay Ledn en la parte

correspondiente a la participacion de estos en los tributos del estado del régimen comun.
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Légicamente, la tendencia de estos ingresos sigue, de forma casi idéntica a la evolucién del
coeficiente, con niveles iniciales de financiacion préximos a los 160 millones de euros, y una
caida de 60 millones de euros hasta 2009. A partir de entonces, la cifra ha ido progresivamente
en aumento hasta situarse, desde 2014, por encima de los 180 millones de euros.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la cifra es directamente proporcional a la poblacion
municipal, ha de plantearse cudl es la merma de recursos en esta partida por efecto directo de
la despoblacion. Para ello, si se toma como poblacion base el afio con mayor nimero de
habitantes en los municipios del régimen comun, y se multiplica por el coeficiente de
ponderacion, puede valorarse si, en este capitulo, la despoblacion esta generando un problema

de indole financiera.

Figura 111: Comparativa entre la participacion por numero de habitantes y la simulacién sin despoblacion (2006-2015)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pudblica: Sistema de Financiacién de
Entidades Locales. Liquidacion de los Ayuntamientos Régimen General 2006-2015.

La figura 111 recoge precisamente la comparacion entre los ingresos obtenidos por habitantes
y los que se habrian obtenido para el mismo periodo en ausencia de despoblacion. Se ha tomado
como afio de referencia para la poblacién 2011, por ser el que marca el mayor nimero de
habitantes, y, con esa cifra se han calculado los ingresos potenciales. Pues bien, como puede

comprobarse, la elevada despoblacién de los Gltimos afios esta haciendo que, progresivamente,
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la financiacion por este concepto sea menor, de forma que, entre 2011 y 2015, el desvio
acumulado por la despoblacién supera ya los 16 millones de euros por efecto de la despoblacion.
Y es que la despoblacion también esta propiciando algunos efectos perversos en el analisis de
la financiacion local. Basta analizar la evolucion de los ingresos per capita entre 2006 y 2016

para observar este fendmeno (figura 112).

Figura 112: Ingresos per capita segun los presupuestos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn (2006-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Asi, la tendencia que sigue el gréafico es semejante a la que muestra la evolucion de los ingresos
en valores absolutos, aunque hay una diferencia significativa en el periodo 2013-2016. Mientras
los ingresos estan claramente estancados, pues apenas aumentan un 4%, y hay retrocesos en
alguno de estos afios, en el caso de los ingresos per capita, hay una tendencia ligera y
constantemente positiva, que supone un aumento, entre ambas fechas, de mas de un 7% de los
ingresos por persona.

Si, para comparar, utilizamos una poblacion homogénea para todo el periodo que, en este caso
sera la de 2011 por ser la mayor, se aprecia en la figura 113 que algunos de los incrementos que
se han producido en los ingresos no se deben tanto a un aumento de los derechos reconocidos

como a una reduccion del denominador.
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Figura 113: Modelizacion de los ingresos per capita para una poblacién estable en los municipios de Castilla y Leon,
habitantes de 2011 (2006-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

En definitiva, parece evidente que la despoblacidn tiene efectos directos sobre la financiacion
de los ayuntamientos, tanto en lo que se refiere a las cuantias de las que pueden disponer los
municipios en la prestacion de servicios, como, de forma secundaria, al analizar sus efectos en
el territorio. Por ello, el capitulo 4 sirve para integrar los andlisis demograficos y de

presupuestos para, de esta forma, ofrecer una vision territorial de la financiacion local.
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4.- PLANTA MUNICIPAL Y PRESUPUESTOS LOCALES:
UNA VISION TERRITORIAL DE LA FINANCIACION LOCAL

En un territorio tan extenso, con una muy baja densidad, con pérdidas demograficas intensas
tanto por dinamica natural como por migraciones, y con evidentes problemas en cuanto a la
funcionalidad del modelo de poblamiento, resulta necesario valorar las diferencias existentes
en cuanto a financiacion de los ayuntamientos segun el tamafio de los municipios, asi como en
relacién con el papel que cada uno de estos desempefia en el territorio.

No obstante, con el fin de alcanzar los objetivos propuestos, no se trata de repetir
sistematicamente los andlisis de las diferentes partidas de los presupuestos para cada uno de los
umbrales de poblacion o de los tipos de poblamiento, sino plantear los rasgos que, tanto por

dimension como por funcionalidad, destacan en el poblamiento de Castilla'y Ledn.

4.1.- Una aproximacion a los presupuestos municipales por tamario del
municipio: el mapa de la financiaciéon municipal en Castillay Leon

Aunque la normativa referente a las haciendas locales deja escaso margen para que haya
notables variaciones en la financiacion entre los municipios, son las diferencias en el tamafio y
la funcionalidad del municipio la que propicia que, si se comparan las estructuras de ingresos y
de gastos, si sean evidentes algunas caracteristicas distintas.

Considerando el gran nimero y la dimension de los municipios de Castilla y Leon, se van a
distinguir cuatro umbrales basicos de poblacién para ordenarlos. EI mas reducido en su
dimension, aunque sea el mayor en nimero de términos, sera el de los que tienen 1.000 0 menos
habitantes; asimismo, se analizaran los municipios entre 1.001 y 5.000 habitantes, entre 5.001
y 20.000 habitantes; y, finalmente, los que tienen més de 20.000 personas.

Son cuatro umbrales, pero, como se aprecia en la figura 114 -que muestra el peso de los
principales capitulos de ingresos en cada uno de estos umbrales en 2016-, si hay notables

diferencias, sobre todo entre los de menores dimensiones respecto a los demas.
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Figura 114: Distribucion porcentual de los principales capitulos de ingresos de los ayuntamientos de Castilla y Ledn por
umbrales de poblacidn (2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

En primer lugar, se observa que, si bien desde los 1.000 habitantes la division es bastante
parecida, en los pequefios municipios cambia de forma notable el peso de unos capitulos de
ingresos respecto a otros. Asi, mientras en Castilla y Leon y los municipios mayores los
impuestos directos, junto con las tasas y precios publicos, suman en torno al 60% de los
ingresos, en los menores de 1.000 habitantes no alcanzan siquiera el 50% de los derechos
reconocidos. Por el contrario, en los pequefios municipios hay dos capitulos con un peso muy
superior a la media regional, como son los ingresos patrimoniales, derivados fundamentalmente
de los arrendamientos de bienes comunales, asi como las transferencias de capital que, en este
caso, provienen fundamentalmente de las transferencias de las diputaciones provinciales a
través de los diferentes planes provinciales. En este sentido, hay que decir que en los municipios
entre 1.001 y 5.000 habitantes este capitulo tambiéen tiene un peso superior a la media regional,
asi como a los municipios mas grandes, debido a que también reciben importantes cantidades

en dichos planes provinciales.
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Y si la estructura de los ingresos marca una notable diferencia en cuanto a los principales
capitulos de ingresos, algo similar sucede en el caso de la distribucién de los capitulos de gasto,

segun su clasificacion econdmica, para los cuatro umbrales de poblacion anteriormente citados.

Figura 115: Distribuciéon porcentual de los principales capitulos de gestos, segin la clasificacién econémica, de los
ayuntamientos de Castilla y Ledn por umbrales de poblacidn (2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

En este caso, tal y como se refleja en la figura 115, también hay variaciones apreciables entre
los distintos umbrales de poblacién, y, como en el caso anterior, son mas evidentes en el caso
de los pequefios municipios de Castilla y Ledn. Respecto a la distribucion de los capitulos de
gasto a escala regional que ya sefialamos, los términos menores de 1.000 habitantes cuentan
con un gasto inferior en personal, en transferencias corrientes y en pasivos financieros, mientras
destaca el peso que aun tienen las inversiones reales en estos pequefios municipios, frente a un
porcentaje que, a escala regional, es aproximadamente la mitad, y que es atin mas limitado en
el caso de las ciudades mayores de 20.000 habitantes. No obstante, como se indicara mas
adelante, no se trata tanto de que haya inversiones reales en estos municipios pequefios como

de que, la menor cuantia de otros capitulos implica su aumento relativo.
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En el caso de los municipios entre 1.001 y 5.000 habitantes, la estructura economica de los
gastos pone de manifiesto una situacion intermedia entre los municipios rurales y las ciudades,
puesto que se incrementa el peso de los gastos de personal y gastos corrientes, hasta situarse en
el entorno de la media regional, pero también cuentan con una mayor inversion real relativa,
que situa a este umbral méas préximo a los pequefios nucleos de la comunidad. Otras partidas,
como el pago de los pasivos financieros o de las transferencias corrientes, son también méas
parecidos a los del medio rural que a los de las &reas urbanas.

Teniendo en cuenta que ya se ha analizado la estructura general de los ingresos y gastos de los
ayuntamientos de Castilla y Leon, se trata, en esta aproximacion, de resaltar aquellos aspectos
que singularizan, debido al tamafio demogréfico, a algunos municipios respecto a las tendencias
generales. Y, en este sentido, la figura 116, que muestra el distinto peso de las areas de gasto
de los ayuntamientos castellanos y leoneses segun los umbrales de poblacion establecidos,

permite valorar este tipo de situaciones.

Figura 116: Distribucion porcentual de las areas de gasto de los ayuntamientos de Castilla y Le6n por umbrales de
poblacion (2016)

100%
90% : ——— I
80%
70%
w
260%
(%]
©
(=2}
R50%
40%
30%
20%
10%
0%
<1.000 1.001 - 5.000 5.001 - 20.000 > 20.000 Castillay Ledn
m Deuda Pablica | Servicios pUblicos basicos Umbrales de poblacién
m Actuaciones de proteccion y promocion social m Produccion de bienes piblicos de caracter preferente
m Actuaciones de caracter econémico Actuaciones de caracter general

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.
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Asi, hay un &rea de gasto en la que resulta evidente la influencia del tamafio de los municipios
en la estructura de los gastos, y es la referida a las actuaciones de caracter general. Mientras
que en los municipios menores de 1.000 habitantes supone ya mas del 40% de los gastos, y
supera el 35% en los municipios entre 1.001 y 5.000 personas, en las &reas urbanas, con mas de
20.000 habitantes, este porcentaje se sitta por debajo del 20%.

Este mayor peso de los gastos derivados del mantenimiento administrativo y politico de los
ayuntamientos tiene, como contrapartida, un menor porcentaje de otras importantes areas, como
son los destinadas a actuaciones de proteccion y promocion social y, sobre todo, a la produccion
de bienes publicos de carécter preferente. Mientras, por la organizacion de las &reas de gasto,
la referida a los servicios publicos basicos representa un valor muy parecido en todos los

conjuntos, con independencia del umbral que sea analizado.

Figura 117: Gasto per capita segun los presupuestos liquidados de los ayuntamientos de Castilla y Le6n por umbrales de
poblacion (2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Ahora bien, mas alla de la estructura de ingresos y gastos, lo relevante, desde el punto de vista

del analisis territorial, es analizar si en Castilla y Ledn hay diferencias en la capacidad
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presupuestaria de los municipios, ya sea en funcién del tamafio de los municipios, de su
funcionalidad en el territorio, o de su localizacion.

En relacion con esta cuestion, la figura 117 muestra el gasto per capita en los ayuntamientos de
Castilla y Ledn por umbrales de poblacion. En este caso, para individualizar los resultados
obtenidos, se han dividido los umbrales en partes mas reducidas, dadas las variaciones
encontradas.

Si en 2016 el promedio de gasto per capita es de 873 euros, en el grafico se aprecia la gran
distancia existente entre los municipios mas pequefios, de 100 o menos habitantes, respecto al
resto de los umbrales. Asi, en 2016 este umbral gast6 algo menos de 1.300 euros por habitante,
lo que contrasta tanto con la media regional, como con el resto de los umbrales. Por encima del
promedio también se encuentran dos niveles casi antagonicos: los municipios con entre 101 y
500 habitantes, y los que superan las 20.000 personas (con 912 y 918 euros, respectivamente).
Por el contrario, llama la atencién la baja financiacion existente en municipios intermedios,
como pueden ser los que hay entre 2.001 y 20.000 habitantes, pues en ninguno de los tres niveles
se llega a los 800 euros por habitante.

Obviamente, si clasificamos los ingresos per capita por umbrales de poblacion, los resultados
son similares, aunque hay alguna diferencia en favor de los ingresos como consecuencia de la
necesidad de cumplir con los objetivos de estabilidad presupuestaria, lo que hace que parte de
lo recaudado no sea directamente gastado.

Asi, en este caso también los pequefios municipios cuentan con un nivel de ingresos per capita
muy superior al del resto de los umbrales de poblacién, por encima de los 1.400 euros por
habitante, casi 500 euros por encima de la media regional (942 euros per cépita). Los municipios
hasta 500 habitantes también ingresan una cantidad por habitante por encima de la media, pero

no ocurre lo mismo desde los 501 a los 20.000 habitantes, puesto que todos estos umbrales se
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sittan por debajo del promedio regional. También estan por encima de la media, finalmente,

los municipios que superan los 20.000 habitantes, es decir, los estrictamente urbanos.

Figura 118: Ingresos per capita segun los presupuestos liquidados de los ayuntamientos de Castilla y Le6n por umbrales
de poblacion (2016)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcion Pablica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Por tanto, esta primera aproximacion a la estructura de los ingresos y los gastos por municipios
pone de manifiesto que los valores medios regionales encubren una gran diversidad de
situaciones. En particular, se destaca la distinta estructura de los ingresos en los municipios
pequefios, mucho mas dependientes de las transferencias corrientes y de capital, asi como de
los gastos. En este caso, destaca el mayor peso relativo de las inversiones reales y la menor
proporcion de gastos de personal, en lo concerniente a la clasificacion econdémica, asi como la
importancia que tienen las actuaciones de caracter general para el mantenimiento del
ayuntamiento, frente al peso mas limitado de otras areas tan importantes como las que prestan
servicios sociales basicos, sanidad, educacion, etc.

Una ultima cuestién que debe reflejarse acerca del analisis territorial de la financiacion de los
ayuntamientos es el hecho de que, como se aprecia en la figura 119, hay una pauta territorial en

cuanto a los umbrales de gastos e ingresos per capita.
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Figura 119: Gasto per capita en los municipios de Castilla y Ledn en relacion con la media regional

- Gasto per capita por debajo de la media regional
- Gasto per cépita por encima de la media

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Asi, las provincias de Ledn, Zamora y Salamanca, junto al area de las campifias meridionales
de Valladolid, cuentan con una mayor proporcion de municipios en los que no se alcanza el
promedio regional de gasto per capita en la financiacion local. Considerando, como se plante6
en el analisis demografico, que en estas areas hay un grave problema de despoblacion, resulta
evidente que, a este problema, se une una infrafinanciacion respecto a municipios con similares

caracteristicas en otros espacios de la comunidad.
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Figura 120: Ingresos per capita en los municipios de Castillay Ledn en relacion con la media regional
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Hacienda y Funcién Publica: Presupuestos y Liquidaciones
de las Entidades Locales, 2006-2016.

Esta menor financiacion por habitante se da tanto en el caso de los gastos como en el de los
ingresos, tal y como se refleja en la figura 120, puesto que el porcentaje de municipios con
ingresos per capita por debajo del promedio regional es superior en las tres provincias

occidentales de Castilla 'y Leon.
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5.- CONCLUSIONES

A lo largo del trabajo de investigacion se ha podido comprobar, en primer lugar, que la
despoblacién es un problema grave, que se ha ido desarrollando a lo largo de un periodo de
tiempo extenso, lo que ha derivado en que tanto la intensidad como la extension del problema
en Castilla 'y Ledn sea particularmente negativa.

En lo referente a la intensidad, el trabajo ha permitido corroborar que Castilla y Leon pierde
efectivos demogréaficos tanto por su dinamica interna, vinculada a la falta de nacimientos y por
el envejecimiento, que provoca un aumento de la mortalidad en la region, y, lo que es mas
significativo, por su dinamica externa, de tal forma que, salvo en la primera década del siglo
XXI, cuando los flujos migratorios internacionales revirtieron levemente las tendencias
demogréaficas en Castilla y Ledn -frente al intenso crecimiento de Espafia-, la salida de
poblacion en las migraciones interautonomicas intensifica la caida demografica de la
comunidad. El trabajo realizado, uniendo las dos dinamicas demogréaficas, ha permitido
profundizar en las causas del saldo demografico negativo, mas alla de estudios de la poblacion
geneéricos.

Este analisis de lo ocurrido en las Gltimas décadas en Castilla y Ledn se ha completado con un
estudio de las proyecciones demograficas de la region, con el fin de tomar en consideracion no
solo lo que ha sucedido y los problemas que ha generado sino, sobre todo, lo que esta por venir
y ha de ser objeto de estudio y de planificacion estrategica.

Por lo que respecta a la variable espacial, el proyecto ha estudiado la despoblacién en tres
contextos geograficos complementarios, con el fin de entender en profundidad su significado
territorial. Por un lado, se ha realizado un estudio vinculado a la variable provincial, con el fin
de detectar si las tendencias demograficas muestran diferencias significativas entre unas

unidades administrativas y otras, poniéndose de manifiesto que el problema de la despoblacion
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estd tan generalizado que no pueden establecerse diferencias significativas entre unas
provincias y otras.

Por otro lado, se ha relacionado la despoblacién con el tamafio de los municipios, uno de los
objetivos de este trabajo, y, en este caso, si se ha podido comprobar que la dimensién
demografica de los municipios tiene una relacion directa con la pérdida de poblacién de las
ultimas décadas, de tal forma que, cuanto menor era el municipio, mayores eran las pérdidas
registradas y, sobre todo, menor influencia habia tenido el cambio de tendencia de la primera
década del siglo XXI. Las ganancias demogréficas se registraban en los ndcleos intermedios y
las ciudades pequefias, mientras los descensos apenas se suavizaban cuando el analisis se refiere
a los municipios mas pequefios. El trabajo ha puesto de manifiesto también la relevancia
territorial, y los problemas demograficos que contienen, el umbral de municipios menores de
100 habitantes, nivel que, como se vera después, también es muy especifico en el caso de la
financiacion de los ayuntamientos.

La tercera variable espacial empleada en los analisis de la despoblacidn hace referencia a la
funcionalidad del territorio y, esencialmente, a las funciones que cada uno de los municipios
tiene en el modelo de poblamiento regional. Para ello, aprovechando la clasificacion funcional
empleada de forma recurrente por el Consejo Econémico y Social, se ha puesto de manifiesto
las diferencias en la dinamica demogréafica de cuatro conjuntos de municipios segun su
funcionalidad: las ciudades, los nucleos periurbanos y las areas de influencia urbana, los centros
de servicios y, por ultimo, los municipios rurales. Frente a la dindmica positiva de los espacios
periurbanos y un buen numero de ciudades, los centros de servicios crecen en la primera década
del siglo XXI, pero su poblacion cae intensamente desde 2011, y los municipios rurales siguen
una continua pérdida demogréafica en las dos ultimas décadas. De ahi que, en estos municipios,
la mayor parte coincidentes con los de menores dimensiones demograficas, concentren la mayor

parte de los problemas derivados de la despoblacion.
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El estudio ha podido, a partir de este analisis, explicar los problemas que, derivados de la
despoblacién, se extienden por el territorio regional, como es el caso del envejecimiento, la
falta de poblacion infantil, la masculinizacion, etc.

Y, por ultimo, el andlisis demogréfico ha realizado una aproximacién a una escala inferior al
municipio, poniendo de manifiesto que, mas alla de los términos municipales, el poblamiento
castellano y leonés se compone de un nimero muy superior de entidades de poblacion, la
mayoria con tamafios muy reducidos, inferiores a los 100, e incluso a los 50 habitantes, y en las
que el descenso demografico ha sido un proceso habitual. Sin embargo, la reduccién de la
poblacidn en estas entidades no ha supuesto en los Gltimos afios un proceso de despoblamiento,
de abandono definitivo de los nucleos, sino que se comienza a consolidar, en algunos territorios,
un medio rural sin poblacion residente habitual, pero con una funcionalidad vinculada a
periodos concretos.

El analisis demogréfico realizado acerca de la despoblacion en Castilla y Ledn ha sido uno de
los dos grandes pilares del trabajo, junto al estudio de la financiacién local en esta comunidad
autonoma. A pesar de las dificultades para poder acceder a series temporales completas para
los 2.248 municipios de la region, los datos de liquidacién de los presupuestos nos han
permitido conocer cudl ha sido su evolucidn, asi como los cambios que se han producido desde
un punto de vista politico.

En este sentido, se ha puesto de manifiesto que la evolucion global de los presupuestos en la
ultima década ha estado marcada por la crisis econémica, pero en los Gltimos afos la
recuperacion de las cifras de crecimiento no ha llevado aparejada una dinamizacion similar de
la financiacion local. De hecho, el trabajo remarca que, dentro del conjunto de las
administraciones publicas en Castilla y Leon, los ayuntamientos han estado mucho mas
condicionados por el cumplimiento de los objetivos de estabilidad en términos de reduccién de

déficit y de deuda publica.

Ignacio Molina de la Torre 188



Despoblacion, planta municipal y financiacion de los ayuntamientos en Castilla y Ledn

Partiendo de un analisis general, el trabajo se ha centrado primero en el estudio de los ingresos
municipales, a partir de su clasificacién por capitulos y por alguno de sus mas importantes
epigrafes. Se ha podido comprobar que, aunque las cifras de los presupuestos municipales
comienzan a recuperar los niveles de mediados de la década pasada, sin embargo, la
composicion de dichos ingresos se ha transformado sustancialmente, reduciéndose, por un lado,
las transferencias de capital, y, por otro, aumentando los derechos reconocidos por la via de
mas impuestos directos y la subida de tasas, precios publicos, etc. Ademas, se ha podido evaluar
el impacto puntual que han supuesto politicas publicas de escala nacional, como el Plan E o el
plan de pago a proveedores.

Del estudio de los ingresos se ha pasado al analisis de los gastos de los ayuntamientos de Castilla
y Ledn. De acuerdo con los derechos disponibles, los gastos han experimentado cambios, de tal
forma que se han consolidado los gastos fijos, mientras se han reducido drasticamente las
inversiones reales. Esta evolucidn en las partidas de gasto se ha completado con un estudio de
los mismos a través de las denominadas areas de gasto, de tal forma que mientras aumentan las
actuaciones de caracter general, para el mantenimiento del gobierno municipal y de sus
estructuras administrativas, y permanecen estables los gastos referidos a servicios publicos
basicos, se han reducido las partidas destinadas a bienestar social, promocién econdmica,
servicios sociales, etc.

El diferente peso de las areas de gasto, y las prioridades para el aumento o la reduccion de estas
partidas, ha variado de acuerdo con las politicas de financiacién, y un ejemplo es, sin duda, el
del pago de la deuda. Asi, se ha podido analizar el caso de la deuda viva de los ayuntamientos
de Castilla y Ledn, poniéndose de manifiesto que, a pesar de que la regla de gasto apenas da
margen para la inversion, la mayor parte de los municipios de la region carecen de deuda viva,

y la mayor parte tienen una cuantia por habitante muy limitada.
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A partir de esta situacion, el trabajo nos permite demostrar que la despoblacion si ha tenido un
efecto sobre la financiacion de los ayuntamientos en una doble vertiente. La primera, muy
evidente, porque las transferencias de la administracion del Estado a los municipios del régimen
comun estan directamente vinculada a la poblacién municipal, de tal forma que, por causa de
la despoblacién, los ayuntamientos estan recibiendo una cantidad de dinero significativamente
inferior a la que recibirian de haber conseguido mantener su poblacion en la Gltima década. La
segunda, porque las cifras de ingresos y gastos por habitante experimentan aumentos a pesar de
reducirse la cuantia, Gnicamente por la reduccion del denominador.

Finalmente, el trabajo esboza el diferente peso que los diferentes capitulos de ingresos y gastos
tienen en la financiacién municipal segun su tamafio demogréfico. Particularmente significativo
es la mayor cuantia de los municipios mas pequefios de la comunidad, aquellos menores de 100
habitantes, frente a la menor financiacion relativa de municipios tan relevantes como los centros

comarcales.
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