INTRODUCCION

La atencion a las personas
mayores: un reto ante
la despoblacion rural.

Aproximacion metodolégica

El envejecimiento de la poblacidn es una realidad que se produce en
toda Europa desde hace anos, como puso en evidencia el Dictamen del
Comité Europeo de las Regiones, de 16 de junio de 2016, “La respuesta de
la UE al reto demografico”, en el que se describe el cambio demografico
gue ha venido desarrollandose en Europa, al que se califica como uno de
los mayores desafios a los que se enfrenta la Unidn Europea, con el enve-
jecimiento de su poblacion, la disminucion del numero de jévenes y una
baja tasa de natalidad. Desde el ano 2000, el crecimiento de la poblacién
de Europa se situa en torno al 0,5 % anual, que, ademas, tiene un patrén
global de mayor crecimiento en las areas urbanas que en las areas rura-
les. Existen importantes diferencias entre el este y el oeste de Europa, y
también, aunque en menor medida, entre el norte y el sur'. Segun datos
de Eurostat (2016), se prevé que los mayores porcentajes de poblacidon
en edad avanzada se alcancen en el este de Alemania, norte de Espana,
Italia y algunas zonas de Finlandia. Debe tenerse en cuenta que en Espa-
Na el porcentaje de poblacidn mayor de 65 anos, segun los datos del INE
de 2014, se situa en el 18,4 % de la poblacidn, y pasarad a ser del 24,9 % en
2029 y del 34,6 % en 2066. La proyeccion realizada por Naciones Unidas
es todavia mas espectacular. Prevé que Espana, en el ano 2050, sea el
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pais mas envejecido del mundo, con la poblacién de mas de 60 anos su-
perando el 40 % del total2

A la vista de esto, mas recientemente, se aprueba la Resolucién del
Parlamento Europeo sobre la inversion de las tendencias demograficas en
las regiones de la Unidon mediante los instrumentos de cohesion, aprobada
el 20 de mayo de 2021, que insta a todas las autoridades publicas de los
Estados miembros a aplicar un enfoque integrado para abordar los retos
demograficos a través de los instrumentos de la politica de cohesidn. En
ella se afirma la necesidad de la Comisidon de proponer una estrategia sobre
cambio demografico con base en unos factores o rasgos principales: condi-
ciones de empleo digno, equilibrio entre la vida profesional y la privada, di-
mension territorial de las politicas de promocion de la actividad econdmica
y el empleo, prestacion adecuada de servicios sociales de interés general en
todos los territorios, un transporte publico eficaz y unos cuidados adecua-
dos de las personas dependientes, prestando especial atencién a las nuevas
formas de trabajo y su impacto social®.

Algo similar se puede afirmar en relacién con la despoblacién: la mi-
tad de la poblacion europea vivira en declive demografico en 2040, tal y
como afirma el 8.° Informe de Cohesidn Territorial de la Unidn Europea®,
gue lo considera un tema prioritario y anticipa futuras propuestas legislati-
vas y de priorizacién de fondos de la Unién Europea®. Entre otras iniciativas,
también destaca la presentacion por parte de la Comision, el 30 de junio
de 2021, del documento Vision a largo plazo para las zonas rurales, con
la mirada puesta en 2040, en la que se indican los retos y problemas a los
gue se enfrentan y se hace hincapié en algunas de las oportunidades mas
prometedoras de que disponen estas regiones. Sobre la base de previsiones
y amplias consultas con los ciudadanos y otros interlocutores de las zonas
rurales, la vision propone un Pacto Rural y un Plan de Accion Rural, con el
objetivo de hacer que las zonas rurales sean mas fuertes, resilientes y proés-
peras, y estén conectadas.

Y todo ello en el marco del art. 174 TFUE, que insta a la Unidn Europea
a prestar especial atencion a las zonas rurales y a las zonas en declive de-
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mografico, entre otros territorios con déficits estructurales (islas, zonas de
reconversion industrial, territorios transfronterizos, etc.), a promover su de-
sarrollo armaodnico general, fortalecer su cohesion econdmica, social y territo-
rial, y reducir las disparidades entre las distintas regiones. Este precepto del
TFUE complementa al art. 3.3 TUE, que establece como uno de los objetivos
de la Unidn la consecucion de la cohesion territorial.

Pero, aunque es un fendmeno que afecta a Europa® en su conjunto, la
despoblacion rural tiene un especial impacto en Espana, donde la mitad de
los municipios pierden poblacidn?, y, si nos fijamos en los municipios me-
nores de 5000 habitantes, segun el Informe sobre el reto demografico y
la despoblacion en cifras (Gobierno de Espana, 2020), vemos que ocho de
cada diez municipios de este tamano han perdido poblacién en la ultima
década. Por su parte, el Plan de Recuperacion: 130 medidas frente al Reto
Demografico (Gobierno de Espana, 2021), dando dimensién al alcance del
problema, afirma que nuestro modelo territorial vive un proceso de declive
o estancamiento de la mayor parte de nuestro territorio, especialmente de
nuestras areas rurales y los pequenos municipios, el 50 % de los cuales esta
en riesgo de desaparecer en las proximas décadas.

El estudio del sistema local espanol permite defender que, en nues-
tro pais, se pueden calificar como pequenos municipios aquellos que tie-
nen menos de 5000 habitantes y que cuentan con un presupuesto que
no supera los 3 000 OO0 de €, de media en los ultimos cuatro ejercicios.
Y, dentro de los municipios pequenos, se puede identificar el grupo de los
microayuntamientos, con caracteristicas propias, ligadas a su estructura y
capacidad de gestién, que son aquellos en los que residen menos de 1000
personas y que disponen de un presupuesto que no excede de los 600 000
€, de media en los Ultimos cuatro ejercicios®.

El proceso de abandono demografico de los territorios rurales de la Es-
pana interior debe vincularse con la pérdida progresiva de competitividad,
capital humanoy, en general, capital territorial®. Los rasgos que caracterizan
esta situacion son una baja densidad de poblaciéon, un crecimiento vege-
tativo negativo, una alta tasa de envejecimiento y una diseminacién de los
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nucleos de poblacidn, todo lo cual conlleva una actividad econémica muy
limitada y una grave dificultad de garantizar la prestacion de los servicios
publicos de sus habitantes'®.

Pues bien, desde una perspectiva general, en las siguientes paginas
se desarrollara la idea primaria de que uno de los factores clave que ex-
plican el éxodo rural es la falta de servicios basicos, especialmente para
la poblacion de mayor edad. Cuando los pueblos se quedan vacios y los
servicios publicos basicos desaparecen, la poblacién que es mas vulnera-
ble y que sufre las consecuencias con mayor intensidad son las personas
mayores. Si tuviéramos que marcar un perfil de la persona mayor en la
sociedad actual espanola, diriamos que, en términos generales, esas per-
sonas comparten los siguientes temores ante el envejecimiento: pérdida
de la salud, deterioro fisico, pérdida de autonomia, soledad, sentimiento
de inutilidad, pérdida de amigos y familiares, y pérdida de memoria™.
Ademas, los mayores que viven en municipios rurales alejados se enfren-
tan a dificultades para acceder a servicios esenciales como centros de sa-
lud, farmacias, bancos o supermercados. Tienen mayores dificultades que
otros colectivos para acceder a servicios que se reducen o se alejan por-
gue pasan a prestarse desde ciudades o municipios mas grandes, y esto
aumenta su sensacion de soledad, inseguridad y aislamiento: los centros
de salud o las farmacias se cierran, el transporte publico deja de pasar,
los comercios, bancos y negocios locales cierran, los jévenes se marchan,
dejan de nacer nifos y se cierran escuelas, escasean las oportunidades
para la interaccién social, etc.

El transporte publico es esencial para que los mayores puedan acceder
a servicios basicos: atencidon médica, servicios sociales, compra en comer-
cios, bancos, relacionarse presencialmente con las Administraciones publi-
cas, relacionarse con su entorno o participar en actividades sociales. Sin
embargo, a medida que las poblaciones rurales envejecen y disminuyen, las
rutas de autobuses y trenes se vuelven menos rentables y frecuentes, y esto
puede dejar a los mayores aislados. Sin transporte publico disponible, ac-
cesible y asequible, aquellas personas que tienen movilidad reducida o no
disponen de medios propios para trasladarse se encuentran practicamente
confinadas en sus hogares, y asisten asi, poco a poco, al declive del entorno
rural y al deterioro demografico y social de los pueblos. Ademas, este ais-
lamiento se vincula con problemas de salud tanto fisicos como mentales.
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La poblacién mayor en el ambito rural es especialmente vulnerable a
las dificultades de acceso a una adecuada atencion sanitaria. Dos son las
causas principales de este fendmeno. De un lado, la escasez de médicos y
enfermeras en las zonas rurales despobladas dificulta el acceso de los ma-
yores a la atencion médica. Y de otro, y vinculado en parte con la escasez de
personal sanitario, el cierre de centros de salud locales obliga a los mayores
a viajar largas distancias para recibir atencién, lo que puede ser dificil debi-
do a problemas de movilidad o transporte, como ya se ha sefnalado.

Causas parecidas afectan a las prestaciones sociales, que se han visto
especialmente afectadas también por los recortes en los presupuestos lo-
cales en los tiempos de crisis econdmica, lo que conduce a la reduccion de
los servicios sociales como los centros de dia, la ayuda domiciliaria y las acti-
vidades sociales que combaten la soledad y el aislamiento. Especialmente,
la atencidén domiciliaria y los centros de dia son servicios esenciales para
muchos mayores. La disminucion o la falta de estas redes de apoyo tiene
un gran impacto en el bienestar emocional y fisico de los mayores, y se ve
especialmente agravado en el ambito rural.

Y, por ultimo, dentro de los ambitos de mayor impacto sobre las ne-
cesidades esenciales de las personas mayores, se han de tener en cuenta
los elementos de vulnerabilidad vinculados con la vivienda. Si atendemos
a las preferencias que los mayores manifiestan, las politicas de vivienda
deberian centrarse en permitirles vivir de forma independiente durante el
mayor tiempo posible en su propia vivienda, que ha de reunir condiciones
adecuadas y adaptadas de habitabilidad. Y, cuando ello no sea posible, o
los mayores no lo deseen, contribuir a facilitar otras soluciones habitacio-
nales, en los términos que se veran en el apartado correspondiente de este
trabajo.

En definitiva, las prestaciones sociales'?, dirigidas a las personas mayo-
res en el ambito local, son fundamentales para mejorar su calidad de vida,

12. Sobre la conceptualizacion de los servicios sociales, en sentido amplio y en sentido es-
tricto, Garrido Juncal (2020: 67-80), que la califica de “auténtico galimatias terminoldgico”. Este
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designar diferentes cosas y, a la vez, la misma cosa recibe diferentes denominaciones. Junto a
la expresion “servicios sociales” se utilizan otras como “prestaciones sociales’, “asistencia social”,
“actividades sociales’, “politica social”, “bienestar social”, “servicios sociales de interés general’,
“ayuda social”, “servicios socio-sanitarios” o “accidn social”. Aqui, con caracter general, se utili-
zara preferentemente la expresion “servicios sociales” o “prestaciones sociales”, entendidas en
sentido estricto, como aquellos servicios o prestaciones emprendidos por las Administracio-
nes publicas que tienen como objetivo atender las necesidades especificas de determinados
colectivos, detectar y prevenir las situaciones de marginalidad social, elevar la calidad de vida,



favorecer su envejecimiento activo en el entorno en el que han desarrollado
sus vidas, y luchar contra la soledad y el aislamiento en las zonas rurales.

El acercamiento a las diferentes dimensiones cientificas y practicas
con incidencia en el problema de la despoblacién y el impacto (reciproco)
con la atencion a los mayores en el ambito rural presenta multiples implica-
ciones: se trata de una denuncia o demanda de un sector de la poblacién,
ademas de tener implicaciones demograficas, institucionales, organizativas,
econdmicas, ambientales, culturalesy territoriales. La gestion integral de los
riesgos sociales que afectan a los mayores requiere de un enfoque cientifico
gue desborda el marco tradicional tanto del servicio publico como de la
procura asistencial publica, a partir de los cuales se articuld en el siglo XX la
actividad prestacional del Estado social®. La heterogeneidad de las necesi-
dades de los mayores, especialmente en el ambito rural, requiere también
de respuestas heterogéneas.

Por ello, aunque el acercamiento al objeto de analisis de este trabajo
se va a realizar desde una perspectiva eminentemente juridica (desde el
derecho administrativo, en concreto), adicionalmente se va a tratar de to-
mar en consideracion, en alguna medida al menos, las aportaciones y los
enfoques de estudios empiricos, especialmente de los procedentes de la
ciencia politica y del analisis de las politicas publicas. Los conceptos y ca-
tegorias con los que pretendemos entender y analizar esta realidad estan
formulados cientificamente partiendo de la influencia reciproca de diver-
sas disciplinas, y, de esta forma, viajan de una a otra, interactuando y enri-
gueciéndose entre si™

El derecho administrativo (actual) no puede ser explicado sobre las
premisas tradicionales de la unicidad de la Administracion; la formalizacion
de sus acciones sobre la base de una programacioén material precisa efec-
tuada por la ley; y el control de la jurisdicciéon contencioso-administrativa
a partir de la programacion completa contenida en la ley, donde la aplica-
cién del derecho consiste en su mera ejecucion’. La doctrina iuspublicista
deberia contribuir a reducir la complejidad juridica que rodea el sector de
los servicios a las personas, para asi ofrecer mayor seguridad juridica a las
Administraciones publicas y a los sujetos receptores o prestadores de los

promover el bienestar individual y colectivo, facilitar la adaptacion reciproca y la integraciéon de
la personay el medio social, etc.
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servicios'™. Y, para ello, hay que tener en cuenta que configurar lo que es la
Administracion (y lo que hace) no es una realidad objetiva que se pueda
describir con un relato Unico: depende en gran medida de las perspectivas
analiticas desde las que se observe la Administracion?.

A pesar de que la legislacion y la practica administrativa constatan la
irrealidad de ese pretendido modelo tradicional, y aunque ha sido frecuente
integrar en nuestro ordenamiento juridico numerosos conocimientos y con-
tenidos propios de otras disciplinas, no ha habido una preocupacion excesiva
metodoldgica sobre cdmo llevar a cabo un proceso de incorporacion hasta
tiempos recientes. Sin embargo, en los ultimos anos ya se ha incorporado un
debate sobre las utilidades de los conocimientos provenientes de otras cien-
cias en el derecho administrativo y cémo, en su caso, se debe llevar a cabo la
incorporacion de los mismos'®. Hoy la implementacion del derecho adminis-
trativo no responde a un Unico modelo, y la investigacién debe ser coherente
con ello. Mas alla de poner el foco en una concepcion del derecho en clave
binaria, debe tratarse de indagar, ademas, si los actos juridico-administrativos
resultan eficaces en la realidad®™. Ante la complejidad creciente de la realidad
social a regular, con incertidumbre y dinamismo de nuevos sectores, es ne-
cesaria una perspectiva en la ciencia del derecho administrativo, orientada
hacia la direccidon de la accién administrativa y no solo hacia el acto adminis-
trativo, con estrategias reguladoras en busqueda de soluciones y no solo de
la interpretacidon de la norma?®°. Es necesario que el derecho administrativo
incorpore el conocimiento de la realidad (social, cultural, técnica, ecoldgica),
tanto a través de informacién y material empirico como por medio del co-
nocimiento de otras disciplinas cientificas. Ello exige un enfoque mas inter-
disciplinar, con una nueva relacién con las ciencias sociales, econdmicas?, las
ciencias de la administracién?, e incluso las ciencias naturales?, en clave in-
terdisciplinar, transdisciplinar? o, al menos, multidisciplinar.
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En definitiva, se deberia apostar por una investigaciéon que permita si-
tuar el derecho administrativo en su contexto real, que permita una ela-
boracion cientifica del derecho “bien informada”, con conocimiento de los
aportes de otras ciencias, que atienda a los efectos y consecuencias de la
accion administrativa®®. Se requiere, asi, que la investigacién traduzca o in-
corpore esos conocimientos procedentes de otras ramas a conceptos juri-
dicos y de otras disciplinas juridicas?®. En particular, el estudio de la Admi-
nistracion publica desde la ciencia politica y de la administracion puede
resultar util para el derecho administrativo tanto desde el punto de vista
instrumental como desde el conceptual: la ciencia politica y de la adminis-
tracién aporta un aparato analitico que puede facilitar al derecho adminis-
trativo elementos utiles para la interpretacion del ordenamiento juridico, la
conexion (y adaptacion) con la realidad en su aplicaciéon y las necesidades
cambiantes de nuestro tiempo, asi como la innovacién de diversas insti-
tuciones, y ayudar a solventar las tensiones en la legitimidad de nuestras
Administraciones publicas?.

La tradicion académica define la ciencia politica como el conjunto de
saberes que explican el funcionamiento del Estado, del Gobierno, del régi-
men y del sistema politico, asi como los valores y las creencias que atesoran
para si los actores intervinientes en los procesos de toma de decisiones (par-
tidos, instituciones publicas, ciudadanos, asociaciones no gubernamenta-
les..). En ese sentido, la divisidon de la politica como objeto de estudio en tres
dimensiones?® esta asociada al conocimiento de los poderes publicos como
estructura politica (polity), el comportamiento o proceso politico (politics)
y las politicas publicas o consecuencias de la accion publica (policy), segun
una clasificacion habitual en la disciplina. Por su parte, la ciencia de la ad-
ministracion ha instituido un saber de contenido especifico, en cuanto se
pretende el conocimiento de las Administraciones publicas en su comple-
jidad y diversidad, lo que obliga, cada vez mas, a la adopcidén de una pers-
pectiva de amplio espectro, donde las politicas publicas y la accién social
aparecen conjugadas como vectores mutuamente complementarios. Asi
entendida, la ciencia de la administracion resulta de indispensable aplica-
cion para la ciencia politica, dado que la primera es una extension empirica
de esta. Se trata, pues, de una disciplina de relevancia esencial para la com-

tateoria transdisciplinar’), que deben incluir: transparencia metodoldgica, honestidad del mé-
todo, la necesaria motivacion de toda transferencia de teorias y conceptos, la demostracion de
diferentes escenarios de aplicacién, y la construccién de mecanismos de proteccion.
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prension de la sociedad, de su ordenamiento politico-institucional, ademas
de para el avance de la democracia como sistema de valores?.

Los tiempos cambian, la sociedad también, y los sistemas politicos
igualmente deben evolucionar. Es evidente que estamos asistiendo a una
recomposicion de los aparatos publicos que tiende hacia la complejidad
y la multiplicidad, desarrollando mecanismos generadores de pluralismo
y diversidad. Las relaciones entre poderes ya no se estructuran fundamen-
talmente con base en el principio de jerarquia, sino sobre la idea de com-
petencia; y sus tareas no se conciben como ambitos de responsabilidad
exclusiva y excluyente, sino como esferas de accién compartida y comple-
mentaria. El principio de lealtad y el respeto al equilibrio institucional dis-
ciplinan la accidn de los distintos y superpuestos poderes publicos. En este
contexto, revisar las finalidades y las modalidades de la reparticion de po-
deres o, mejor, la evolucidon de las responsabilidades del nivel de gobierno
mas proximo al ciudadano puede suministrarnos un buen prisma para dar
cuenta de los cambios acaecidos y revisar algunos tépicos que todavia hoy
encorsetan la accion colectiva municipal®®. Destacadamente en el ambito
de la prestacién de servicios sociales, existe una falta de articulacion juridi-
ca del sistema de gobernanza multinivel®.

Repensar la democracia, atendiendo a los desafios que la globalizacion
supone, requiere no solo indagar sobre el papel del Estado, sino también
reformular cudl es el nivel mas adecuado de control democratico: el local,
el nacional, el regional, el global? Cada instancia es apropiada para abordar
distintos problemas y cuestiones de caracter publico, y por ello debemos
examinar cémo evoluciona precisamente uno de estos nodos de politica
democratica, como es el municipio®.

Al igual que la ciencia politica aporta teorias y marcos para interpretar
y entender la realidad politica (y social), la disciplina de las politicas pu-
blicas trata de proporcionar herramientas que nos permiten generar co-
nocimiento util sobre cualquier decisidn politica: cbmo se conforma una
agenda de gobierno; razones por las que determinados problemas son ca-
lificados de publicos y a otros se les niega tal condicidon; por qué y cémo se
eligen ciertas estrategias para solucionar los problemas en detrimento de
otras; qué dindmicas llevan a determinados actores a influir en la decision,
mientras que otros quedan excluidos; como y por qué algunos cursos de

29. Sanmartin Pardo (2014: 37, 46).
30. Malaret (2006: 74).
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accion fracasan mientras que otros constituyen un éxito; coémo enjuiciar el
rendimiento de una politica o seleccionar los criterios valorativos o indica-
dores con los que evaluarla. Y este conocimiento que aporta la disciplina
ayuda no solo a los investigadores (de la ciencia politica y de otras discipli-
nas, entre ellas el derecho administrativo), sino también, adicionalmente, a
todos aquellos que participan en los procesos de diseno e implementacion
de politicas publicas (técnicos, responsables y empleados publicos, sujetos
o colectivos de afectados), lo que puede contribuir a mejorar las decisiones
y sus efectos®.

Esquematicamente, el circulo de conexién entre el derecho admi-
nistrativo y la ciencia politica se podria plantear de la siguiente forma: la
ciencia politica plantea posibilidades de resolucién de problemas, marca
(o lo intenta, al menos) la agenda, aporta informacion, contextualiza y
conecta con la realidad: se centra en los procesos de toma de decisio-
nes gubernamentales y en los contenidos, puesta en marcha, efectos y
evaluacion de las politicas publicas®. Y, por su parte, el derecho admi-
nistrativo es ahi donde interviene: tomando en consideracion (si es que
procede y asi lo considera) todo lo anterior, filtra estos planteamientos de
problemasy, o bien los impulsa, o bien los frena, o bien responde con la
inaccion, de tal forma que actua sobre las politicas publicas, las determi-
na. Ante hipotéticas transformaciones administrativas, el derecho puede
cumplir diferentes funciones: imponer ciertas reformas administrativas;
dirigir, promover o incentivar positivamente (pero sin imponer) dichas
reformas; también el derecho puede simplemente legitimar determina-
das reformas administrativas, pero sin imponer ni incentivar; y, por ul-
timo, el derecho puede también desincentivar o abiertamente impedir
ciertas reformas administrativas®®. Detrds de cada una de estas acciones
qgue conforman las politicas publicas existen unas o varias intervenciones
publicas de diferente calado, estrategia y objetivos, que hacen posible y
determinan su desarrollo.

Adicionalmente, la ciencia politica también intenta aportar explicacio-
nes en relacion con la forma de dar respuesta a un problema determinado,
sobre la toma de decisiones o teorias del poder. De forma sintética, los en-
foques o teorias “tradicionales”, que pretenden explicar qué determina las
decisiones de politicas publicas, por qué las mismas difieren entre paises
y sectores y por qué cambian o permanecen estables, atendiendo a cinco

33. Navarro Gomez (2014: 275-276).
34. Navarro Gomez (2014: 276).
35. Estas ideas, con un mayor desarrollo, en Velasco Caballero (2019: 116-118).



tipos de variables o factores explicativos: la estructura socioecondmica, las
instituciones, la interaccion entre actores, la eleccion racional y las ideas®.

En definitiva, el estudio de la Administracion requiere de un estudio
interdisciplinar, que ponga en conexién la ciencia de la administraciéon con
el derecho administrativo: las interacciones posibles de estas dos perspec-
tivas son multiples. Tomar como punto de partida o centrar la atencién en
el derecho administrativo e introducir en su analisis los planteamientos, in-
formacioén y conocimientos generados por la ciencia de la administracion,
tiene como inconveniente que esta perspectiva no capta los fendmenos de
reforma administrativa carentes de expresiéon normativa, y que analiza los
fendmenos tomando en consideracion tal y como se regulan por el derecho
en un momento concreto (y no como procesos complejos de evoluciones y
mutaciones con multiples variables). Por ello, puede resultar mas util seguir
otro patron de interaccidon entre ambas disciplinas: atender primero a qué
fendmenos de reforma o problematicos son considerados por la ciencia de
la administracion, asi como sus posibles lineas de evolucién, para luego, a
continuacion, proyectar este analisis sobre el derecho administrativo (en
general, sobre el derecho publico) y tratar de dilucidar en qué medida ese
derecho estimula o frena las reformas identificadas como necesarias o en
proceso por la ciencia de la administracion®.

Por otro lado, junto a lo anterior, se puede senalar la utilidad para el
derecho administrativo de los denominados conceptos clave/puente, que
graduan y designan nuevas realidades (como desregulacién, gobernanza o
privatizacion), cumplen una funcidén puente con otras disciplinas y permi-
ten la recepcién de conceptos de otras disciplinas®®. Con diversas funciones
(comprensiva, interpretativa y explicativa, orientadora, trabajo en red), su
naturaleza juridica los situa en un campo intermedio entre el anélisis socio-
|6gico y la dogmatica juridica, como ideas fundamentales para repensar el
repertorio de instituciones juridicas, habida cuenta de los cambios que ha
experimentado la realidad®. Con todo, hay que advertir que el uso de los
conceptos puente o conceptos propios de otras disciplinas en la interpre-
taciony el analisis del ordenamiento juridico exige ser consciente de su ori-
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gen, de su contexto y de su papel en la ciencia de procedencia, y analizar su
contenido tanto desde la perspectiva de la ciencia de origen como desde la
del derecho administrativo. Por otro lado, en el caso de que se incorporen,
deben adaptarse al contexto juridico en el que se incorporan, es decir, debe
evitarse la incorporacién de forma indiscriminada de los conocimientos de
otras ciencias a través del uso de los conceptos puente. En este sentido,
para proceder a esta incorporacion, el procedimiento a seguir debe permi-
tir, en primer lugar, la propia identificacidén de los conceptos e instituciones
gue sean Utiles a los efectos de interpretar, acercar a la realidad o innovar
el derecho administrativo; y, en segundo lugar, la elaboracion tedrica de
los mismos en el derecho administrativo. Los presupuestos en los que se
basan las ciencias sociales y econémicas pueden ser de caracter analiti-
co, empirico o normativo, lo que tiene consecuencias al manejarlos desde
el derecho administrativo*®. En ultima instancia, se trata de asegurar que
la incorporaciéon de los elementos externos no afecta a los cimientos del
derecho administrativo: es necesario realizar un esfuerzo de comprension
mutuo (entre disciplinas) que permita al derecho administrativo incorporar
adecuadamente los conceptosy las instituciones propias de la ciencia poli-
tica y de la administraciéon* (y viceversa).

Y, asi, la ciencia politica centra su atencion en la Administracion como
poder y, desde esta vision, las cuestiones que centran su interés son la legi-
timidad de la Administracidn, su relacién con los cargos electos y los parti-
dos, su responsabilidad (acountability), su interaccidon con la sociedad*? (asi,
la articulacion de la participacion ciudadana) y las relaciones interadmi-
nistrativas (como centros de poder con ambitos competenciales propios).
De tal forma que esta aproximacion politolégica, que pone el foco en la
comprension de la Administracién como poder publico definido por su fal-
ta de legitimacion democratica directa (porque esta legitimacion se situa
en las asambleas legislativas), con frecuencia no distingue con precision
entre Administracion y Gobierno (englobando ambos en el concepto de
poder ejecutivo), tampoco deslinda siempre con precision a la Administra-
cion respecto del conjunto del Estado o government (suma de los poderes
publicos de un pais)®, y también tiene dificultades para identificar el papel
y la ubicacion de la llamada Administracién instrumental, y las formas de
gestion de los servicios publicos a través de medios propios o entidades de
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derecho publico o derecho privado vinculados o dependientes de la Ad-
ministracion. En definitiva, la perspectiva politoldgica muestra una imagen
amplia de Administracién, sin limites precisos en el conjunto del Estado e,
incluso, en el seno del poder ejecutivo*.

Junto a lo anterior, con una visidon mas global, la llamada ciencia de la
administracion, que conecta disciplinas y metodologias diversas (incluye
el derecho administrativo y la ciencia politica, pero también la economia
politica, hacienda pubilica, sociologia, psicologia social), pone su acento en
la Administracion como organizacion instrumental al servicio de unos obje-
tivos: su organizacién interna, su capacidad y formas de gestion®.

Partiendo de estas premisas metodoldgicas, este trabajo aborda una
reflexion sobre algunos de los factores que se consideran mas relevantes
para definir el diseno presente y de futuro inmediato de las politicas publi-
cas de proteccion de los mayores, en general, y, mas especificamente, de
los mayores que viven en el dmbito rural mas afectado por la despoblacion,
en un contexto de destacada incertidumbre por la deriva de nuestra pira-
mide demografica y por la evolucién de nuestro modelo de distribucién
territorial de la poblacién. Y ahi radican, precisamente, la novedad y el valor
anadido de este trabajo, que estd integrado por la recopilacién de varias
publicaciones anteriores, desarrolladas en el marco de varios proyectos de
investigacion, que son actualizadas y complementadas junto con conte-
nidos de nuevo cufo. Todo ello es sistematizado y estructurado para con-
figurar esta monografia, con la proteccién de los mayores y el fendmeno
de la despoblaciéon como elementos transversales que recorren y articulan
todo su contenido. Ademas, se incorporan las previsiones contenidas en el
Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de diciembre, que reforma la LBRL, que ha
anadido contenidos que afectan a la atribucién de competencias a los mu-
nicipios. Esta reforma parece estar pensando precisamente en la gestion
de los servicios publicos de los municipios pequenos (de menos de 20 000
habitantes, dice la ley), con la previsién del establecimiento de sistemas de
gestion colaborativa dirigidos a garantizar los recursos suficientes para el
cumplimiento de las competencias municipales y, en particular, para una
prestacion de calidad, financieramente sostenible, de los servicios publicos
minimos obligatorios.

En primer lugar, se exponen las lineas generales que definen las poli-
ticas publicas de proteccidén de los mayores y la relevancia que tienen en
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relacion con las politicas y las medidas tomadas para luchar contra la des-
poblacion del ambito rural. Igualmente, se trata de poner en evidencia la
influencia reciproca, las contradicciones y las sinergias que se producen en-
tre estas politicas y las medidas tomadas. Dentro de este ambito de analisis,
se pone el foco, especialmente, en la incidencia que tienen la existencia y
la prestacion de servicios publicos de calidad sobre las politicas publicas de
proteccidn de los mayores y de lucha contra la despoblacién, para centrar el
objeto de analisis. A partir de ahi, ya desde una perspectiva con un enfoque
mas centrado en el derecho administrativo, se expone, en primer lugar, un
concepto de servicio publico desde el derecho de la Unidn Europea y su
proyeccion en el derecho local espanol y los servicios publicos locales.

A continuacién, en el capitulo 2, dentro del mandato constitucional
de proteccidn a los mayores que impone la CE de 1978, que afecta a todos
los poderes publicos, se pretende exponer cuales son los servicios que se
prestan a los mayores en el ambito local, como factor con impacto sobre el
fendmeno de la despoblacién. En los capitulos 2 y 3 resulta fundamental
mostrar el alcance competencial que corresponde a los municipios y el pa-
pel que pueden desarrollar como actores protagonistas y principalmente
afectados por la despoblacion, asi como la relacidon entre las competencias
autondmicas y las competencias locales en la prestacion de los servicios so-
ciales. En el capitulo 3 también se presta atencion a como fue la prestacion
de los servicios sociales durante la crisis sanitaria y social producida por la
pandemia de la COVID-19. Es un modelo de experiencia muy interesante
porgue muestra la capacidad de reaccién que desarrollaron los municipios
en un contexto ciertamente extremo que pone en evidencia, ademas, la
necesidad de reflexionar sobre las limitaciones competenciales impuestas
por nuestro modelo organizativo y competencial en este ambito, que deja
poco espacio para la codecision multinivel y, mucho menos, para la inicia-
tiva municipal.

En el capitulo 4 se aborda un analisis de los planes de lucha contra
la despoblacidon, especialmente los aprobados por las comunidades auté-
nomas hasta el momento, para verificar si, efectivamente, incluyen estas
variables dentro de su contenido y, mas especificamente, cémo las reco-
gen: qué medidas referidas a los servicios publicos incluyen, si suponen un
fortalecimiento o impulso, y si tienen en cuenta las especiales necesidades
de las personas mayores. Y, por ultimo, se pretende verificar el caracter de
estos instrumentos y su impacto sobre los servicios publicos locales: si son
vinculantes o meramente programaticos, y si dejan espacio de decision a
los municipios para programar estratégicamente su desarrollo en cada uno
de ellos. Cuanto mayor es el ambito de la realidad social que asumen los



poderes publicos, mayor es la necesidad de utilizar el conocimiento cienti-
fico para planificar, y, tradicionalmente, a la idea del plan se vincula el pres-
tigio que deriva del anélisis racional de la realidad y la solucién cientifica de
los problemas sociales mediante la puesta en conexién del conocimiento
y la accidn politica*®. En resumen, el estudio que se aborda aqui supone
contrastar, en un ambito especifico y concreto de la accion publica, como
es la lucha contra la despoblacidn y para la proteccion a los mayores en el
ambito rural, el alcance y la posible utilidad de los instrumentos de planifi-
cacion publica.
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