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Los servicios municipales para mayores
en el entorno rural y urbano*

Silvia Diez Sastre

Linvecchiamento della popolazione, legato al divario tra il mondo rurale e
quello urbano, pone numerose sfide alle amministrazioni pubbliche. Le esi-
genze della popolazione anziana, pin vulnerabile alle situazioni di dipen-
denza, richiedono la fornitura di servizi specifici. L'alta percentuale di an-
ziani che vivono nel mondo rurale rende questo compito, in gran parte svolto
dai Comuni, difficile e costoso. Il presente saggio adotta una prospettiva emi-
nentemente empirica per analizzare i dati sull’invecchiamento in Spagna,
differenziando tra ambiente rurale e urbano, e la fornitura di servizi agli
anziani. Sulla base di queste informazioni, viene brevemente delineato l’at-
tuale quadro giuridico per la gestione dei servizi comunali per gli anziani.

1. Planteamiento

El progresivo envejecimiento de la poblacion y las diferencias existen-
tes entre el ambito rural y urbano se presentan como dos de los retos
mas importantes a los que se enfrentan las sociedades contemporaneas:

" Este trabajo se enmarca en el Proyecto I+D, “Ageing Cities (Ciudades Envejecidas)” de la con-
vocatoria de Retos de 2016 del Ministerio de Economia, Industria y Competitividad, DER-2016-
75987-R; asi como en el Proyecto LoGov (Local Government and the Changing Urban-Rural In-
terplay), de la convocatoria Horizon 2020, Marie Slodowska-Curie Action, European Commis-
sion, Number 823961.

Abreviaturas utilizadas: art.: articulo; arts.: articulos; Ce: Constitucion Espanola; cit.: citado; Csic:
Centro Superior de Investigaciones Cientificas; D.Tr.: Disposicion Transitoria; etc.: etcétera; La-
paD: Ley 39/2000, de 14 de diciembre, de Promocion de la Autonomia Personal y de Atencion
a las Personas en Situacion de Dependencia; Leri: Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local; Lese: Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico;
L.O.: Ley Organica; LrsaL: Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion local; Mapa: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién; ndm.: nime-
ro; Owms: Organizacion Mundial de la Salud; Onu: Organizacion de las Naciones Unidas; p.: pagi-
na; pp.: paginas; Rap: Revista de Administracion Puiblica; Sap: servicio de atencion domiciliaria;
ss.: siguientes; Sstc: Sentencias del Tribunal Constitucional; Ue: Union Europea.
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en 2050, el 22% de la poblacion mundial tendrd mds de 60 afnos' y cer-
ca del 70% vivird en ciudades®. En el caso de Espafia, ambos fenémenos
caracterizan la evolucion demogrifica de las ultimas décadas. Su impac-
to sobre la actuacion de las Administraciones publicas es claro. Las per-
sonas mayores constituyen uno de los colectivos mas vulnerables a las
situaciones de dependencia y requieren la prestacion de servicios espe-
cificos que atiendan a sus necesidades®. Al mismo tiempo, las diferen-
cias existentes en las distintas partes del territorio, rural y urbano, y la
despoblacion del mundo rural exigen la adaptacion de la prestacion de
servicios en cada entorno®. Estos factores son fundamentales a la hora
de analizar la prestacion de servicios a las personas mayores en el am-
bito municipal.

En este contexto, este trabajo realiza una aproximaciéon al papel de los
municipios, tanto en el dmbito rural, como urbano, en la satisfaccion
de las necesidades de las personas mayores a través de la prestacion de
servicios sociales. Para ello, en primer lugar, se realiza un breve esbo-
zo del contexto de envejecimiento de la poblaciéon en el mundo rural
y urbano en la actualidad (2.). A continuacion, se ofrecen algunos de
los datos empiricos mds relevantes sobre la prestacion de servicios mu-
nicipales a mayores, teniendo en cuenta las diferencias entre el ambi-
to rural y urbano (3.). Seguidamente, se expone el marco juridico de la
prestacion de servicios a mayores por los municipios, poniendo espe-
cial atencion a las distintas formas de gestion (4.). Finalmente, se esbo-
zan unas breves conclusiones finales (5.).

(1) Ows, Informe mundial sobre el envejecimiento y la salud (disponible online: who.int), 2015.
(2) Onu, Perspectivas Mundiales de Urbanizacion, (disponible online: un.org), 2018.

(3) Eurostar, Ageing Europe. Looking at the Lives of Older People in the Eu, 2019 edition, dispo-
nible online en ec.europe.eu, pp. 1-157, p. 8.

(4) Al respecto, ya en 1999, B. Garcia Sanz, Mundo rural, envejecimiento y servicios sociales,
en Papeles y Memorias de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, 5, 1999, pp. 94-109.
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2. El contexto: envejecimiento de la poblacion en el entorno rural y
urbano

Las personas se perciben a si mismas como mayores cuando sobrepa-
san los 70 afos’, aunque, con cardcter general, se considera que una
persona es mayor cuando supera los 65 afios de edad -que ha sido tra-
dicionalmente la edad general de jubilacion-°. Dentro de este colectivo
de personas mayores, hay que diferenciar, ademads, a los denominados
super mayores, que tienen mds de 80 u 85 anos. Segun las proyeccio-
nes actuales en la Unién Europea el nimero de personas con mas de
85 anos pasard de 13,8 millones en 2018 a 31,8 millones en 2050". En
Espafia, los siper mayores llegaran a representar mas del 40% de la po-
blacion mayor de 65 afios en 20585,

La distribucion de la poblacion mayor, delimitada con estos criterios,
es desigual a lo largo del territorio espanol. Si se atiende al nimero de
poblacién mayor de 65 afios por Comunidad Auténoma, puede apre-
ciarse que en todas las regiones se ha producido un incremento cons-
tante de este grupo de poblacion en los Gltimos once afios. En la Figu-
ra 1, puede apreciarse esa tendencia sostenida al aumento del nimero
total de personas mayores. El crecimiento ha sido especialmente pro-
nunciado en Andalucia, Canarias, Cataluna, Comunitat Valenciana, Ma-
drid y Pais Vasco.

(5) C. AteMAN Bracho, Politicas sociales para personas mayores, en Gestion y Andlisis de Politi-
cas Publicas, 9, 2013, pp. 1-19, p. 2.

(6) En Espafa, algunas leyes autonémicas caracterizan de este modo a las personas que pue-
den ser beneficiarias de servicios de atencion a mayores; por ejemplo, art. 2.1 Ley 6/1999, de 7
de julio, de atencién y proteccion a las personas mayores; art. 23.1 Ley 11/2003, de 27 de mar-
z0, de Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid; y art. 2.1 Ley 5/2003, de 3 de abril, de
atencion y proteccion a las personas mayores de Castilla y Le6n. A nivel internacional, Nacio-
nes Unidas definen a las personas mayores a partir de los 60 afios y la Organizacion Mundial
de la Salud establece un umbral de 65 afios en las sociedades desarrolladas. Eurostar, Ageing
Europe. Looking at the Lives of Older People in the Eu, cit., p. 8.

(7) Eurostar, Ageing Europe. Looking at the Lives of Older People in the Eu, cit., p. 15.

(8) A. ABELLAN GARCiA, P. Acerruno Nieto, J. PErez Diaz, D. Ramiro Farivas, A. Avara Garcia, R. Pu-
JoL RobricUez, Un perfil de las personas mayores en Espaiia, 2019. Indicadores estadisticos bd-
sicos, en Informes. Envejecimiento en Red, 22, 2019 (disponible online: envejecimiento.csic.es),

pp. 1-30, p. 5.
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Figura 1. Total de personas mayores de 65 afios por Comunidad Auténoma
(2008-2019) [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del Laboratorio Envejecimiento en Red,
CSIC.

Cuando el nimero de personas mayores se pone en relacién con la ci-
fra total de poblacién, puede observarse en la Figura 2 que las regio-
nes en las que mas ha crecido la poblacion mayor no coinciden con
las que experimentan un mayor envejecimiento en términos globales.
En 2019, las Comunidades Autonomas mas envejecidas eran, por es-
te orden: Asturias, Castilla y Leén y Galicia (con un porcentaje igual o
superior al 25% de poblacién con mds de 65 afios), seguidas de Pais
Vasco, Cantabria, Aragén, La Rioja y Extremadura (que superan el 20%
de poblacion mayor). En sentido opuesto, las Comunidades Autono-
mas mds jovenes son Murcia, Canarias, Illes Balears, Andalucia y Ma-
drid (que tienen entre un 15 y un 18% de poblacion mayor). Estos
datos revisten gran interés en la medida en que se vinculan a la de-
manda de servicios por las personas mayores, asi como al volumen y
forma de gestion de servicios en las distintas partes del territorio. En
ese sentido, parecen existir diferencias importantes en Espafia entre
el Ambito rural y urbano.
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Figura 2. Personas mayores de 65 afios en relacioén con la poblacion total de ca-
da Comunidad Auténoma (2019) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del Laboratorio Envejecimiento en Red,
CSIC.

Desde un punto de vista estadistico, de los 8.124 municipios existentes
en la actualidad, se clasifica convencionalmente como municipios rura-
les a aquellos que tienen una poblacion igual o inferior a 2.000 habitan-
tes; como municipios intermedios a los de 2.001 a 10.000 habitantes y
como municipios urbanos a aquellos cuya poblacion supera los 10.000
habitantes’. El nimero de municipios rurales caracterizados de este mo-
do es de 5.872 (72% del total de municipios) y concentra a 2.705.641
habitantes (6% de la poblacion nacionaD™. Sin embargo, el Banco Mun-
dial tiene una comprension mas amplia del entorno rural y considera
que la poblacién rural espafiola ha pasado de representar el 43,4% en

(9) A. ABELLAN GARCiA, R. Pujor RODRIGUEZ, D. Ramiro FariNas v J. PErez Diaz, Pirdmide rural, en el
Blog Envejecimiento en Red, 29 de abril de 2015 (disponible online).

(10) A. ABELLAN GARcia, P. Acerruno NIETo, J. PErRez Diaz, D. Ramiro FariNas, A. Avaia Garcia, R. Pu-
JjoL Robricuez, Un perfil de las personas mayores en Espaiia, 2019. Indicadores estadisticos bd-
sicos, cit., p. 6.
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1960, al 19,6% en 2018, lo que supone situar la barrera entre rural y ur-
bano en el umbral de 10.000 habitantes*'.

Desde una perspectiva juridica, la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, pa-
ra el desarrollo sostenible del medio rural, define el medio rural como el
espacio geogrifico formado por la agregacion de municipios que posean
una poblacion inferior a 30.000 habitantes y una densidad inferior a los
100 habitantes por km? (art. 3 a). De forma acorde, se considera munici-
pio rural de pequefio tamano a aquellos que tienen una poblacion infe-
rior a 5.000 habitantes, siempre que esté integrado en el medio rural (art.
3 ©). El legislador no solo toma como referencia el nimero de habitantes
para delimitar el ambito rural, sino también las caracteristicas geograficas
que pueden condicionar las necesidades de su poblacion'?. Esta previ-
sion cohonesta con la regulacion de la organizacion municipal en la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (Lsrr),
que prevé la constitucion obligatoria de la Junta de Gobierno Local solo
en los municipios de mds de 5.000 habitantes (art. 20.1 b).

Conforme a este criterio, en 2018 habia en Espafia 6.676 municipios rura-
les (esto es, un 82% del total de municipios), que concentraban al 16,2%
de la poblaciéon espafiola y representaban el 84% del territorio. A partir
de esta definicion, las Comunidades Autbnomas con un mayor porcenta-
je de poblacién rural son: Extremadura (50%), Castilla-La Mancha (45%),
Castilla y Le6n (36%), Aragén (32%), Navarra (27%) y Galicia (26%). Aun-
que en términos absolutos, las que mayor poblacion rural albergan son,
en este orden: Andalucia (1,94 millones), Castilla-La Mancha (907.997),
Castilla y Leon (875.702), Galicia (707.673) y Catalufia (542.164)%.

La determinacion de la poblacion rural permite analizar el grado de
envejecimiento en este entorno en comparacion con el medio urbano.
Conforme a los datos disponibles de 2019, se observa que, en los mu-
nicipios rurales, el envejecimiento es considerablemente superior a los

(11) Estadistica disponible en datos.bancomundial.org, Gltima visita: 11 de marzo de 2020.

(12) Asi, en relacion con el Principado de Asturias, J. GArciae-GONZALEZ, P. RODRIGUEZ-RODRIGUEZ, “Rom-
piendo Distancias’: un programa integral para prevenir y atender la dependencia de las personas
mayores en el medio rural, en Revista Espariola de Geriatria y Gerontologia, 1, 2005, pp. 22-33, p. 1.

(13) Mara, Informe anual de indicadores: Agricultura, Pesca y Alimentacion, 2018, Madrid,
2019, disponible online en mapa.gob.es, pp. 1-220, pp. 11-13.
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municipios intermedios y urbanos. El 28,5% de la poblacién tiene mas
de 65 anos, frente al 20% de los municipios intermedios y el 18,5% de
los municipios urbanos, como se muestra en la Tabla 1. Esa poblacion
mayor se concentra mas cuanto menor es el municipio: en los munici-
pios de menos de 100 habitantes representa el 40% y en los de mas de
100 y menos de 500 habitantes el 33%. Ademds, hay mas siper mayo-
res en el ambito rural que en el urbano™. A nivel europeo, los nime-
ros colocan a Espana a la cabeza de los paises con un mayor porcentaje
de poblacién mayor ruralizada, muy por encima de otros paises como
Italia o Alemania. Ello puede explicarse por distintos factores, aunque
parece que la principal razén es la tendencia de los jovenes a vivir en
zonas urbanas, despoblando el Ambito rural; mas que la vuelta de po-
blacion a los pueblos pequenos cuando alcanzan una edad avanzada®.

Tabla 1. Envejecimiento de la poblacion en el dmbito rural y urbano (2019) [en
porcentajel

Ambito Mayores Adultos Jovenes
(habitantes) (>65 anos) | (16-64 anos) | (<16 anos)
Rural 28,5% 60,5% 11%

0-2.000
Intermedio 20% 64% 16%
2.001-10.000

Urbano 18,5% 65,5% 16%
10.001 - ...

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de J. PErez Diaz, A. ABELLAN GARCiA, P. ACEITUNO
Nieto y, D. Ramiro FariNas, Un perfil de las personas mayores en Espania, 2020. Indicadores
estadisticos bdsicos, Informes envejecimiento en red, 25, 2019, pp. 1-29, p. 9.

Por su parte, en el ambito urbano, la cifra de poblacion mayor se eleva de
forma muy llamativa en las grandes ciudades, como Madrid (20,2%) y Bar-
celona (21,3%)%, donde se produce un mayor envejecimiento en las zonas

(14) A. ABerLAN Garcia, R. Pujor RopriGUEZ, D. Ramiro FariNas, J. PErez Diaz, Pirdmide rural, cit.

(15) Eurostar, Ageing Europe. Looking at the Lives of Older People in the Eu, cit., pp. 25-26. 1. Le-
BRUSAN MURILLO, Envejecer en casa. ;Mejor en el pueblo o en la ciudad?, en Observatorio Social La
Caixa (disponible online: observatoriosociallacaixa.org), mayo de 2018.

(16) Datos de 2019 elaborados a partir de la Estadistica del Padrén Continuo a 1 de enero de
2019 del INE; tdltima consulta: 12 de marzo de 2020.
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urbanas que crecieron con la generacion del baby-boom". Asi que en nu-
meros absolutos hay mas poblacién mayor concentrada en estos dos mu-
nicipios (661.890 y 350.005, respectivamente), que en el conjunto de los
municipios caracterizados como rurales (770.580); pero el porcentaje de
envejecimiento de la poblacion total sigue siendo inferior al ambito rural.
Para tener una imagen completa de la poblacion mayor en Espafia, los
datos expuestos deben relacionarse con las condiciones de vida y el nivel
socioeconémico de los mayores a lo largo del territorio. Las Comunidades
Auténomas donde la tasa de riesgo de pobreza supera la media nacional
(21,5%) son, en este orden: Extremadura (37,6%), Canarias (32,1%), Anda-
lucia (32%), Castilla-La Mancha (29,9%), Murcia (28,6%) y Comunidad Va-
lenciana (26%). Ninguna de ellas, salvo Extremadura, se sitda entre las re-
giones mis envejecidas. De hecho, en las Comunidades Auténomas con
mas porcentaje de poblacion mayor, la tasa de riesgo de pobreza es mas
baja que la media nacional: Asturias (14%), Castilla y Le6n (16,1%), Galicia
(18,8%), Pais Vasco (8,6%), Cantabria (19,9%), Aragon (14,2%) y La Rioja
(16,6%)'. Esto es asi, a pesar de que en algunas de estas regiones enve-
jecidas se concentra el mayor nimero de municipios de pequefio tama-
fio (es el caso de Castilla y Ledn, con 2.122 municipios rurales en 2019").
Los datos desmienten, de este modo, una ecuacién que podria parecer
intuitiva: mayor poblacién mayor en municipios rurales de pequeno ta-
mafio implica un mayor riesgo de pobreza. Ello puede deberse, en par-
te, a la estructura de la propiedad en Espana. El 89,2% de las personas
mayores en 2017 eran propietarias de su vivienda -frente al 76,7% de
la poblacion total®-) lo que permite destinar sus ingresos habituales a
otros gastos (esta cifra sita a Espafia entre los paises con mayor nime-

(17) Al respecto, en detalle, F. VeLasco CaBaLLEro, Derecho urbanistico y envejecimiento demo-
grdfico, en Indret, 4, 2018, pp. 1-55.

(18) Datos obtenidos del Ing, mapa de nivel y condiciones de vida con datos de 2018; Gltima
consulta 12 de marzo de 2020.

(19) Datos obtenidos del Ing, dltima consulta: 12 de marzo de 2020.

(20) A. ABELLAN GARCiA, P. Acerruno NieTo, J. PErRez Diaz, D. Ramiro FaAriNas, A. Avara Garcia, R. Pu-
JjoL RopriGuez, Un perfil de las personas mayores en Espaiia, 2019. Indicadores estadisticos bd-
sicos, cit., p. 27.
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ro de personas mayores propietarias en la UE?"). Ademds, hay que tener
en cuenta que la vulnerabilidad residencial de numerosas personas ma-
yores se concentra en los municipios de tamafo intermedio. En muni-
cipios pequenos o muy grandes, la calidad de las viviendas es mejor®.
Esta informacion no desvirtia, no obstante, la evidencia de que las ne-
cesidades de atencion de las personas mayores que viven en entornos
rurales son mas altas debido a la ausencia de servicios de proximidad,
como sucede en las ciudades® y al hecho de que en estas zonas del te-
rritorio se concentre, ademds, un mayor porcentaje de poblacién mayor.
En sintesis, desde el punto de vista de la prestacion de servicios, el eje
rural-urbano parece determinante.

3. Los servicios municipales para mayores

El catalogo de servicios municipales para personas mayores se ha cen-
trado habitualmente en atender las situaciones de dependencia, aun-
que, en la actualidad, también se introducen programas de envejeci-
miento activo, que pretenden promover un envejecimiento saludable®.
En relacion con los servicios de atencion y cuidado, suele diferenciarse
entre los servicios de atencion social primaria y los servicios de aten-
cion social especializada®.

Los servicios de atencién primaria se orientan a favorecer que las perso-
nas mayores puedan permanecer en sus hogares, respondiendo a la maxi-
ma de “aging in place” (envejecer en casa)®. Dentro de esos servicios
destaca el servicio de atencion domiciliaria (Sap), que estd encaminado a
asistir a las personas mayores en el desarrollo de sus actividades cotidia-
nas. Este servicio se utiliza mayoritariamente por personas mayores de 80

(21) Eurostar, Ageing Europe. Looking at the Lives of Older People in the Eu, cit., p. 37.
(22) 1. LeBrusaN MuriLLo, Envejecer en casa. ;Mejor en el pueblo o en la ciudad?, cit.
(23) Ibidem, p. 25.

(24) Sobre las politicas publicas de mayores actuales en la Comunidad de Madrid, A. EGea, C.
Navarro, Mayores. Andlisis comparado de politicas de mayores en municipios de la Comunidad
de Madlrid, Instituto de Derecho Local, UAM, Madrid, 2019, p. 75.

(25) C. AemAN BracHo, Politicas sociales para personas mayores, cit., pp. 19 ss.

(26) 1. LeBrusAN MuriLLO, Envejecer en casa. ;Mejor en el pueblo o en la ciudad?, cit.
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anos o mas (69% en 2018 a nivel nacional)?. El siguiente servicio domici-
liario mas extendido es la teleasistencia. El 67,4% de los usuarios de este
servicio en 2018 también tenfan mas 80 afios 0 mas®. Otros servicios de
proximidad, como los de lavanderia, podologia o el servicio de comida
a domicilio, complementan a los anteriores. En el dmbito rural, se ha ex-
perimentado en los dltimos afios con estos servicios, que complementen
al Sap, gracias a la creacion de centros rurales polivalentes®. En relacion
con el servicio de comida a domicilio, es preciso destacar que el riesgo
de desnutricion en las personas mayores se eleva con respecto a otros co-
lectivos, debido a algunos de los cambios alimenticios asociados al enve-
jecimiento (anorexia, salud bucodental, etc.), asi como a factores socioe-
conémicos®. De ahi la importancia de este tipo de servicios municipales.
Junto a los servicios que se prestan en el domicilio, existen servicios de
atencion especializada que se ubican en centros externos: es el caso de
los centros de mayores — como lugares de ocio y dinamizacién social de
las personas mayores —, los centros de dia — destinados a las personas con
mis necesidades de cuidado y atencion -y, finalmente, las residencias de
mayores. Estas Gltimas no suelen ser un servicio propio de la cartera mu-
nicipal, sino autonémica, aunque existen numerosos ejemplos de residen-
cias gestionadas por municipios. Ademas, junto a los cldsicos centros resi-
denciales, se han puesto en marcha iniciativas de viviendas para personas
mayores; a las que se suman las politicas de pisos protegidos, que se per-
ciben también como un buen mecanismo de proteccion de los mayores®.

(27) Informe Servicios sociales dirigidos a las personas mayores en Espana, el Ministerio de Sa-
nidad, Consumo y Bienestar Social, de 5 de febrero de 2019 (disponible online en imserso.es),
pp. 1-41, p. 12.

(28) Ibidem, p. 9.

(29) T. MartiNez RoDRIGUEZ, B. Diaz Perez, El desarrollo de nuevos servicios de proximidad para
la atencion de las personas mayores que viven en zonas rurales, Tema clave, Imserso (disponible
online: envejecimiento.csic.es), pp. 1-20, p. 5 ss.

(30) Al respecto, el detalle, F. Gomez Busto, V. ANpia MuNoz, L. Ruiz bE ALEGRIA, P. Rica, E. Moco-
LLON, Estado nutricional, hdbitos alimentarios y perfil sociosanitario de los usuarios del servicio
de comida a domicilio para personas mayores de Vitoria-Gasteiz, en Revista Espanola de Nutri-
cion Humana y Dietética, 18(3), 2014, pp. 127-130, p. 133 ss.

(31) E. Fuentes Govanes, J. Soie Branch, Las condiciones de vida de las personas mayores y los servi-
cios sociales municipales, en Pedagogia social. Revista Interuniversitaria, 19, 2012, pp. 83-98, p. 94.
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Una buena manera de medir la calidad de estos servicios para mayores
es el indice de cobertura de cada una de las prestaciones. Este indice
resulta de dividir el nimero de usuarios reales del servicio con sus po-
tenciales usuarios (esto es, el colectivo de personas mayores). Existen
datos disponibles tanto a nivel nacional, como a nivel autonémico, que
incluyen el volumen global de prestacion de servicios, tanto por las Co-
munidades Autbnomas como por los municipios. En algin caso concre-
to — por ejemplo, servicios de proximidad —, no se incluyen todos los
servicios prestados a nivel local; pero, a pesar de la existencia de impre-
cisiones en las cifras, la informacion es relevante y permite analizar qué
servicios estin mas implantados en cada parte del territorio.

Ya se ha senalado que las Comunidades Auténomas mas envejecidas eran,
en este orden: Asturias, Castilla y Ledn, Galicia Pais Vasco, Cantabria, Ara-
gon, La Rioja y Extremadura. En esas regiones, como se observa en la Ta-
bla 2, se aprecia una mayor inversion en centros de dia y residencias que
en otro tipo de servicios, como la teleasistencia o el Sap. De hecho, pue-
de verse como muchas de estas Comunidades Auténomas se sitian por
encima de la media nacional en el indice de cobertura de estos servicios.
Sin embargo, no todas muestran esa misma tendencia. Ello puede deberse
precisamente al alto volumen de poblacién mayor rural existente en deter-
minadas regiones. Extremadura, Castilla y Le6n, Aragén y Galicia no solo
son regiones envejecidas, sino que tienen un porcentaje muy elevado de
poblacioén rural, como se ha sefialado mds arriba. Ese escenario puede di-
ficultar la prestacion de servicios a domicilio, debido a la dispersion geo-
grafica en el ambito rural; y favorecer la atencion a las personas mayores
en centros de dia y residenciales. Es posible que, por esa razén, el Pais
Vasco, con una alta densidad de poblacién que tiene una capacidad eco-
némica superior a la media nacional, no invierta tanto en este tipo de ser-
vicios, sino en servicios prestados en el domicilio, como la teleasistencia.

Tabla 2. Indice de cobertura de los principales servicios a mayores por Comu-
nidad Auténoma (2018) [en porcentaje]

Comunidad . . Centros de | Centros de Residencias
p Teleasistencia Sap a
Auténoma mayores dia .
Centros Viviendas
Andalucia 17 6,2 55,4 0,9 3 0,03
Aragon 7,1 6,3 43,1 0,5 6,2 0
Asturias 3,1 4,1 46 0,9 6 0,09

»
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Comunidad . . Centros de | Centros de Residencias
Auténoma elcas el San mayores dia ..
Centros Viviendas
Balears (Illes) 5 2.4 331 0,9 4 0,06
Canarias 2 4,1 13,6 — 3 0,01
Cantabria 7 4,2 - 1,1 5 0,03
Castilla y Leon 6,1 53 45,2 0,9 8 0
C.-La Mancha 15 6 58 1,2 7 0,45
Catalunya 15 5,4 57 1,3 4,4 0,07
C. Valenciana 6 2 44 0,8 3 0,01
Extremadura 1 1,2 74,1 2,8 6,4 0
Galicia 3 4 - 1,3 3 0,31
Madrid 16 9,1 64,2 1,2 43 0,06
Murcia 5,4 2,2 42,1 0,9 1,4 -
Navarra 7,1 2,4 79,2 0,9 4,4 0,7
Pais Vasco 10 1,6 25 0,8 4 0,6
La Rioja 4,1 7 65 1,1 5 0,02
Ceuta 82 6 84,5 0,3 2 0
Melilla 9 3.4 46 1,5 2,4 0
MEDIA 10,4 5 46,2 1 4,2 0,1

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del informe “Servicios sociales dirigidos a
las personas mayores en Espana”, el Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social,
de 5 de febrero de 2019 (disponible onl/ine en imserso.es).

Nota: el indice de cobertura se calcula dividiendo el nimero de personas usuarias del
servicio entre el total de la poblacién mayor de 65 afios en cada Comunidad Auténoma.
Se marcan en negrita aquellos valores que se sitian por encima de la media nacional.

Factores como el poder adquisitivo y el precio del servicio pueden ser
determinantes, por tanto, del mayor indice de cobertura de unos ser-
vicios u otros, debido a un diseno distinto de las politicas publicas en
cada region. Pero, especialmente, el volumen de poblacién mayor ru-
ral puede condicionar el tipo de servicios requeridos. En el dmbito ru-
ral, las personas mayores tienen necesidades especificas ligadas a la au-
sencia de servicios*. La dispersion de la poblacion es un obsticulo pa-
ra garantizar la proximidad de los servicios, que si puede asegurarse
en el entorno urbano®, lo que puede inclinar las necesidades hacia los
centros residenciales, en lugar de los servicios de atencion domiciliaria.

(32) J. Garcia-GonzALez, P. RODRIGUEZ-RODRIGUEZ, “Rompiendo Distancias”™ un programa integral
para prevenir y atender la dependencia de las personas mayores en el medio rural, cit., p. 1.

(33) A. ABELLAN GARCiA, R. Pujor RopriGUEZ, D. Ramiro FariNas, J. PErez Diaz, Pirdmide rural, cit.
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En este sentido, cuando se analizan los datos referidos a los centros re-
sidenciales, hay que tener en cuenta que se incluyen las plazas disponi-
bles por Comunidad Auténoma tanto en centros publicos como priva-
dos. Si se examinan los datos expresados en la Figura 3, se comprueba
que, en practicamente todas las Comunidades Auténomas el nimero de
plazas residenciales privadas duplica o, incluso, triplica, la cifra de pla-
zas residenciales publicas. La media nacional, asi lo pone de manifiesto:
27% de plazas publicas y 73% de plazas privadas. Existen, sin embargo,
dos interesantes excepciones, Canarias y Extremadura, donde esa rela-
cion se invierte. Extremadura es una de las regiones con mas poblacion
envejecida, especialmente en el ambito rural. Canarias, sin embargo, es
una de las Comunidades Auténomas mds jovenes. En ambos casos, hay
una apuesta por los centros residenciales publicos.

Figura 3. Plazas residenciales en centros publicos y privados por Comunidad
Auténoma (2019) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de A. ABELLAN Garcia, P. Acerruno NIETO,
D. Ramro Farinas, Estadisticas sobre residencias: distribucion de centros y plazas residen-
ciales por provincia. Datos de abril de 2019, Informes envejecimiento en red, 24, 2019,
pp. 1-24, p. 17.

Ahora bien, estos datos solo ofrecen informacion sobre la forma de ges-
tion de los centros, puesto que, en la practica, la mayoria de las plazas
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residenciales privadas se financian con fondos publicos, a través de dis-
tintas figuras de colaboracion publico-privada, que determinan el régi-
men juridico aplicable a la prestacion del servicio*. La media nacional
de plazas residenciales de financiacion publica es del 60% y se eleva
de forma considerable en algunas de las Comunidades Autbnomas mas
envejecidas: Castilla y Leon (77,4%), Castilla-La Mancha (72,6%), Pais
Vasco (70,2%), Cantabria (69,4%) y Extremadura (64,2%). Solo en una
region, en Murcia, el 100% de las plazas residenciales se financian con
fondos publicos®. Esta informacion saca a la luz la importancia del ani-
lisis de las formas gestion de los servicios para mayores en el dmbito
municipal, tanto de los servicios de atencion primaria, como especiali-
zada. Esta cuestion se analiza seguidamente.

4. El marco juridico de los servicios municipales para mayores. En
especial, las formas de gestion

Antes de exponer las distintas formas de gestion de los servicios pa-
ra mayores, conviene hacer una breve referencia al marco juridico de
este tipo de servicios. El Capitulo Tercero del Titulo I de la Constitu-
cion Espariola, dedicado a los «principios rectores de la politica so-
cial y econémica», establece que los poderes publicos promoveran el
bienestar de los ciudadanos durante la tercera edad «mediante un sis-
tema de servicios sociales que atenderan sus problemas especificos
de salud, vivienda, cultura y ocio» (art. 50 Cg). Se trata de un «manda-
to vinculante de actuacion» a los poderes del Estado con eficacia ob-
jetiva; dicho de otro modo, la Constitucion establece una tarea que el
Estado debe cumplir necesariamente®. Por su parte, algunas Comu-
nidades Auténomas reconocen directamente en sus Estatutos de Au-

(34) Al respecto, en detalle J. Castito ABeLLa, Tipologia y régimen juridico de los sujetos gestores
de residencias de mayores, en Indret, 2, 2020, pp. 457-507.

(35) Datos obtenidos del informe Servicios sociales dirigidos a las personas mayores en Espa-
7ia, el Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social, de 5 de febrero de 2019 (disponible
online en imserso.es).

(30) Se toma la terminologia de J.M?*. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, La Administracion del Estado so-
cial, Marcial Pons, Madrid, 2007, p. 44.
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tonomia derechos relacionados con la proteccion y la atencion a las
personas mayores®.

Estos mandatos generales se concretan a nivel legal en la legislacion
autondmica correspondiente sobre servicios sociales y, en algunos ca-
sos, en las leyes especificas sobre la atencién a personas mayores®.
Ademis, una parte importante de las prestaciones a personas mayo-
res se integran en el sistema establecido por la Ley 39/2006, de 14
de diciembre, de Promocion de la Autonomia Personal y de Atencion
a las Personas en Situacion de Dependencia (Lapap). Aunque no to-
das las personas dependientes son mayores, lo cierto es que su tasa
de dependencia es muy elevada (en la Uk la tasa de dependencia en
2018 era del 30,5%*). De acuerdo con el sistema creado por la llama-
da Ley de Dependencia, todos los actores publicos (Estado, Comuni-
dades Auténomas y entidades locales) han de estar involucrados en la
garantia de los derechos subjetivos a las prestaciones correspondien-
tes a las personas que tengan reconocido algin grado de dependen-
cia. Esto no significa que la prestacion de servicios a mayores se ago-
te en los mandatos del sistema de dependencia. Numerosos usuarios
que no estan cubiertos por el sistema, reciben servicios por parte de
los municipios en los que residen.

Desde el punto de vista competencial, los Estatutos de Autonomia asu-
men la competencia en materia de asistencia social, prevista en el ar-
ticulo 148.1.20* Ce. Tanto los propios Estatutos como la legislacion au-
tonomica, prevén un importante papel para los municipios en la pres-

(37) Arts. 10.3 y 13.3 L.O. 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana; art. 18 L.O. 6/20006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia; art. 16.3 L.O. 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia de las Illes
Balears; art. 19 L.O. 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Anda-
lucia; art. 24 g) L.O. 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon;
art. 13.5 L.O. 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y
Leon; art. 7.14 L.O. 1/2011, de 28 de enero, de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comu-
nidad Autonoma de Extremadura; art. 15 L.O. 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Esta-
tuto de Autonomia de Canarias.

(38) Es el caso de la Ley 6/1999, de 7 de julio, de atencién y proteccion a las personas mayo-
res de Andalucia; y de la Ley 5/2003, de 3 de abril, de atencion y proteccion a las personas ma-
yores de Castilla y Leon.

(39) Eurostar, Ageing Europe. Looking at the Lives of Older People in the Eu, cit., p. 19.
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tacion de estos servicios. Por su parte, la legislacion basica del Estado
sobre régimen local establece que todos los municipios tienen compe-
tencias propias para la evaluacién e informacién de situaciones de ne-
cesidad social y la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo
de exclusion social (art. 25.2 e) Lerr). Es mas, los municipios de mas de
20.000 habitantes estin obligados a prestar servicios en esa materia (art.
26.1 ¢) Lsru). Esta redaccion de la Lsr, tras la reforma de la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Adminis-
tracion local (Lrsan), parecia restar peso a la intervenciéon municipal en
la prestacion de servicios sociales, limitando su vertiente prestacional y
centrindose en la identificacion de situaciones de necesidad®. De he-
cho, la D.Tr. 2* LrsaL establecia la asuncion por las Comunidades Aut6-
nomas de las competencias relativas a servicios sociales, que anterior-
mente correspondian a los municipios, que fue objeto de numerosas
criticas por su afectacion a la autonomia local®. El Tribunal Constitucio-
nal dejo claro, sin embargo, que la regulacion de la LsrL no afectaba a
la atribucion de competencias municipales en materia de servicios so-
ciales en la legislacion autonémica (Sstc 41/2016 y 111/2016)*. Son, por
tanto, las Comunidades Auténomas — competentes en materia de servi-
cios sociales —, las responsables de planificar, organizar y gestionar los
servicios y prestaciones; y también deben determinar el papel de los
municipios en el sistema®.

En ese sentido, las leyes autondémicas suelen reservar a los municipios
la prestacion de servicios basicos, de asesoramiento, informacién o pre-

(40) E VELasco CaBaLLero, Nuevo régimen de competencias municipales en el Anteproyecto de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, en Anuario de Derecho Munici-
pal 2012, 6, 2013, pp. 23-60, p. 39.

(41) Por todos, M.A. Arias MarTiNEZ, Las competencias locales en materia de servicios sociales
tras la aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad
de la Administracion local, en RAP, 194, 2014, pp. 373-410, p. 407 ss.

(42) F. VeLasco CABALLERO, Juicio constitucional sobre la Lrsai: punto final, en Anuario de Dere-
cho Municipal 2015, 10, 2016, pp. 21-44, p. 32.

(43) M. Awvema CERREDA, Las competencias de los municipios en materia de servicios sociales, en
S. Muroz Macuapo (dir.), Tratado de Derecho Municipal, vol. 3, Madrid, Tustel, 2011, pp. 2701-
2734, p. 2791 ss.; J.A. Ramos GALLARIN, Los municipios en el Sistema para la Autonomia y la Aten-
cion a la Dependencia, en Anuario de Derecho Municipal 2009, 3, 2010, pp. 195-220, p. 209.
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vencion y deteccion de situaciones de necesidad, asi como el servi-
cio de ayuda a domicilio y la teleasistencia. Estos dos ultimos servicios
pueden prestarse en el marco del sistema de la Ley de Dependencia o
fuera de ella*, conforme a los requisitos que suelen establecer los pro-
pios municipios en sus ordenanzas. Asimismo, el Estado concede direc-
tamente subvenciones a los municipios con distintas finalidades, como
la construccion de centros de atencion a personas mayores dependien-
tes y la realizacion de otros proyectos de accion social a favor de per-
sonas mayores.

Este es el contexto normativo en el que se sittan los servicios para ma-
yores que se han expuesto anteriormente y que se gestionan por dis-
tintas vias. Existe la posibilidad de realizar una gestion directa de estos
servicios — siempre que se cumplan ciertas condiciones de racionalidad
y sostenibilidad® —, aunque en la prictica se suele optar por una ges-
tion indirecta, con ayuda de terceros (art. 85 LerL). En la modalidad de
gestion indirecta, se puede diferenciar entre la gestion contractual y no
contractual®. En ambos casos, serd un tercero quien asuma la respon-
sabilidad de la organizacion y prestacion del servicio, que tiene algunas
particularidades para los servicios sociales que conllevan prestaciones
para la ciudadania, en este caso, las personas mayores. Las posibles mo-
dalidades de gestion en uno y otro caso se exponen de forma esque-
mdtica en la Figura 4 y se encuentran en un momento de adaptacion y
transicion, debido a la reciente aprobacion de la Lesp.

(44) L. ARrOYO JIMENEZ, M. DOMINGUEZ MARTIN, Municipios y Comunidades Autonomas en la ges-
tion del sistema de autonomia y atencion a la dependencia, en J.M*. RODRIGUEZ DE SANTIAGO, S.
Diez Sastre (coords.), La Administracion de la Ley de Dependencia, Marcial Pons, Madrid, 2012,
pp. 53-94, p. 80.

(45) M. DomiNGUEz MARTIN, Los contratos de prestacion de servicios a las personas. Repensan-
do las formas de gestion de los servicios sanitarios piiblicos tras las Directivas de contratos de
2014 y la Ley 92017, de contratos del sector piiblico, en Revista General de Derecho Adminis-
trativo, 50, 2019.

(46) Sobre esta cuestion, F. Viar Rojas, El impacto de la nueva Ley de Contratos del Sector Pii-
blico en la gestion de los servicios piiblicos locales, en Anuario de Derecho Municipal 2017, 11,
2018, pp. 75-101, p. 99.
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Figura 4. Esquema de las férmulas de gestion de los servicios para mayores
conforme a la normativa vigente

o Sin persona juridica diferenciada
=
£
i A traveés de una persona juridica diferenciada
g
Contrato de gestion de S5PP
(en extincion)
Formula —
| contraciual | |5 Contraio de servicios
]
=
£ — Concesion de servicio
T . u Convenio de colaboracion
o] Formulano | |
contractual — . .
— Accidn concertada o concierto social

Fuente: elaboracion propia.

Por lo que respecta a la gestion indirecta contractual, hasta la entrada en vi-
gor de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico
(Lesp), un contrato utilizado habitualmente en muchos de los servicios pa-
ra mayores era el contrato de gestion de servicios publicos. Este contrato
contenia varias modalidades. En concreto, la modalidad de concesion y de
concierto eran habituales para gestionar los servicios de centros de dias y
residencias para mayores. Esta forma tan arraigada de prestacion de los ser-
vicios publicos se suprimi6, sin embargo, con la citada Lesp. El contrato de
gestion de servicios publicos se sustituyd por el contrato de servicios y la
concesion de servicios, siendo la diferencia entre ambas férmulas la trasla-
ci6én o no de riesgo operacional suficiente al operador econémico®’. El ob-

(47) Por todos, A. HuerGo Lora, El riesgo operacional en la nueva Ley de Contratos del Sector
Puiblico, en Documentacion Administrativa: Nueva Epoca, 4, 2017, pp. 31-51.
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jeto del contrato — un servicio publico — dejé de ser relevante para carac-
terizar los tipos contractuales. En el momento de extinciéon de un contrato
de gestion de servicios publicos es necesario, por tanto, tomar la decision
de licitarlo como un contrato de servicios 0 como concesion de servicios,
atendiendo a ese criterio®. Las garantias relacionadas con el tipo de servi-
cio prestado — inembargabilidad de los bienes afectos al servicio, poderes
de policia de la Administracion, etc. — se afiaden ahora a través del régimen
legal de ejecucion del contrato (arts. 287-288 Lesp, para las concesiones de
servicios; y art. 312 Lcsp, para los contratos de servicios).

En relacién con la gestion indirecta no contractual, existen dos formu-
las. En primer lugar, los convenios de colaboracion, que han sido una
forma muy habitual de prestar servicios para mayores, especialmente
gracias a entidades sin dnimo de lucro. La regulacion actual dificulta,
sin embargo, la articulacién de esa colaboracion en la medida en que se
exige la licitacién de un contrato publico cuando el contenido del con-
venio coincida con el contenido propio de un contrato publico (art. 6.2
Lesp)®. En segundo lugar, las denominadas acciones concertadas o con-
ciertos sociales y sanitarios, que se regulan por determinadas Comuni-
dades Auténomas en la medida en que se consideren formulas no con-
tractuales. Esta forma de gestion se ha utilizado ya en algunas Comuni-
dades Auténomas para canalizar la prestacion de servicios de mayores
y plantea la duda de si realmente no tiene cardcter contractual; pues-
to que se realizan procedimientos selectivos muy similares a los de los
contratos publicos y, en algunas Comunidades Auténomas, se da prefe-
rencia o se reservan estas formas de gestion a las entidades sin dnimo
de lucro®. Habrd que esperar a su evolucion y a su puesta en funciona-

(48) Al respecto, en relacion con la gestion de un centro de dia para mayores, el Informe 52/18,
de 21 de octubre de 2019, de la Junta Consultiva de Contratacion Publica del Estado.

(49) En detalle, D. Santiaco IcLesias, Cooperacion horizontal: los convenios interadministrativos,
en I. GaLeco, E. Gamero (dirs.), Tratado de Contratos del Sector Piiblico, vol. 1, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2018, pp. 618-664.

(50) Sobre esta formula, S. Diez Sastre, La accion concertada como nueva forma de gestion de
los servicios sanitarios, en A. Acuio (dir.), Financiacion de la sanidad. Tributacion, gestion,
control del gasto y reparto constitucional del poder financiero, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019,
pp. 232-263; y M. DominGuEz MaRTIN, La accion concertada de los servicios a las personas en la
Ley de Contratos del Sector Piiblico y la legislacion autonémica. jinstrumentos no contractuales
para la prestacion de servicios piiblicos destinados a satisfacer las necesidades de cardcter so-
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miento para determinar el alcance de una nueva férmula que tendria la
ventaja de potenciar la colaboracion con las entidades sin dnimo de lu-
cro, que tan importantes han sido tradicionalmente en la cobertura de
servicios para mayores.

5. Conclusiones

Las previsiones demogrificas contempordaneas apuntan a un progresi-
vo envejecimiento de la poblacion, que tiene lugar de forma asimétrica
en las zonas rurales y urbanas. Aunque las grandes ciudades acumulan
importantes cifras de poblacion mayor, las zonas rurales siguen presen-
tando un mayor porcentaje de poblacion envejecida. Esta desigual dis-
tribucion de las personas mayores a lo largo del territorio tiene un claro
impacto en la prestacion de servicios para mayores, que suelen prestar-
se, en su mayoria, a nivel municipal. En las zonas rurales parece exis-
tir una mayor dificultad para prestar servicios de atencién domiciliaria,
de manera que se priman las formulas residenciales. En cambio, en las
zonas urbanas parece existir una tendencia mayor a promover servi-
cios que permitan a las personas mayores mantenerse en sus viviendas.
Desde el punto de vista de las formas de gestion, hay que destacar las
especiales caracteristicas de las personas mayores como destinatarias de
los servicios. La mayor parte de los usuarios tienen mas de 80 anos, lo
que supone un alto incremento de su vulnerabilidad. Esa circunstancia
debe ser fundamental a la hora de optar por distintas formas de presta-
cion de los servicios, ya sean de forma directa o indirecta. En la actuali-
dad, la normativa de contratacién de 2014 a nivel europeo y la espafio-
la de 2017 han abierto nuevas posibilidades a la gestion de este tipo de
servicios de caracter social. Es necesario evaluar su grado de eficacia en
la practica y su idoneidad para gestionar un tipo de servicios que, co-
mo se ha puesto especialmente de manifiesto en los dltimos meses, es
esencial en nuestra sociedad.

cial?, en L. Touvar Atas, M. Cuerto Perez (dirs.), La prestacion de servicios socio-sanitarios: nuevo
marco de contratacion piiblica, Tirant lo Blanch, Valencia, 2020.





