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Resumen

Este documento analiza las diferencias que existen en la accesibilidad a servicios entre
las zonas rurales y las urbanas en los paises de la Union Europea. Los resultados indican
que, en Espaia, las areas rurales presentan una peor accesibilidad a servicios que sus
homdlogas europeas, mientras que las diferencias no son significativas en el caso de las
areas urbanas. La disponibilidad de informacion a nivel municipal para el caso espaol
permite documentar un déficit en la accesibilidad a servicios de los municipios rurales
frente a los urbanos dentro de cada comunidad auténoma. Asimismo, se observan algunas
idiosincrasias en la geografia y en la fiscalidad de los municipios rurales que podrian explicar,
al menos en parte, dicho déficit.

Palabras clave: accesibilidad, servicios, areas rurales y urbanas.

Codigos JEL: R10, 131, J11.



Abstract

This paper explores the differences in accessibility to services between rural and urban areas
in EU countries. According to our analysis, rural areas in Spain have worse accessibility to
services than their European counterparts, while the differences are not significant in the
case of urban areas. The availability of information at the municipal level in Spain means
a deficit in the accessibility to services of rural as opposed to urban municipalities may be
documented within each region. There are also some idiosyncrasies in the remoteness and
fiscal structures of rural municipalities that might partly explain this deficit.

Keywords: services accessibility, rural areas, urban areas, Spain.

JEL classification: R10, 131, J11.
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1 Introduccion

La literatura econdmica ha identificado distintas razones, de naturaleza econémica, que
pueden ayudar a entender por qué la poblacién y la actividad se concentran en una parte
relativamente acotada del territorio. Asi, por ejemplo, una mayor proximidad fisica facilita
las interacciones entre empresas y trabajadores y permite, ademas, la provision de servicios
a un menor coste por persona. Son las denominadas «economias de aglomeracion» [véase
Duranton y Puga (2020)]. Sin embargo, es posible que las dinamicas demograficas y
economicas que acarrean estas fuerzas centripetas, tendentes a la concentracién, tengan
implicaciones muy diferentes para determinadas partes del territorio, lo que, a su vez, puede
desencadenar un cierto descontento social [véase Rodriguez-Pose (2018)]. En efecto, el
aumento de la tasa de urbanizacién de la economia espafiola a lo largo de los Ultimos afios
ha venido acompafado de un nuevo episodio de despoblamiento de las zonas rurales en
Espana [véase Gutiérrez et al. (2020a)]. En este contexto, la discusion sobre la desigualdad
entre zonas rurales y zonas urbanas en el acceso a servicios ha ganado terreno en el debate

publico, a nivel tanto nacional como europeo [véase Banco de Espafia (2021)].

Este trabajo ofrece un analisis pormenorizado de la accesibilidad a distintos tipos
de servicios en los paises de la Union Europea (UE), con especial énfasis en las diferencias
entre zonas rurales y zonas urbanas. En concreto, los indicadores de accesibilidad a servicios
elaborados por Kompil et al. (2019) para los paises de la UE permiten investigar si existen
diferencias significativas en el acceso a determinados servicios entre las regiones de la UE
—definidas estas de acuerdo con la clasificacion NUTS3, que en Espafia se corresponde
con las provincias— y entre los diferentes municipios en Espafa. El andlisis pone especial
énfasis en los denominados «servicios locales» segun la taxonomia de Kompil et al. (2019),
que son aquellos servicios cuyo ambito de actuacion o cobertura se concentra en pequenas
areas geograficas, y que incluyen, por ejemplo, una biblioteca, una escuela infantil o un
centro de asistencia sanitaria primaria (véase el anejo 1 para una descripcién mas detallada
de estos servicios). Ademas, la disponibilidad de informacién adicional a nivel municipal
en el caso espafol permite explorar con mayor detalle los factores que podrian explicar,

al menos en parte, las diferencias observadas entre los municipios rurales y los urbanos!.

En cuanto a la situacion de las provincias espafolas en perspectiva europea, los
resultados indican que la accesibilidad a servicios en Espafia se situa en linea con la del
resto de los paises europeos. En concreto, el ciudadano medio en Espafa ha de recorrer
3,5 km para acceder al servicio local mas cercano, frente a los 4 km que debe desplazarse
el ciudadano medio en el resto de los paises de la UE. Sin embargo, las diferencias en
la accesibilidad a servicios entre areas rurales y urbanas son mas acusadas en el caso
espaiol. Asi, las provincias predominantemente rurales en Espafa presentan una menor
disponibilidad de servicios locales que sus homadlogas europeas en términos de la distancia

al servicio mas cercano del ciudadano medio. En particular, el ciudadano medio de las

1 Se utilizan los datos presentados en Gutiérrez et al. (2020b) para el andlisis de variables geogréficas a nivel municipal,
y los datos del Ministerio de Hacienda, presentados en Alloza y Burriel (2019), para el andlisis de variables fiscales.
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provincias rurales espafolas? ha de recorrer 12,4 km hasta el servicio local mas cercano,
frente a los 4,8 km, 7,6 km o 4,7 km que recorreria el ciudadano medio en las regiones
rurales de Alemania, Francia o ltalia, respectivamente. Esta diferencia entre Espana y el

resto de los paises de la UE no se observa, en cambio, en el caso de las areas urbanas.

Respecto a las diferencias entre municipios en Espafa, se observa un déficit
significativo en la accesibilidad a servicios de los municipios rurales respecto a los municipios
urbanos. Por ejemplo, en promedio, los ciudadanos de municipios rurales en Espafa han
de recorrer unos 20 km mas que los ciudadanos de municipios urbanos para acceder al
servicio local mas cercano®. También se documentan diferencias significativas entre los
municipios rurales y los urbanos de Espafa en términos de sus caracteristicas geograficas
y de sus finanzas locales. Por un lado, los municipios rurales tienden a estar mas aislados
geograficamente, lo que habitualmente supone una mayor dificultad y un mayor coste en
la provision de determinados servicios. Por otro lado, se observa un menor endeudamiento
publico y una menor presion fiscal en los municipios rurales que en los municipios urbanos.
Finalmente, por su relevancia en multiples ambitos, la accesibilidad a servicios digitales se

analiza con mayor detalle en un recuadro incluido al final del documento.

A la luz de la evidencia descriptiva mencionada anteriormente, el documento ofrece
algunas consideraciones sobre politicas publicas que ilustran los posibles limites a los
que se enfrentan las autoridades locales para mejorar la accesibilidad a servicios de sus
ciudadanos. En particular, la evidencia disponible sugiere que la incertidumbre asociada a
la elevada dependencia de transferencias de otros niveles de la Administracion Publica en
el caso de los ingresos de los municipios de menor tamafno, como es el caso de los rurales,
puede desempenar un papel relevante en el acceso de sus ciudadanos a los servicios
locales. A este se unen otros factores, entre los que se incluyen los mayores costes fijos
por habitante que habitualmente supone la provisiéon de estos servicios en los municipios
mas pequefos y en aquellos cuyo emplazamiento geografico es particularmente remoto,
y distintos aspectos de caracter normativo que conllevan la delegacion de la prestacion
de ciertos servicios en las Corporaciones Locales (CCLL). En conjunto, estos factores
podrian explicar parte de las diferencias en el acceso a servicios locales que presentan los
municipios rurales en relacion con los urbanos en nuestro pais. No obstante, existen otros
factores, como la situacién econdémica o la estructura por edades de la poblacion, que

también podrian explicar dichas diferencias [véase Fassman et al. (2014)].

2 Segun la taxonomia de Eurostat, se considera rural toda provincia en la que méas del 50 % de su poblacion no reside en
dreas urbanas y, ademas, no presenta ningun area urbana con mas de 200.000 habitantes. Para méas detalles, véase
el epigrafe 2.

3 Notese que esta diferencia de 20 km estéa calculada comparando las distancias del municipio rural promedio con el
municipio urbano promedio, mientras que la distancia media al servicio mas cercano de 12,4 km en las provincias
rurales espafolas mencionada en el parrafo anterior se refiere a la distancia media de todos los municipios de
las provincias rurales. Esta Ultima cifra, por tanto, enmascara buena parte de la heterogeneidad a nivel municipal
dentro de cada provincia una vez ha sido catalogada como rural o urbana segun Eurostat. Desafortunadamente,
solo disponemos de los indicadores de accesibilidad a servicios a nivel municipal para Espafa, mientras que para
el resto de los paises disponemos tan solo de la informacion agregada a nivel regional NUTSS, equivalente a las
provincias espafiolas.
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El resto del documento se organiza como sigue. Tras esta introduccion, el epigrafe 2
analiza la accesibilidad a los servicios a nivel europeo, con el objetivo de identificar diferencias
en el acceso de un ciudadano medio en la UE a aquellos segun su pais de residencia y
teniendo en cuenta el grado de ruralidad de la regién en la que habita. En el epigrafe 3 se
examinan las diferencias en el acceso a servicios locales en los municipios rurales y en los
urbanos de Espafia, asi como otras potenciales idiosincrasias en términos de geografia
y de fiscalidad. En el epigrafe 4 se utiliza un analisis de regresion para valorar el papel
que la situacién geogréfica y la fiscalidad pueden desempefar en explicar el diferencial en
accesibilidad a servicios locales entre ambos tipos de municipios en Espaia. El epigrafe 5
ofrece algunas consideraciones sobre qué aspectos de la fiscalidad a nivel local podrian
ser mas relevantes en la provision de servicios. Finalmente, el epigrafe 6 presenta las

principales conclusiones.
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2 La accesibilidad a servicios en las regiones de la Union Europea

Los servicios desempefian un papel importante en el desarrollo econémico y social de un
territorio. En este sentido, el 33 % del presupuesto de la UE se destina a politicas de cohesién
economica, social y territorial, con el objetivo de catalizar la convergencia de las regiones
mas desfavorecidas, tipicamente rurales. Resulta crucial, por tanto, un diagndstico certero
sobre las diferencias en la accesibilidad a servicios entre las distintas zonas rurales y

urbanas europeas y espafnolas.

A pesar de su indudable interés, la ausencia de informacion exhaustiva y
comparable sobre indicadores de accesibilidad a servicios para un conjunto amplio de
paises explica la escasez de trabajos que investiguen si hay diferencias en la provision
de servicios en el seno de la UE* En este contexto, Kompil et al. (2019) construyen un
indicador armonizado de accesibilidad a servicios para cada municipio de los distintos
paises de la UE que permite valorar si existe desigualdad en el acceso a servicios entre
los ciudadanos europeos. En concreto, Kompil et al. (2019) definen accesibilidad como la
distancia en kildémetros que el ciudadano medio residente en un municipio (regién o pais)
tiene que recorrer —por carretera— para acceder al servicio mas cercano®. En el caso
de servicios locales, el indicador se refiere a servicios primarios o basicos, tales como
la asistencia sanitaria primaria o un supermercado, que son usados diariamente o de
forma regular por los ciudadanos y, normalmente, ofrecidos en la localidad donde residen.
Si bien el acceso a servicios locales es el principal objeto de interés en este trabajo,
Kompil et al. (2019) construyen también un indicador de accesibilidad a los denominados
servicios regionales, como los que ofrecen centros sanitarios especializados, que son
demandados ocasionalmente y localizados en las grandes ciudades. El anejo 1 describe
con detalle la metodologia empleada por Kompil et al. (2019) para construir los indicadores

de accesibilidad de servicios que utilizamos en este trabajo.

La accesibilidad a servicios locales es mas homogénea entre los ciudadanos de la
UE que la accesibilidad a servicios regionales (véase grafico 1). Este resultado esta en linea
con lo que cabria esperar, dado que la provisidn de servicios regionales, que tiene un mayor
coste, requiere una mayor masa critica de poblacion. En el caso de los servicios locales, la
diferencia entre los valores minimo (Malta) y maximo (Finlandia) del indicador es de 7,6 km,
que se eleva a 103,3 km en el caso del indicador de accesibilidad a servicios regionales. Los
paises del Benelux, Malta, Reino Unido y Espafa presentan, en general, unos indicadores
de acceso a servicios regionales mas favorables, mientras que en los paises nérdicos o
en los balticos la poblacion tiene que recorrer una mayor distancia para acceder a dichos

servicios. A nivel agregado, Espafia presenta una mejor accesibilidad que la media de los

4 Entre los diferentes proyectos desarrollados por la UE, el denominado «PROCECY» tiene como objetivo identificar
aquellos territorios a nivel de provincia (NUTS3), en los que el acceso a servicios basicos es mas complicado en términos
del tiempo de transporte requerido para acceder a ellos. Informacion sobre algunos de los indicadores construidos en el
marco de este proyecto se encuentra disponible en la base de datos EPSON (https://database.espon.eu/).

5 \Véanse Paez et al. (2012) y Gutiérrez y Garcia-Palomares (2020) para una discusion sobre la medicion de accesibilidad,
asi como Goerlich et al. (2021) para un indicador de acceso a servicios alternativo en el caso espafiol.
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Gréfico 1
ACCESIBILIDAD A SERVICIOS LOCALES Y REGIONALES
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FUENTES: Kompil et al. (2019) y elaboracion propia.

paises de la UE, tanto para los servicios locales (3,5 km en Espanfa, frente a 4 km en la UE)

como para los servicios regionales (27,2 km, frente a 30 km).

Esta heterogeneidad en la accesibilidad a servicios entre paises también se
observa entre las diferentes regiones de la UE. Asi, el grafico 2 representa los indicadores
de accesibilidad a servicios locales y regionales para las regiones de la UE a nivel
NUTSS, que equivale a las provincias espafolas. El indicador mide la distancia media por
carretera que un ciudadano en una regién determinada tiene que recorrer para acceder al

servicio mas cercano®.

En linea con lo observado a nivel de pais, la accesibilidad a servicios locales
presenta una distribucion mas homogénea que la accesibilidad a servicios regionales,
tanto entre las regiones de los distintos paises de la UE como entre las regiones dentro de
cada pais. En el caso de los servicios locales, la distancia media oscila entre un minimo
de 1 km en Paris y los 45 km en la regidn sueca de Jdmtlands ldn. La provincia espafiola
con mejor accesibilidad —si excluimos Ceuta y Melilla— es Madrid, con una distancia de
1,5 km, seguida de Barcelona, con 1,6 km. En la cola de la distribucién se encuentran
Teruel, Zamora y Cuenca (20 km, 16,4 km y 15 km, respectivamente), todas ellas provincias
predominantemente rurales y cuyos habitantes tienen que recorrer distancias muy por

encima de la media de la UE (4 km) para acceder a un servicio local.

La heterogeneidad entre las diferentes regiones de la UE se amplia

considerablemente en el caso de la accesibilidad a servicios regionales. Tres regiones

6 La distancia al servicio mas cercano es calculada a nivel de grilla espacial de 1 km?. Las sucesivas agregaciones (a nivel
de municipio, region o pais) se realizan a partir de este nivel minimo de desagregacion. Véase el anejo 1 para mas detalles.
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Gréfico 2

ACCESIBILIDAD A SERVICIOS LOCALES Y REGIONALES, POR REGION

1. Acceso a servicios locales 2. Acceso a servicios regionales
UK- o——ee oo @ ° UK emmens o
SK-  eams 5K eme
Si-  e—— 51—
SE-  ecumn emm - e L SE- enemes . @ L] L
PT-{ omse o eme = FT{ emee o
PL-| So—— PL-| -
NL- - NL- emee
MT- o= MT+ a8
- & sme W emem @
Lu- L Lu+4 =
LT+ - - v LT e
T o— 1T e——
IE-| & & sme e IE -] omem
HU- & o— HU - ——
HR- © ensssas . HR - oo e
FR- CEEEEEESEeS ® FR -] e—
Fi{ & = comme s @ . Fifoees e soe .
ES- IS ammess & ES - emm—
EL{ cosems s s . EL-| ammnase oo .
EE - - se o EE4 & ®ee
DK- cosmmes DK eme
DE- eEm— DE - —
cZ- eamm cz- .-
cY 4 L] cr4 e
BG- & CE— BG - cnmme ®
BE-| cEBessmes BE- Eme &
AT L AT — e
T T T T T T T T T U T T T T T T T T T T T T
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 0 100 200 300 400 500 600 700 800 900 1000
Distancia media en km por cametera por persona Distancia media en km por carrelera por persona

® UE(noES) ® ES ® UE(noES) ®ES

FUENTES: Kompil et al. (2019) y elaboracion propia.

alemanas y Paris ocupan las primeras posiciones en cuanto a facilidad de acceso de sus
residentes a servicios regionales (en torno a 3,5 km), mientras que los habitantes en algunas
regiones de Finlandia y de Suecia tienen que recorrer una distancia casi 200 veces superior
para acceder a estos servicios. En Espana, de nuevo, las provincias predominantemente
rurales —como Teruel, Cuenca, Caceres, Soria y Lugo— tienen mayores dificultades para

acceder a servicios regionales (entre 89,6 km y 118,4 km).

La evidencia anterior sugiere que el grado de urbanizacion afecta a la
accesibilidad de los individuos a la prestacion de servicios. En efecto, el grafico 3 muestra
la accesibilidad a servicios locales y regionales segun el grado de urbanizacién de las
regiones (provincias en Espafa) de los paises de la UE’. En media, una persona residente
en una region predominantemente urbana tendria un servicio local en un area de 2,1 km,
que se eleva a 7,1 km en el caso de las regiones predominantemente rurales. La brecha
aumenta considerablemente en el caso del acceso a servicios regionales: 14,8 km en

regiones urbanas y 57,4 km en las rurales.

7 Eurostat clasifica las regiones de la UE, a nivel NUTS3 (provincias espafolas), en predominantemente urbanas (aquellas
en las que al menos el 80% de la poblacién vive en agrupaciones urbanas), de urbanizacion media (aquellas en las que
mas de un 50% pero menos de un 80% de la poblacion vive en agrupaciones urbanas) y predominantemente rurales
(aquellas en las que al menos un 50 % de la poblacion vive en zonas rurales o de densidad baja). A la clasificacion anterior
de las regiones se le aplican algunos ajustes. Por ejemplo, si una region se clasifica inicialmente como predominantemente
rural (intermedia) pero contiene una ciudad de mas de 200.000 (500.000) habitantes en la que vive al menos el 25% de la
poblacion total de dicha regién, se reclasificard como de urbanizacién intermedia (predominantemente urbana). El
gréfico 3 solo considera las regiones urbanas y las rurales, y excluye las intermedias. Para una descripcién mas detallada
de esta taxonomia, véase https://ec.europa.eu/eurostat/web/rural-development/methodology.
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Gréfico 3
ACCESIBILIDAD A SERVICIOS LOCALES Y REGIONALES SEGUN EL GRADO DE URBANIZACION
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FUENTES: Kompil et al. (2019) y elaboracion propia.

La posicion relativa de las provincias rurales y urbanas espafolas en perspectiva
europea resulta particularmente interesante. En el caso de los servicios locales, los residentes
en las provincias urbanas espafiolas tienen que recorrer una distancia similar a la de los
residentes en el resto de las regiones urbanas de la UE (2 km, frente a 2,1 km de media en
la UE). Sin embargo, este indicador empeora considerablemente en el caso las provincias
rurales (12,4 km, frente a la media de 7,1 km en la UE). Por su parte, las diferencias entre las
provincias rurales de Espana y las del resto de la UE en accesibilidad a servicios regionales

son practicamente inexistentes.

El porcentaje de poblacién que tiene acceso a un servicio dentro de un radio de
cierto numero de kildmetros confirma la heterogeneidad en el acceso a servicios dentro de cada
pais (véase grafico 4). Asi, por ejemplo, el 50 % de la poblacion espafiola tiene que recorrer
menos de 2,2 km para acceder a un servicio local (3,2 km en el caso del conjunto de la UE)
y menos de 22,2 km en el caso de servicios regionales (23,6 km en la UE). Este 50 % de la
poblacion vive en aproximadamente el 10 % del total de los 8.116 municipios de Espafa
segun el Censo de 20118, La distancia al servicio local se eleva a 4 km y al regional a 36 km
para alcanzar al 75 % de la poblacién (4,7 kmy 36 km, en cada caso, en la UE) y a 7 kmy 53 km,
respectivamente, para que la accesibilidad a servicios alcance al 90 % de la poblacién espafiola
(6,9 kmy 56,8 km en la UE).

En resumen, el analisis de los indicadores de Kompil et al. (2019) evidencia

una elevada heterogeneidad en la accesibilidad a servicios entre los distintos paises y

8 Numero de municipios existentes en Espafa en 2011, afo de referencia para el célculo de los indicadores de
accesibilidad a servicios en Kompil et al. (2019).
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Gréfico 4
DISTRIBUCION ACUMULADA DE LA ACCESIBILIDAD A SERVICIOS LOCALES Y REGIONALES SEGUN EL PORCENTAJE
DE POBLACION
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FUENTES: Kompil et al. (2019) y elaboracion propia.

a En el Reino Unido (UE), el 100 % de la poblacion no se alcanza hasta los 33 km (45 km).
b En el Reino Unido (UE), el 100 % de la poblacion no se alcanza hasta los 247 km (casi 900 km).

regiones de la UE. En concreto, las regiones rurales tienen mayores dificultades que las
predominantemente urbanas para acceder a la provisién de los servicios tanto locales
como regionales. Respecto a la posicion relativa de Espafa en perspectiva europea, si bien
Espafa se compara favorablemente con otros paises europeos en media, las provincias
rurales espafolas presentan una accesibilidad a servicios locales significativamente peor
que la correspondiente a las regiones rurales de otros paises europeos (déficit que no se
observa en las areas urbanas espafolas). De este modo, el diferencial rural-urbano en
accesibilidad a servicios locales de Espafa seria mas pronunciado que en el resto de los

paises europeos.
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3 La dicotomia rural-urbano a nivel municipal en Espaina

En esta seccién se ofrece un andlisis mas granular a nivel municipal sobre las diferencias en
el acceso a servicios de las zonas rurales y urbanas en Espafia. Asimismo, se realiza una
primera exploracion de las caracteristicas que pueden explicar estas disparidades. En
concreto, se exploran las diferencias entre municipios rurales y urbanos en dos importantes
dimensiones: los aspectos geograficos y la organizacion fiscal y presupuestaria. Los primeros
desempefian un papel relevante en el coste de provision del servicio, y los segundos, en
su financiacion. Respecto a la definicién de ruralidad, se utiliza la misma que en la seccion
anterior, es decir, la definicién oficial de Eurostat, que define como municipio rural todo aquel
municipio que tenga menos de 5.000 habitantes y/o una densidad de poblacion inferior a
300 habitantes por km?°.

3.1 Diferencias en el acceso a servicios

En la seccion anterior se han puesto de relieve las diferencias existentes en el acceso a
servicios locales y regionales entre las regiones urbanas y rurales de los distintos paises
de la UE. A continuacién, analizamos las diferencias en el acceso a servicios locales entre
los municipios espafoles. Nos centramos en los servicios locales porque fue, para estos,
donde se identifico una diferencia significativa entre Espafia y la UE en cuanto a la brecha
de accesibilidad entre zonas rurales y urbanas. El andlisis municipal se realiza solo para
Espaia’®, pues no se dispone de informacion con este grado de desagregacion para el resto

de los paises europeos.

El panel izquierdo del grafico 5 muestra un mapa que ubica en el territorio espanol
los municipios rurales (en color rojo) y los urbanos (en azul)!'. Por su parte, el panel derecho
del grafico 5 muestra la distancia que el ciudadano medio de cada municipio tiene que
recorrer para acceder al servicio local mas cercano. Como se puede apreciar, las zonas
rurales del panel izquierdo muestran un cierto solapamiento con las zonas caracterizadas

por una mayor distancia a servicios de panel derecho.

El cuadro 1 muestra las diferencias en el acceso a servicios locales segun el grado
de urbanizacion de los municipios. En un municipio rural medio, los habitantes tienen que
recorrer cerca de 23 km para acceder a servicios locales como una biblioteca, una escuela

infantil o un supermercado. En el caso de los municipios urbanos, esta diferencia se reduce

9 Eurostat clasifica las unidades territoriales a nivel LAU2 —esto es, los municipios, segun su grado de urbanizacion
(DEGURBA)— en tres grupos: ciudades o zonas urbanas densamente pobladas, localidades o zonas urbanas de
densidad intermedia vy, finalmente, zonas rurales o zonas escasamente pobladas. En este trabajo se consideran
rurales los municipios de la tercera categoria (zonas escasamente pobladas) y urbanos los que se incluyen en
las dos primeras categorias. Véase https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-manuals-and-guidelines/-/KS-
GQ-18-008.

10 Anivel nacional, Goerlich et al. (2021) ofrecen un indicador alternativo de accesibilidad a servicios, como centros sanitarios
de atencion primaria o centros docentes no universitarios, basado en los tiempos de viaje al centro méas cercano.

11 Nuestro andlisis excluye las comunidades auténomas del Pais Vasco y de Navarra para facilitar las comparaciones
entre regiones con un mismo régimen fiscal.

12 Elaumento en la distancia media al realizar el célculo con datos a nivel municipal, respecto a la obtenida con datos a
nivel regional, ilustra la elevada heterogeneidad que existe dentro de cada comunidad auténoma.
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Grafico 5
DISTRIBUCION DE MUNICIPIOS RURALES Y DISTANCIA A SERVICIOS LOCALES

1. Zonas rurales (Eurostat) 2. Distancia a servicios locales

M rurl

Urbano

FUENTES: Gutiérrez et al. (2020b) y elaboracion propia.

Cuadro 1
DIFERENCIAS DE DISTANCIA EN EL ACCESO A SERVICIOS LOCALES (2011)

1 @ @)

Rurales Urbanos Diferencia
Total nacional 22,69 2,16 -20,63"*
Andalucia 12,71 1,96 -10,75"**
Aragon 29,94 1,64 -28,30"**
Asturias 17,09 2,16 -14,93***
Baleares 5,78 2,41 -3,37
Canarias 16,64 2,37 -14,27
Cantabria 19,5 2,91 -16,60"**
Catalufa 12,85 2,12 -10,73"**
Castilla-La Mancha 34,33 1,69 -32,64"*
Castillay Ledn 26,57 1,98 -24,59***
Extremadura 21,51 1,56 -19,95"**
Galicia 14,68 2,42 -12,27%*
Madrid 11,41 2,02 -9,38***
Murcia 4,81 1,97 -2,84**
La Rioja 16,57 1,53 -15,05"**
Comunidad Valenciana 14,91 2,09 -12,82%
Total observaciones 6.743 767

FUENTES: Gutiérrez et al. (2020b) y elaboracion propia.

NOTA: Las columnas (1) y (2) se refieren a los valores medios de la distancia en el acceso a servicios locales, mostradas para el conjunto de municipios
clasificados como rurales o urbanos, respectivamente. La columna (3) es la diferencia entre las columnas (2) y (1). *, ** y *** denotan significatividad a
niveles del 10%, 5% y 1 %, respectivamente.
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a 2 km, lo que implica un diferencial de algo mas de 20 km en el acceso a servicios locales

entre municipios rurales y urbanos.

Asimismo, cabe destacar que dicho diferencial muestra una importante
heterogeneidad a nivel regional. Asi, comunidades como Baleares o Murcia muestran una
menor diferencia entre municipios urbanos y rurales, con un diferencial cercano a 3 km. Sin
embargo, esta diferencia es aproximadamente diez veces mayor para comunidades como

Castilla-La Mancha o Aragon.

3.2 Diferencias en factores geograficos

El acceso a servicios locales puede verse influido por caracteristicas geograficas, como
la ubicaciéon de un municipio en zonas de dificil acceso, la distancia a otros municipios de
mayor tamafo o su cercania a la costa. Asi, la provisidon de ciertos servicios locales puede
resultar mas costosa en municipios ubicados, por ejemplo, en zonas montafosas y de dificil

acceso, y que estén alejadas de nucleos urbanos.

Para medir estos factores geograficos, utilizamos la altitud de la ubicacion de
cada municipio (medida en metros sobre el nivel del mar), la distancia a la capital provincial
y la distancia a la costa, ambas medidas en kildmetros [véase Gutiérrez et al. (2020b) para
mas detalles sobre la construccién de estos indicadores a nivel municipal]. El cuadro 2
presenta las diferencias en los valores medios de estas variables para los municipios

rurales y los urbanos.

En primer lugar, los municipios rurales estan emplazados, en media, a una altitud
mas de 400 m superior a la que presentan los municipios urbanos. En segundo lugar, los
municipios urbanos tienden a situarse casi 20 km mas cerca de la capital de provincia
que los municipios rurales. Ademas, existe una diferencia significativa en la ubicacioén entre
ambos tipos de municipios: el municipio rural medio se sitia a 140 km de la costa, casi 60 km

mas lejos que el municipio urbano medio.

Cuadro 2
DIFERENCIAS EN ASPECTOS GEOGRAFICOS

M @ 3)
Rurales Urbanos Diferencia
Altura (m) 733,63 310,19 -423,43***
Distancia a capital (km) 47,08 29,65 -17,43**
Distancia a costa (km) 140,47 57,93 -82,54***
Total observaciones 6.743 767

FUENTES: Gutiérrez et al. (2020b) y elaboracién propia.

NOTA: Las columnas (1) y (2) se refieren a los valores medios de las variables mostradas para el conjunto de municipios clasificados como rurales
o urbanos, respectivamente. La columna (3) es la diferencia entre las columnas (2) y (1). *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10 %, 5% y
1%, respectivamente.
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Gréfico 6

DISTRIBUCION DE LA ALTITUD Y DE LA DISTANCIA A LA CAPITAL SEGUN EL TIPO DE MUNICIPIOS

1 ALTITUD (m)

0,14
0,12
0,10
0,08
0,06
0,04
0,02

0,00

Densidad

2 DISTANCIA A LA CAPITAL (km)

Densidad

0,04

0,02

III.IIll.I.l. . 1

0,00

500 1000 1500 2000 2500 0 50 100 150 200

mmmmm RURALES mmss URBANOS

FUENTES: Gutiérrez et al. (2020b) y elaboracion propia.

250

Adicionalmente, estas diferencias en términos medios son también extrapolables
al conjunto de los municipios rurales y urbanos. El grafico 6 pone de manifiesto que los
municipios rurales se situan, de forma mayoritaria, en ubicaciones de mayor altitud y

significativamente mas alejadas de la capital de provincia y de la costa.

3.3 Diferencias en la fiscalidad y en los presupuestos de los municipios rurales

y urbanos

En esta seccion destacamos la existencia de diferencias en la fiscalidad y en el comportamiento
presupuestario entre los municipios rurales y los urbanos en Espafia'®. En particular, analizamos la
presion fiscal en cada municipio, medida a partir de la utilizacién de figuras impositivas legisladas
en el ambito local, y tenemos en cuenta la propensién al endeudamiento y el cumplimiento de
las reglas presupuestarias a nivel municipal'. Estas diferencias municipales en materia fiscal,
ademas de los factores geograficos sefialados anteriormente, también podrian estar influyendo
en la brecha existente en la accesibilidad a servicios locales entre los municipios rurales y los
urbanos. En particular, como se explica en el epigrafe 5, los municipios con una mayor capacidad

recaudatoria podrian tener un mayor margen para proveer determinados servicios locales.

En primer lugar, analizamos las posibles diferencias en la utilizacién de las figuras

impositivas reguladas a nivel local. Estas incluyen el impuesto sobre bienes inmuebles (IBI),

13 El sector de las CCLL engloba mas de 8.000 ayuntamientos y 52 diputaciones provinciales, asi como, en su caso,

las unidades publicas controladas por estos. Debido al diferente grado de competencias asignadas, excluimos de
este andlisis las diputaciones (tanto de régimen comun como forales, cabildos y consejos insulares), asi como los
municipios del Pais Vasco y de Navarra.

14 \Véase Alloza y Burriel (2019) para un andlisis de la dinamica presupuestaria reciente de las CCLL, asi como para una
descripcion detallada de los datos utilizados en esta seccion.
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Cuadro 3
DIFERENCIAS EN LOS IMPUESTOS LOCALES (MEDIA 2003-2018)

Q) @ )
Rurales Urbanos Diferencia

IBI urbano (tipo gravamen) 0,58 0,67 0,09***
IBI rustico (tipo gravamen) 0,6 0,65 0,06
IAE (coef. sit. max.) 1,15 1,97 0,82***
IAE (coef. sit. min.) 1,04 1,43 0,39***
IVTM turismos 8cf (euros) 14,6 19,8 5,16™*
IVTM turismos 8-11.99cf (euros) 39,4 53,6 14,2
IVTM turismos 12-15.99cf (euros) 82,9 113 30,4***
IVTM turismos 16-19.99cf (euros) 104 143 39,4**
IVTM turismos >20cf (euros) 129 179 50,2%**
IVTM tractores <16cf (euros) 20,1 27,6 7,55
IVTM tractores 16-25cf (euros) 31,5 43,4 11,9
IVTM tractores >25 cf (euros) 94,3 130 35,8***
IVTNU (tipo hasta 5 afios) 8,7 25,4 16,7
IVTNU (tipo hasta 10 afios) 8,59 25,2 16,6
IVTNU (tipo hasta 15 afios) 8,48 25 16,5
IVTNU (tipo hasta 20 afios) 8,4 24,8 16,4
ICIO (tipo gravamen) 2,08 3,24 1,17
Total observaciones 6.800 805

FUENTES: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia.

NOTA: Las columnas (1) y (2) se refieren a los valores medios durante 2003-2018 para el conjunto de municipios clasificados como rurales o
urbanos, respectivamente. La columna (3) es la diferencia entre las columnas (2) y (1). *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10%, 5%y
1 %, respectivamente.

el impuesto sobre actividades econdmicas (IAE), el impuesto sobre vehiculos de traccion
mecanica (IVTM), el impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras (ICIO), y el
impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana (IVTNU). El
cuadro 3 muestra los valores medios de estos impuestos durante el periodo 2003-2018 para
el conjunto de municipios rurales y urbanos. La columna (3) muestra las diferencias entre
ambos tipos de municipios. Asi, por ejemplo, el tipo de gravamen del IBl para inmuebles
urbanos es, en media, casi 0,1 puntos porcentuales mayor en los municipios urbanos que

en los rurales (si bien este diferencial se ha reducido parcialmente en los Ultimos afios).

Esta evidencia también se observa en el primer panel del grafico 7, donde se
muestra la distribucién de la media de los tipos del IBI durante el periodo 2003-2018 para
los municipios rurales y los urbanos. A pesar de que ambos grupos presentan una elevada
heterogeneidad en cuanto a los tipos de gravamen, se observa una mayor concentracion
de municipios urbanos en los niveles mas altos de este impuesto. Estas diferencias son
también extrapolables a otras figuras impositivas. Asi, el IVTM para un turismo de entre 12 y
16 caballos fiscales tributa, en términos medios, 30 euros mas en un municipio urbano que
en uno rural. Esta diferencia es especialmente visible en el segundo panel del grafico 7,

donde se observa que la distribucidon de las tarifas del IV'TM se concentra en valores bajos
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Gréfico 7

DISTRIBUCION DEL TIPO DE GRAVAMEN DEL IBI URBANO Y DEL IVTM (a)
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FUENTES: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia.

a Media para el periodo 2003-2018.
b El panel derecho muestra el total del IVTM en euros para un vehiculo de entre 12 y 15,99 caballos fiscales.

(en torno a los 80 euros) para los municipios rurales, en contraposicion con la distribucion
para los municipios urbanos, con una mayor concentracion de tarifas por encima de los

100 euros™.

En segundo lugar, analizamos el comportamiento de los municipios en cuanto a
la acumulacién de pasivos financieros, los saldos presupuestarios y el cumplimiento de la
regla de gasto'. El cuadro 4 muestra los resultados de este anadlisis. Por un lado, destaca
que los municipios rurales presentan un menor nivel de deuda. Esto es asi cuando se
analiza tanto en términos per capita como en proporcidén a sus ingresos corrientes.
Ambas variables sugieren que el nivel de endeudamiento es mas de dos veces superior
en los municipios urbanos respecto a los rurales. Asi, por ejemplo, el stock medio de
deuda de los municipios urbanos entre 2008-2018 supuso casi la mitad de los ingresos

corrientes, mientras que esta cifra se situaba en un 21 % para los municipios rurales'.

15 Estas diferencias también se observan cuando se tienen en cuenta posibles reducciones de la base imponible y
bonificaciones a la cuota integra de los tributos considerados.

16 El marco existente de reglas presupuestarias, implementado por la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera (LOEPSF, Ley Organica 2/2012, de 27 de abril), establece restricciones a la actuacion de las
Administraciones Publicas (AAPP), en su conjunto y por subsectores, en tres dimensiones: el déficit, el gasto y la
deuda. En lo que respecta a las CCLL, la regla de déficit les exige mantener una posicion de equilibrio presupuestario,
laregla de gasto establece que la variacion del gasto computable no podra superar la tasa de referencia de crecimiento
del PIB a medio plazo de la economia espafiola, y la regla de deuda limita el endeudamiento del conjunto de las CCLL
a un maximo del 3% del PIB nacional (o, a escala individual, a un 110 % de sus ingresos corrientes). En el caso de
la regla de gasto, el gasto computable se define como el gasto no financiero, excluidos los gastos por intereses de la
deuda, la parte no discrecional de las prestaciones por desempleo, los fondos finalistas procedentes de la UE o de
otras AAPP y las transferencias a las Comunidades Autonomas (CCAA) y CCLL vinculadas al sistema de financiacion.

17 Para el andlisis de la deuda y del cumplimiento del gasto se utilizan periodos mas reducidos (2008-2018 y 2016-2017,
respectivamente), debido a la disponibilidad de estos datos.
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Cuadro 4
DIFERENCIAS EN EL COMPORTAMIENTO FINANCIERO Y PRESUPUESTARIO

M @ (©)]
Rurales Urbanos Diferencia
Deuda publica (euros por persona) 199 431 232
Deuda publica/ingresos corrientes 0,21 0,48 0,27
% variacion deuda 2008-2018 15,9 45,7 29,8
% municipios que incumplen regla de gasto 18,4 21,9 0,04
% municipios con saldo no financiero <0 12,1 20,5 0,08**
Total observaciones 6.745 804

FUENTES: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia.

NOTA: Las columnas (1) y (2) se refieren a los valores medios (en euros per cépita) de las variables mostradas para el conjunto de los
municipios clasificados como rurales o urbanos, respectivamente. La columna (3) es la diferencia entre las columnas (2) y (1). El periodo
considerado es 2008-2018 (excepto para el porcentaje de municipios que incumplen la regla de gasto, referidos al periodo 2016-2017, y el
porcentaje de municipios con saldo no financiero negativo, referidos al periodo 2003-2018). *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10 %,
5%y 1%, respectivamente.

El grafico 8 representa la distribucion de esta ratio de deuda sobre ingresos corrientes
para los dos tipos de municipios. Como se puede apreciar, los municipios rurales tienden a
concentrase en valores de esta ratio cercanos a 0, en contraste con los municipios urbanos.
Por otro lado, los municipios rurales también son mas proclives que los municipios urbanos
a mostrar un saldo no financiero equilibrado o positivo, asi como a cumplir en mayor medida
la regla de gasto (que limita la variacion del gasto no financiero de las CCLL). Esta evidencia
sugiere que los municipios rurales, en media, tienden a registrar menores desequilibrios
presupuestarios y financieros. Es necesario destacar que, en conjunto, el marco de
reglas presupuestarias al que se enfrentan las CCLL ha influido en su comportamiento
financiero, contribuyendo al superavit presupuestario del sector registrado desde 2012,

asi como a su proceso de desapalacamiento financiero'®.

Finalmente, en el anejo 2 se analizan las diferencias en la estructura presupuestaria
de los municipios rurales y los urbanos. Se encuentra evidencia de que los municipios rurales
muestran una estructura presupuestaria diferente a la de los urbanos: los primeros registran
mayores ingresos y gastos no financieros por persona, mientras que los municipios urbanos
destinan un mayor porcentaje de su presupuesto a la provision de servicios publicos (por

ejemplo, instalaciones y servicios educativos, sanitarios, culturales y deportivos).

En resumen, el andlisis presentado en esta seccidn pone de relieve las diferencias
existentes en cuanto al comportamiento presupuestario y financiero de los municipios

rurales y los urbanos. Los primeros muestran, en media, una menor presion fiscal y una

18 Asi, entre otras restricciones legales, el articulo 32 de la LOEPSF (junto con la disposicion sexta) determina los usos
que se pueden hacer del superdvit alcanzado. En particular, la LOEPSF vincula la consecucion de un superdvit con
la reduccion del endeudamiento neto (siempre que la entidad cuente con un remanente de tesoreria para gastos
generales positivo). Véase Alloza y Burriel (2019) para mas detalles.
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Gréfico 8
DISTRIBUCION
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FUENTES: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia.

a Media para el periodo 2008-2018.
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menor propensién a la acumulacion de pasivos. Dado que las CCLL son responsables
de la provision de ciertos servicios publicos locales, esta evidencia sugiere que las
diferencias en la organizacion fiscal y presupuestaria de estos entes podrian guardar una
relacion directa con las divergencias observadas en la accesibilidad a servicios, cuestion

que se aborda a continuacién.
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4 El déficit en el acceso a servicios de los municipios rurales en Espana
y el papel de la situacion geografica y de la fiscalidad

Como se ha presentado en el epigrafe 2, la distancia media a servicios locales en
Espafia se situa en linea con la observada en otros paises europeos para el caso de
las zonas urbanas. Sin embargo, esta distancia es significativamente mayor en Espafa
que en el resto de los paises de nuestro entorno para las zonas rurales. En concreto,
la distancia del habitante medio de las zonas rurales espafiolas a los servicios locales
alcanza niveles similares a las registradas en paises como Finlandia, Suecia o Grecia,
donde las condiciones geoclimaticas podrian explicar la dificultad de proveer servicios
en algunas zonas rurales —por ejemplo, en las ubicadas en las islas griegas o en la
taiga escandinava—. Asimismo, en el epigrafe 3 hemos constatado que los municipios
rurales en Espafa presentan diferencias significativas respecto a los municipios urbanos,
no solo en términos de geografia, sino también de fiscalidad, factores ambos que pueden
considerarse fundamentales en la provisién de servicios locales. En este sentido, el grafico 9
muestra las correlaciones simples entre el indicador de accesibilidad a servicios locales
y algunas variables geograficas (altitud y distancia a capital) y fiscales (presion fiscal y
deuda) a nivel municipal. Como se puede apreciar, existe una fuerte asociacion entre
estas variables: municipios remotos, con menor presioén fiscal y menor endeudamiento,
presentan una mayor distancia a servicios locales. En esta seccidon exploramos si esta
aparente relacion se mantiene en un anadlisis econométrico mas sistematico, en el que se

tienen en cuenta otros posibles condicionantes.

Como sugeria el grafico 5, el cuadro 5 muestra que la distancia media a servicios
locales es significativamente mayor en los municipios rurales que en los municipios
urbanos. En concreto, se plantea una regresion de la distancia a servicios locales en cada
municipio sobre una variable dicotémica (dummy) que toma el valor 1 si el municipio es
rural y 0 si es urbano. De este modo, el coeficiente asociado a dicha dummy recoge la
diferencia en la distancia a servicios locales entre los municipios urbanos y los rurales.
La columna (1) del cuadro 5 indica que los municipios rurales presentan, en media, una
distancia a servicios locales de unos 20,5 km mas que los municipios urbanos (brecha
que se corresponde con la diferencia de medias del cuadro 1). No obstante, como se ha
mostrado en el epigrafe 3.1, los municipios rurales se caracterizan, en términos generales,
por estar ubicados en zonas mas remotas del territorio, con peor accesibilidad. Este hecho
justificaria, al menos en parte, la mayor dificultad de proveer servicios en dichas zonas.
Por lo tanto, se incluyen indicadores orograficos en la regresién original de la columna (1)
para tener en cuenta que las diferencias en la ubicacién geografica de los municipios pueden
estar asociadas con las disparidades en la provision de servicios. En efecto, la columna (2)
del cuadro 5 muestra que una mayor elevacion (altitud) y una mayor distancia a la capital de
provincia estan asociadas a una menor accesibilidad a servicios locales. De este modo,
una vez que se controla por estas diferencias geograficas, la ruralidad de un municipio, per

se, solo supondria 8,5 km mas (que en los municipios urbanos) para acceder a servicios
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Grafico 9
CORRELACIONES ENTRE EL ACCESO A SERVICIOS Y LAS VARIABLES GEOGRAFICAS Y FISCALES (a)
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FUENTE: Elaboracién propia.

a El gréfico muestra la correlacion a nivel municipal entre la distancia a servicios locales y los posibles factores explicativos. Para facilitar la visualizacion,
cada punto representa una agrupacion de datos. Las lineas rojas representan una estimacion de la relacion lineal entre las dos variables mostradas
en los gjes.

locales, en lugar los 20,5 km identificados en la columna (1)'°. Es decir, el hecho de que los
municipios rurales estén ubicados en zonas mas remotas del territorio espafiol explicaria
una parte de su peor acceso a servicios. No obstante, ain se mantendria un diferencial

significativo de 8,5 km que no puede atribuirse a estos factores orograficos®.

Las diferencias en la fiscalidad municipal también podrian explicar una parte de la
brecha rural-urbana en el acceso a servicios. En este sentido, el epigrafe 3.2 muestra que los

municipios rurales en Espafa presentan una menor presion fiscal en términos de diferentes

19 Lainclusion de controles geograficos implica que el coeficiente de ruralidad estimado en la columna (2) captura el
diferencial rural-urbano en distancia a servicios para municipios rurales y urbanos con las mismas caracteristicas
orogréficas. Por ejemplo, al incluir la elevacion respecto al nivel del mar como variable de control, el coeficiente
estimado para la dummy de ruralidad se basa en comparar municipios rurales y urbanos con una misma elevacion
respecto al nivel del mar.

20 Estos resultados estan en linea con los encontrados por Goerlich et al. (2021). Segun su trabajo, los municipios
pequefios, normalmente de montafa, con malas comunicaciones y caracterizados por una poblacion mas envejecida
son los que presentan una peor accesibilidad a servicios basicos de sanidad, educacion y financieros.
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Cuadro 5
DETERMINANTES DEL ACCESO A SERVICIOS LOCALES

Variables (1) (2) ©) (4)
Dummy ruralidad 20,53 8,53 2,34 1,48
(2,74) 2,2) (1,84) (1,36)
Elevacion 0,021*** 0,01** 0,02***
(0,00) (0,00) (0,00)
Distancia a la capital 0,14** 0,14** 0,13**
(0,04) (0,04) (0,09
Distancia a la costa 0,01 0 -0,04*
(0,01) (0,01) (0,01)
Presion fiscal -0,98™* -0,84*
0,2) (0,22)
(log) Deuda/IC -1,09"* -0,91*
(0,23 0,29
Observaciones 7.490 7.486 6.260 6.260
R? 0,12 0,37 0,41 0,77
Efectos fijos de comunidad auténoma No No No Si
Controles No Si Si Si

FUENTE: Elaboracion propia.
NOTA: *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10 %, 5% y 1 %, respectivamente. Errores estandar entre paréntesis clusterizados a nivel de
comunidad auténoma. La variable Deuda/IC se refiere a la ratio del stock de deuda sobre los ingresos corrientes de cada municipio.

figuras impositivas (en otras, del IVTM, el IBI, el IAE y el ICIO), asi como un menor nivel
de deuda por cada euro de ingresos corrientes. De este modo, en el andlisis de regresién
que se recoge en el cuadro 5, incluimos tanto un indicador de presion fiscal>’ como una
medida de deuda municipal. Los resultados de este ejercicio se muestran en la columna (3)
y apuntan a que los municipios que presentan una menor presion fiscal y un menor nivel
de endeudamiento por euro ingresado se caracterizan por una mayor distancia media al
servicio local mas cercano. De este modo, una vez que controlamos por estos aspectos
fiscales, el diferencial rural-urbano en la distancia media a servicios locales se reduce de

forma muy acusada, hasta los 2,3 km, y ya no es significativo estadisticamente?.

En cualquier caso, la capacidad explicativa (medida por el R? del modelo
econométrico presentado en la columna (3), que incluye factores geograficos y fiscales,
se situa en torno al 41 %. Esto sugiere que sigue existiendo un porcentaje elevado de
variabilidad entre municipios en el acceso a servicios locales que no es posible explicar ni

por la ruralidad ni por los factores geograficos/fiscales contemplados. En este sentido, la

21 Este indicador de presion fiscal se obtiene a través de un andlisis de componentes principales, en el que el primer
componente principal (factor) explica la variacion en los diferentes tipos impositivos municipales explorados en el
epigrafe 3.2. En particular, este factor explica aproximadamente el 50 % de dicha variacion.

22 Notese que esta reduccién en el diferencial rural-urbano se observa igualmente si restringimos la muestra de la
columna (2) a ser la misma que la de la columna (3), dado que se pierden algunas observaciones en la columna (3)
debido a la no disponibilidad de informacién fiscal para algunos municipios.
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Cuadro 6
DETERMINANTES DEL ACCESO A SERVICIOS. INDICADOR ALTERNATIVO

Variables 1) 2 (©)] 4)
Dummy ruralidad 11,35 5,227 1,33 1,22
(1,65) 1,2) (0,92) (0,74)
Elevacion 0,01 0,01 0,01
(0,00) (0,00) (0,00)
Distancia a la capital 0,07** 0,07** 0,07**
(0,03) (0,03) (0,02)
Distancia a la costa 0,01 0,01 -0,02%*
(0,01) (0,01) (0,01)
Presion fiscal -0,75% -0,47%
0,18) 0,11)
(log) Deuda/IC -0,61%** -0,48***
0,1) (0,11)
Observaciones 7.508 7.500 6.272 6.272
R? 0,16 0,43 0,51 0,87
Efectos fijos de comunidad auténoma No No No Si
Controles No Si Si Si

FUENTE: Elaboracion propia.

NOTA: *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10 %, 5% y 1 %, respectivamente. La variable dependiente se refiere a un indicador de acceso
a servicios alternativo al considerado en el resto del documento. En concreto, este indicador se ha construido usando datos precisos de la localizacion
en Espafa de los hospitales, guarderias, cajeros automaticos y gasolineras. Errores estandar entre paréntesis clusterizados a nivel de comunidad
auténoma. La variable Deuda/IC se refiere a la ratio del stock de deuda sobre los ingresos corrientes de cada municipio.

columna (4) anade al modelo anterior efectos fijos de comunidad auténoma. Estos permiten
tener en cuenta diferencias sistematicas en la provision de servicios entre las CCAA, que
podrian derivarse de la heterogeneidad existente en el ejercicio de sus competencias en
materia, por ejemplo, de salud y de educacion®. Al incluir estos efectos fijos, el R2 del
modelo se eleva hasta casi el 80 %, lo que sugiere que dichas diferencias sistematicas
entre las CCAA explican una parte importante de la heterogeneidad entre municipios en la
accesibilidad a servicios. En efecto, al comparar municipios dentro de la misma comunidad
autonoma, el diferencial rural-urbano en accesibilidad a servicios locales se reduce hasta
los 1,5 km, siendo no significativo estadisticamente. Las contribuciones al R? de cada una
de las variables explicativas incluidas en la columna (4) indican que las caracteristicas
geogréficas de los municipios son las que explican una mayor proporcion de la variabilidad
en la accesibilidad a servicios (un 42 %), seguidas de los efectos fijos de comunidad

auténoma (un 25 %), de la fiscalidad (un 24 %) y de la ruralidad (un 9 %).

23 La Constitucion de 1978 establece un modelo de Estado descentralizado, que reparte el ejercicio de las competencias
educativas y sanitarias entre todos los niveles administrativos. Por ejemplo, en el caso de la educacion, la
Administracion Central es la encargada de la regulacion general del sistema educativo, mientras que las consejerias
regionales asumen las competencias ejecutivo-administrativas de gestion del sistema educativo en su propio territorio.

24 Contribuciones calculadas utilizando la metodologia de Huettner y Sunder (2012).
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Finalmente, para corroborar la robustez de los resultados anteriores se ha utilizado
un indicador alternativo de accesibilidad a servicios. Este indicador se ha construido
usando datos precisos de la localizacion en Espafa de los hospitales, guarderias, cajeros
automaticos y gasolineras?®. En el cuadro 6, la variable dependiente aproxima la distancia
minima que un ciudadano medio tiene que recorrer desde su municipio de residencia para
acceder a los cuatro servicios basicos mencionados. Segun este indicador, el ciudadano
medio de las zonas rurales tendria que recorrer 11,3 km mas que el ciudadano medio de
las zonas urbanas para acceder a dichos servicios —columna (1)—. Al igual que en el
caso del indicador de accesibilidad a servicios locales usado en este trabajo, una parte
importante de esta diferencia se explica por factores orograficos. En particular, cuando se
controla por estos factores en la regresion, la brecha rural/urbana, en cuanto al acceso a
los cuatro servicios que incluye este indicador alternativo, se reduce a 5,2 km —columna (2)—.
La inclusion de variables fiscales y de efectos fijos a nivel de comunidad auténoma reduce
esta diferencia aun mas, hasta apenas 1,2 km, que no es estadisticamente significativa

—columna (4)—.

Los indicadores de accesibilidad a servicios analizados en este epigrafe sintetizan,
en un unico indicador, la accesibilidad a un conjunto variado de servicios presenciales.
Este estudio se complementa con un analisis individualizado de los servicios online. Los
avances tecnoldgicos han permitido que algunos de los servicios que tradicionalmente se
realizaban de forma presencial ahora puedan realizarse a distancia a través de Internet. En
este contexto, se incluye un recuadro en el que se analiza con detalle el acceso a servicios

online en Espana segun la tipologia rural-urbana del municipio.

25 En el anejo se describe con mas detalle como se ha construido este indicador. Los autores agradecen a Kiko Llaneras
compartir los datos (véase https://elpais.com/politica/2019/10/25/actualidad/1572027354_718725.html).
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5 Algunas dimensiones adicionales relevantes en la provision de servicios

en las zonas rurales

Los resultados de la seccidn anterior sugieren que la heterogeneidad en la situacién de las
finanzas publicas a nivel municipal podria explicar una parte relevante de las diferencias
observadas en el acceso a servicios locales en los municipios rurales. En este epigrafe, se
presentan algunos argumentos tedricos Utiles para interpretar estos resultados, asi como
para ilustrar otras posibles dimensiones que afectan a la forma en la que las AAPP ofrecen

Sus servicios.

Un posible aspecto que limitaria la provision de servicios locales en los municipios
rurales es la menor capacidad financiera de estas entidades. Como se ilustra en el cuadro 3, los
municipios rurales presentan una menor presion fiscal, en tanto que fijan tipos impositivos
mas bajos en aquellas figuras en las que tienen competencias. Esto, junto con una menor
base recaudatoria (debido al menor valor de los inmuebles y de otros hechos imponibles
gravados en los municipios rurales), disminuye la recaudacién fiscal en dichos municipios,
lo que redunda en un menor margen de autonomia financiera y, por tanto, en una mayor
dependencia de las transferencias de otros niveles de la Administracién Publica. En
este sentido, existen numerosos estudios que vinculan una menor autonomia financiera,
entendida como una elevada dependencia de financiacion ajena a sus decisiones de politica
presupuestaria, con una menor cantidad y calidad en la provisién de servicios publicos
locales [véanse, por ejemplo, Oates (1972), Musgrave y Musgrave (1973) o Blochliger y King
(2006)]. Ademas, cabe destacar que el sistema de transferencias a las entidades locales,
conocido como «participacion en los ingresos del Estado», tiende a inducir una cierta

incertidumbre y volatilidad en las trasferencias recibidas [Cordero-Ferrera et al. (2013)]%5.

Otro factor limitante para la prestacién de servicios por parte de las CCLL de menor
tamafo se refiere a la existencia de economias de escala en la prestacion de servicios
publicos [Bel (2011)]. Asi, los municipios rurales y de menor densidad de poblacion se
enfrentarian a unos mayores costes para proveer servicios publicos, en comparacion con
otros municipios [Solé-Ollé y Bosch (2005); Hortas-Rico y Solé-Ollé (2010)]. A esta dificultad
se afadiria el elevado coste fijo en términos relativos que supone el funcionamiento de una
administracién local para un municipio de tamafio reducido (véase anejo 2). En este sentido,
las mancomunidades pueden desempefar un papel destacado para paliar las dificultades
que afrontan los municipios rurales en la provisién de servicios. La constitucion de una
mancomunidad formaliza una asociacion legal entre varios municipios para brindar servicios
y ejecutar obras de forma conjunta, favoreciendo el aprovechamiento de las posibles

sinergias y economias de escala.

26 La determinacion de las transferencias a los municipios de menos de 75.000 habitantes, que no sean capitales
de provincia o de comunidad auténoma, se basa en el «<modelo de variables», que pondera la importancia de la
poblacion, el esfuerzo fiscal y la capacidad impositiva de cada municipio. En el caso del célculo del esfuerzo fiscal, por
ejemplo, esta variable se determina seguin aspectos que podrian verse afectados por cambios en las tasas impositivas
determinadas por el municipio, alterando asi la transferencia recibida. Véase Suérez Pandiello y Fernandez Llera (2008).
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Finalmente, existen factores normativos que podrian actuar como limite ala provision
de ciertos servicios publicos. Asi, si bien las competencias de las entidades locales vienen
reguladas por la Ley 7/1985, de 2 de abril, en la practica existe una falta de claridad en el
reparto de algunas de estas competencias entre las administraciones implicadas?’. El hecho
de que las CCLL se hallen en una situacién ventajosa para proveer servicios de proximidad
ha llevado a que algunos municipios asuman competencias inicialmente previstas para otros
niveles administrativos, incurriendo en los llamados «gastos de suplencia por competencias
impropias» (los derivados de la prestacion de servicios asumidos por las CCLL que la
normativa atribuye a otras administraciones). Esto podria ser un factor relevante para los
municipios de menor tamafo, como los rurales, dado que su menor autonomia financiera
y el mayor coste de provisién de servicios dificultan la asuncion de gastos impropios y la
prestaciéon de servicios locales que quedan fuera de su marco de competencias. A estos
factores se afiadiria una mayor dificultad en el acceso a financiacién externa en comparacion
con los municipios de tamafio mas elevado, lo que daria lugar a una menor asuncion de

deuda y a una mayor contencién del gasto (en linea con los resultados del cuadro 4).

En resumen, la evidencia disponible sugiere que el menor margen de autonomia
financiera de los municipios de menor tamafio, como los rurales, los mayores costes fijos
que tienen que asumir en la provision de dichos servicios, asi como limitaciones de caracter
normativo, podrian explicar parte de las dificultades que afrontan los municipios rurales para

ofrecer determinados servicios a nivel local.

27 Véase Mufioz-Merino y Sudrez Pandiello (2018). La falta de definicién en las competencias (como, por ejemplo, en
el caso de ciertos gastos en materia de cultura, deportes y festejos) supuso la aprobacion de la Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, destinada a evitar duplicidades entre
administraciones. Sin embargo, su aplicacion efectiva se ha visto limitada por la aprobacion de distintas normativas
autondmicas y por la interposicion de recursos de inconstitucionalidad sobre ella.
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6 Conclusiones

La facilidad en el acceso a servicios por parte de los ciudadanos de un pais o de una region
puede considerarse un indicador de su grado de desarrollo econémico y social. En ese
sentido, existen desigualdades importantes en la accesibilidad a determinados servicios,
no solo entre paises con un grado de desarrollo muy dispar, sino también dentro de areas
econdmicas relativamente homogéneas, como sucede entre los ciudadanos de los paises

de la UE o entre los residentes en distintos municipios de un mismo pais.

En este documento se utiliza un indicador de accesibilidad a servicios elaborado
por Kompil et al. (2019) para los paises de la UE. Este indicador aproxima la accesibilidad
como la distancia minima al servicio mas cercano a dos tipos de servicios: locales (que
suelen proveerse a nivel municipal) y regionales (que se proveen en las principales ciudades
de la region). Segun este indicador, existe una elevada heterogeneidad en la accesibilidad
a servicios entre los ciudadanos residentes en diferentes paises y regiones de la UE. En
particular, el acceso a servicios es mas dificil para los residentes en areas rurales que
para los que residen en areas urbanas. Esta peor accesibilidad de las regiones rurales es
especialmente elevada en el caso de Espafia, en particular en lo que se refiere al acceso
a servicios locales. Ante esta singularidad, se analizan los factores que podrian explicar
las diferencias en la accesibilidad a servicios locales entre los municipios rurales y los

urbanos espanoles.

De acuerdo con la evidencia disponible, las mayores dificultades de acceso a los
servicios locales que tienen que afrontar los residentes en los municipios rurales en Espafa
se explican, al menos en parte, por factores orograficos y fiscales. En particular, el diferencial
rural-urbano en accesibilidad a servicios se ve aminorado cuando se tienen en cuenta
estas caracteristicas de los municipios, que son claves en la determinacién del coste de la
prestacién de los servicios locales y en su financiacién. No obstante, la importancia relativa
de estos factores difiere segun el tipo de servicio. En concreto, la brecha rural-urbana en el
acceso a servicios digitales es muy significativa incluso al tener en cuenta las diferencias en

factores como la geografia y la fiscalidad municipal.
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Recuadro 1

ACCESIBILIDAD A SERVICIOS DIGITALES EN LOS MUNICIPIOS ESPANOLES

Uno de los beneficios de la digitalizacion es que la prestacion de
determinados servicios, que antes requerian la presencia fisica del
proveedor y del usuario final, puede realizarse ahora a distancia.
Ademas del ahorro de costes de desplazamiento que ello conlleva,
con la digitalizacion el nimero de potenciales demandantes de
dichos servicios se incrementa, ya que pueden acceder a ellos
muchos usuarios, aunque residan en lugares remotos o de reducido
tamanfo. Esta universalizacion de la prestacion de determinados
servicios requiere, no obstante, disponer de una infraestructura
adecuada que garantice una conectividad eficaz y segura, y que
los ciudadanos dispongan de competencias en el uso de las
nuevas tecnologias.

En 2019, la disponibilidad de banda ancha en Espafa se situaba
por encima del promedio de la Uniéon Europea (UE). Segun
Eurostat, en torno al 91 % de los hogares espanoles tenia acceso
a Internet de banda ancha, frente al 88 % en el conjunto de la
UE'. No obstante, estas cifras son algo inferiores a las que se
observan en los paises del norte de Europa y en el Reino Unido
(un 98 % y un 96 %, respectivamente). En cualquier caso, los datos
a nivel agregado ocultan una cierta heterogeneidad segun el grado
de urbanizacion del area geografica analizada. Asi, el porcentaje de
hogares con acceso a banda ancha en zonas urbanas alcanza el
93 % en Espafay el 90 % en la UE, mientras que en zonas rurales

Gréfico 1
DISPONIBILIDAD DE BANDA ANCHA EN LOS HOGARES DE LA UE
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estos porcentajes se situan en el 84 % para Espana y en el 82 %
para la UE. Esta informacion permite, ademas, situar a Espana en
el puesto 11 (de 28 paises) en el ranking de acceso a banda ancha
para el total de la poblacion y en el puesto 15 en el acceso a banda
ancha para la poblacion de zonas rurales. En media, un ciudadano
espanol que resida en una zona rural tendra menos posibilidades
de acceder a Internet de banda ancha que uno que resida en una
zona urbana, y esta diferencia es ligeramente mayor en Espafa
que en el conjunto de la UE (0,9 pp y 0,8 pp, respectivamente)
(véase grafico 1).

Sin embargo, una buena conectividad no solo viene determinada
por la disponibilidad de la infraestructura de banda ancha (a la
que se refiere la comparativa europea del parrafo anterior), sino
también por la velocidad de su conexion, que determina el tipo
de servicio digital al que se puede tener acceso. Asi, por ejemplo,
mientras que una conexion de 30 MB seria suficiente para acceder
a paginas de comercio electrénico, esta no permitiria mantener
una videoconferencia. Por tanto, solo aquellas zonas con buena
conectividad podrian potencialmente beneficiarse del impulso
que recientemente esta experimentando el teletrabajo en algunos
sectores de actividad?®. En este sentido, disponer de una red de
infraestructuras tecnolégicas adecuadas seria especialmente
beneficioso para los municipios rurales.
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a Paises ordenados segun disponiblidad de banda ancha a nivel nacional.
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1 Véase https://ec.europa.eu/eurostat/web/digital-economy-and-society/data/database.

2 El uso del teletrabajo difiere entre comunidades auténomas, y estas diferencias se mantienen cuando se controla por las caracteristicas de su poblacion y del tejido
productivo. La evidencia disponible sugiere que existe un amplio margen de mejora en todas las comunidades auténomas para aumentar la utilizacion del teletrabajo.
No obstante, Madrid, Pais Vasco y Cataluia serian las regiones en las que se podria registrar el mayor aumento en el porcentaje de empleados que trabajan desde su
domicilio (véase https://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/ArticulosAnaliticos/20/T2/descargar/Fich/be2002-art 13.pdf).
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Recuadro 1

ACCESIBILIDAD A SERVICIOS DIGITALES EN LOS MUNICIPIOS ESPANOLES (cont.)

Si bien Espana esta mejor posicionada que la media de la UE en
términos de conectividad, el precio del acceso a la banda ancha
es muy superior en Espafa. Segun el indice DESI, en 2020 Espana
ocupaba el quinto puesto en conectividad digital (alcance y
calidad), muy superior al que ocupa en términos de competencias
digitales de su poblacion (puesto 16). Entre los indicadores que
definen la competitividad digital, Espafa ocupa una posiciéon
destacada en la implantacion de redes de muy alta capacidad (el
cuarto pais), mientras que era uno de los paises (el cuarto pais)
en los que el precio de la banda ancha era mas elevado (véase
grafico 2).

A nivel nacional, la informacion publicada por el Ministerio de
Asuntos Econémicos y Transformacioén Digital* permite desarrollar
un analisis granular de las diferencias en el acceso a la banda
ancha (y, por tanto, a los servicios digitales) para los municipios
espanoles. En concreto, esta base de datos ofrece informacion para
cada unidad singular de poblacién sobre el porcentaje de hogares
con cobertura de cuatro tipos de banda diferentes (de 30 MB,
100 MB, 3 Gy 4 G)°.

El grafico 3 muestra la cobertura para cada tipo de red a lo
largo del territorio espafiol. Como se puede observar, existe una
cobertura casi absoluta para redes moéviles 4 G, al disfrutar la
practica totalidad del territorio de coberturas por encima del 95 %

Gréfico 2
INDICADOR DE PRECIOS DE BANDA ANCHA (a)
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de los hogares. Sin embargo, la cobertura de banda ancha a 100 MB
se situa por debajo del 75% en la mayoria de los municipios. De
hecho, el 62 % de los municipios presentan una cobertura del 0 %
en banda ancha a 100 MB.

En cuanto a las diferencias en cobertura entre municipios rurales
y urbanos, la cobertura media de los municipios urbanos es del
91,9%, 81,9%, 99,9 % y 99,8 % en banda ancha de 30 MB, banda
ancha de 100 MB, red mévil 3 G y red movil 4 G, respectivamente.
Estas coberturas se reducen al 71,3 %, 18,6 %, 97,5% y 92,8 % en
el caso de los municipios rurales.

El diferencial rural-urbano de 20,6 pp en la cobertura de banda
ancha a 30 MB se puede observar que es estadisticamente
significativo en la columna (1) del cuadro 1 (panel A), al estimar
una regresion lineal del nivel de cobertura sobre la dummy de
municipio rural. De forma andloga a nuestro andlisis para los
servicios presenciales, incluimos también en la regresion controles
sobre la geografia y la fiscalidad municipal, asi como efectos fijos
de comunuidad auténoma. De acuerdo con los resultados que se
recogen en la columna (4), el diferencial rural-urbano en el acceso
a banda ancha de 30 MB pierde significatividad una vez que
se tienen en cuenta diferencias entre municipios en fiscalidad y
orografia. En concreto, una mayor altitud y distancia a la capital de
provincia, asi como un menor endeudamiento, se asocian a una

L L L L L L L L L L L L L L )
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FUENTE: Comisién Europea.
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a Indicador construido a partir de una cesta representativa de diferentes proveedores de banda ancha. Toma valor entre O y 100. A mayor valor del

indice, menor precio.

3 https://digital-agenda-data.eu/charts/desi-components#chart={%22indicator%22:%22desi_1d_bbpi%?22,%22breakdown-group%22:%22desi_1d
bbpi%22,%22unit-measure%22:%22egov_score%22,%22time-period%22:%222020%22}.

4 \Véase https://avancedigital.gob.es/banda-ancha/cobertura/Paginas/informacion-cobertura.aspx.

5 Latecnologia que permite ofrecer servicios de banda ancha es muy variada y puede clasificarse en tres grandes grupos segun el tipo de acceso: cableado o
fijo (con velocidades de descarga que pueden variar sustancialmente; por ejemplo, 30 MB o 100 MB), inaldmbrico o movil (3 G 0 4 G).
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Recuadro 1

ACCESIBILIDAD A SERVICIOS DIGITALES EN LOS MUNICIPIOS ESPANOLES (cont.)

Gréfico 3
COBERTURA DE RED EN ESPANA (JUNIO DE 2019)
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FUENTES: Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital, y elaboracion propia.

menor cobertura en 30 MB. En la misma linea, el diferencial rural-
urbano de 63,3 pp en cobertura de banda ancha a 100 MB se reduce
a 25,7 pp una vez se tienen en cuenta estas diferencias [véase
columna (4) en el panel B del cuadro 1]. Por su parte, los diferenciales
rural-urbano en la cobertura de red movil (tanto 3 G como 4 G)
también pierden significatividad al tener en cuenta la geografia y la
fiscalidad municipal (véanse paneles C y D del cuadro 1).
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El andlisis realizado permite concluir que existe un déficit
significativo en el acceso a banda ancha de 100 MB en las zonas
rurales de Espana, incluso después de controlar por geografia
y fiscalidad. De cara al futuro, el nuevo escenario que se dibuja
tras las crisis econémica y sanitaria causadas por la pandemia
de COVID-19, con un probable aumento del trabajo en remoto y
una creciente demanda de acceso a servicios digitales, presenta



Recuadro 1
ACCESIBILIDAD A SERVICIOS DIGITALES EN LOS MUNICIPIOS ESPANOLES (cont.)

Cuadro 1
DETERMINANTES DE LA COBERTURA DE RED

VARIABLES (1) 2 (©) @
Panel A: cobertura 30 MB
Dummy ruralidad -20,634*** -9,512%+ 3,456 3,462*
(3,704) (2,818) (1,984) (1,652)
R¥ 0,03 0,089 0,15 0,856
Panel B: cobertura 100 MB
Dummy ruralidad -63,297*** -48,681*** -27,019"* -25,738"*
(6,187) (6,379) (4,754) (4,249)
R? 0,261 0,343 0,457 0,666
Panel C: cobertura 3 G
Dummy ruralidad -2,436** -0,790* 0,593 0,58
(0,84) (0,396) (0,391) (0,376)
R¥ 0,007 0,027 0,038 0,994
Panel D: cobertura 4 G
Dummy ruralidad -7,082** 2177 1,826 2,671*
(1,465) (1,164) (0,93 (1,344)
R¥ 0,014 0,061 0,077 0,974
Observaciones 7.508 7.500 6.272 6.272
Efectos fijos de comunidad autonoma ~ No No No Si
Controles geograficos No Si Si Si
Controles fiscales No No Si Si

FUENTE: Elaboracion propia.
NOTA: *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10 %, 5% y 1 %, respectivamente.

a la vez un desafio y una oportunidad para las administraciones municipios de las infraestructuras digitales necesarias para facilitar
locales y, en particular, para los municipios rurales®. En este el acceso a aquellos servicios que puedan prestarse de forma
sentido, resulta conveniente valorar la posibilidad de dotar a estos  online, reduciendo asi la brecha digital rural-urbana’.

6 Segun la Encuesta de Poblacion Activa, el porcentaje de ocupados que, al menos ocasionalmente, trabajan desde su residencia ascendia al 8,3 % en 2019 (un
crecimiento de 2,4 pp desde 2009). Esta dinamica se ha visto sustancialmente afectada por la crisis sanitaria del COVID-19. Asi, en encuesta reciente realizada
por el Banco de Espafia a un grupo de empresas, se observa que practicamente el 80 % de la muestra ha aumentado el teletrabajo, con el fin de tratar de que
su actividad se resienta lo menos posible como consecuencia de la pandemia (véanse «El teletrabajo en Espafa» y el recuadro 1, «Encuesta empresarial sobre
el impacto de la crisis del COVID-19», de «Escenarios macroeconémicos de referencia para la economia espanola tras el COVID-19», ambos publicados como
articulos analiticos, Boletin Econémico, 2/2020, Banco de Esparia).

7 El Marco Financiero Pluarianual de la UE para 2021-2027 prevé una asignacion de 132.800 millones de euros para actuaciones relacionadas con el mercado
unico, la innovacion y la economia digital en el conjunto de la Unidn. A esta cifra se afladen otros 10.600 millones de euros provenientes del fondo Next
Generation EU. En el caso de Espafa, la inversion en digitalizacion se dedicard a desplegar la estrategia Agenda Espafia Digital 2025, cuyo primer eje
estratégico es: «Garantizar una conectividad digital adecuada para toda la poblacién, promoviendo la desaparicion de la brecha digital entre zonas rurales y
urbanas, con el objetivo de que el 100% de la poblacién tenga cobertura de 100 Mbps en 2025». El alcance de las acciones financiadas en el marco de la
Agenda Espafia Digital 2025 con cargo a los presupuestos publicos se situaria en torno a los 20.000 millones de euros, de los cuales 15.000 millones de euros,
aproximadamente, corresponderian a los diferentes programas y nuevos instrumentos de financiacion de la Union Europea.
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Anejo 1 Indicadores de accesibilidad a servicios: base de datos de Kompil
et al. (2019)

Los modelos de seleccidn de la mejor ubicacion para la prestacion de un servicio (the
land-use literature) otorgan un papel relevante a factores como la centralidad —menores
costes de transporte— y la aglomeracion —economias de escala y diversidad—, por su
mayor capacidad para atraer potenciales clientes'. De acuerdo con estos modelos, los
proveedores de servicios buscaran la mejor localizacién entre todas las alternativas
posibles que les garantice, si no el 6ptimo, al menos un nimero minimo de clientes que
permita que la actividad sea econdmicamente viable?>. Ademas de los supuestos sobre
el tamafno del mercado, Kompil et al. (2019) (en adelante, KJDL) establecen unos limites
a la distancia maxima que la mayoria de la poblacién deberia recorrer para acceder a un
servicio determinado®. Segun estos pardmetros, tamafio de mercado (o tamafo de la
poblacion) y distancia al servicio, KIDL estiman dénde cabria esperar que se establecerian

los proveedores de determinados servicios en cada uno de los paises de la UE.

El valor que toman estos parametros (tamafio de la poblacion y distancia)
esta relacionado con las caracteristicas del servicio que se presta. Asi, en servicios de
uso frecuente o diario (p. €j., un colegio o una peluqueria), la proximidad es un factor
importante para el usuario. En cambio, aquellos servicios que solo se usan esporadicamente
(p. €j., un hospital especializado), la distancia es menos importante y el area de captacion
de potenciales usuarios mas amplia. Por ello, en primer lugar, KIDL definen tres tipos de
servicios: locales, subregionales y regionales. Los servicios locales (como colegios,
asistencia sanitaria primaria, suministro de electricidad, instalaciones deportivas basicas,
tiendas de alimentacion, etc.) estan generalmente disponibles a nivel municipal, aunque
en areas rurales la distancia media que se ha de recorrer puede ser superior por la mayor
dispersién de la poblaciéon que integra el municipio. En cambio, los servicios regionales
(como centros sanitarios especializados, universidades, aeropuertos, ciertas actividades
culturales, museos, organizaciones gubernamentales, etc.) se proveen, normalmente, en
grandes urbes, donde hay una mayor concentracion de poblacion, por lo que los habitantes
en areas rurales tendran que recorrer una mayor distancia para acceder a ellos. Finalmente,
los servicios subregionales (p. €j., institutos, teatros, hospitales, etc.) suelen encontrarse en

ciudades de tamafio mediano (véase cuadro A1.1).

Segun las caracteristicas de estos tres tipos de servicios y la evidencia encontrada
por la literatura empirica disponible, KJDL fijan los valores de los parametros que usaran

para estimar donde deberian localizarse cada servicio*. En el cuadro A1.2 se resumen los

1 Véanse Christaller (1933) y Losch (1938).

2 Una empresa privada buscard maximizar sus beneficios, mientras que una publica acceder al mayor ndmero posible
de personas que necesitan un determinado servicio.

3 Kompil et al. (2019) se centran en la accesibilidad a servicios que requieren la presencia fisica del usuario del servicio.
Por tanto, quedan excluidos todos los servicios prestados online.

4 Veéanse Papaionnou y Wagner (2018) y Milbert et al. (2013) para una descripcion de la accesibilidad a determinados
servicios en una seleccion de ciudades del mundo, en el primer caso, y en provincias de la UE, en el segundo.
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Cuadro A1.1
TIPOLOGIA DE SERVICIOS DE INTERES GENERAL

Servicios locales Escuelas, centros sanitarios de atencion primaria, guarderias, pequefas tiendas,
suministro de electricidad, agua y gas, polideportivos, etc.

Servicios subregionales Institutos, teatros, supermercados, actividades culturales, hospitales, agencias
de empleo, etc.

Servicios regionales Universidades, hospitales especializados, centros comerciales, centros tecnoldgicos,
organizaciones gubernamentales, aeropuertos, etc.

FUENTE: Kompil et al. (2019).

valores de dichos parametros: tamano 6ptimo y minimo del mercado y distancia ideal

y maxima.

Asi, por ejemplo, un servicio local se ubicaria en un lugar al que tuvieran acceso
entre 5.000 y 10.000 personas en un radio de, como maximo, 5 km. El tamafio minimo de
poblacién requerido en un area determinada para localizar un servicio local seria de 5.000
personas, que se eleva a 50.000 en el caso de servicios regionales. Estos umbrales de
poblacion coinciden con los fijados por Eurostat para clasificar los municipios a nivel LAU2
segun su grado de urbanizacion: centros urbanos o areas densamente pobladas, ciudades
de densidad de poblacién media o areas rurales o de baja densidad de poblacion. Dos
criterios —tamafo y densidad de poblacion— son los que determinan que un municipio sea

considerado en una o en otra categoria segun Eurostat®.

A partir de los parametros del cuadro A1.2, usando los datos de Eurostat de
distribucién espacial de la poblaciéon a un elevado nivel de resolucion (celda de 1 km?)
correspondientes a2011 y de lared de transporte por carretera, KUDL estiman la localizacion
de estos tres tipos de servicios a lo largo del territorio de cada uno de los 28 paises de la
UES®. La distribucion de los servicios a lo largo del territorio nacional se realiza siguiendo un
procedimiento iterativo: en primer lugar, se localizan los servicios de acuerdo con los parametros
de tamafo de poblacién ideal y distancia minima, y, posteriormente, segun los criterios de
tamafo minimo y distancia maxima. Factores como la distribucion espacial de la poblacién a lo
largo de un pais, en la que la despoblacion o el envejecimiento son determinantes, o factores

geograficos, que dificultan la construccion de infraestructuras de transporte, desempefian un

5 Segun la clasificacion de Eurostat, un municipio se considera un drea urbana o densamente poblada si al menos el
50% de la poblacién vive en centros urbanos o cluster de densidad alta, que son celdas contiguas de 1 km? con
una densidad de poblacién de al menos 1.500 habitantes por km? y un minimo de 50.000 habitantes; un drea de
densidad intermedia se considera aquella en la que al menos el 50 % de la poblacion vive en cluster urbanos, esto es,
celdas contiguas de 1 km? con una densidad de poblacién de al menos 300 habitantes por km? y un minimo de 5.000
habitantes; vy, finalmente, las areas rurales son aquellas en las que mas del 50 % de la poblacion vive en celdas rurales
que no se consideran cluster de densidad ni alta ni media.

6 El censo de poblacion de la UE a nivel de grilla espacial de 1 km? procede de Geostat (2011) y los datos de red de
carreteras de Teleatlas MultiNet 2014.
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Cuadro A1.2

CRITERIOS DE TAMANO DE MERCADO Y DISTANCIA A LA LOCALIZACION DEL SERVICIO

Tamano de poblacion ideal Distancia ideal Tamano de poblacion minima Distancia maxima
Servicios locales 10.000 2,5km 5.000 5km
Servicios subregionales 100.000 10 km 50.000 25 km
Servicios regionales 1.000.000 50 km 500.000 100 km

FUENTE: Kompil

et al. (2019).

BANCO DE ESPANA

papel relevante en la localizacion de la prestacion de un servicio. A continuacion, se calcula
se la distancia, por carretera, desde cada celda al punto donde se localiza el servicio (local,
subregional o regional) mas cercano. Y, finalmente, se obtiene el indicador de accesibilidad
como la distancia media en kildbmetros, por persona, al servicio mas cercano a nivel de

municipio, regién o pais’.

KJDL calculan los indicadores de accesibilidad para los tres tipos de servicios para
los municipios de los 28 paises de la UE. Sin embargo, en la pagina web de la Comision
Europea® solo estan disponibles los indicadores de acceso a servicios locales y regionales
a nivel de NUTS3 —equivalente a las provincias de Espafia— para cada pais de la UE, lo
que limita el andlisis®. En cambio, para Espafa tenemos los datos a nivel municipal para los
tres indicadores accesibilidad, que nos han sido facilitados directamente por KJDL, esto es,

para la mayoria de los 8.116 municipios de Espafia en 2011.

Esta base de datos tiene dos importantes ventajas frente a las utilizadas en otros
articulos. En primer lugar, el uso de una metodologia comun para la asignacién de la
localizacion de la provision de servicios en cada pais de la UE permite realizar comparaciones
a nivel europeo e identificar si existe heterogeneidad en el acceso a la provisién de servicios
entre los ciudadanos de distintos paises y dentro de un pais. Y, en segundo lugar, la
disponibilidad de indicadores de accesibilidad a nivel municipal permite estudiar si existen
diferencias entre los municipios de un mismo pais en la facilidad de acceso a la provisién de
servicios, informacioén relevante en términos de politica econémica. Con todo, es importante
recordar que aspectos fundamentales (como la suficiencia y la calidad del servicio que se
presta, y que sea accesible o no para el individuo) quedan excluidos del andlisis. Asimismo,

en la estimacion de la localizacion de los servicios no se tienen en cuenta las intervenciones

7 Los indicadores de accesibilidad se han calculado usando los datos de la grila espacial de 1 km? de poblacion
correspondiente a 2011y, posteriormente, los resultados se agregan para obtener la distancia media a nivel de municipio,
region o pais. El indicador de accesibilidad local mide la distancia media, en kildmetros, por persona al servicio local
mas cercano, que idealmente ofrece este tipo de servicios a 5.000-10.000 personas dentro de un rango de 5 km. El
indicador de accesibilidad subregional mide la distancia media, en kilémetros, por persona al servicio subregional mas
cercano, que idealmente ofrece servicios a 50.000-100.000 personas dentro de un rango de 25 km. Y, finaimente, el
indicador de accesibilidad regional mide la distancia media, en kildmetros, por persona al servicio regional mas cercano,
que idealmente ofrece servicios a 500.000-1.000.000 de personas dentro de un rango de 100 km.

8 https://urban.jrc.ec.europa.eu/rel2018/#/en/download.

9 La base de datos incluye informacion para 1.328 regiones de la UE-28, de las que 402 corresponden a Alemania (el
numero maximo) y 1 a Luxemburgo (el minimo). 52 regiones en el caso de Espafia.
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publicas, que podrian garantizar un nivel minimo de servicios en determinadas areas o

regular la provision de determinados servicios.

Como complemento al indicador de KJDL, hemos construido para Espafia un
indicador alternativo de accesibilidad a cuatro servicios basicos: un hospital, una guarderia,
una gasolinera y un cajero automatico. Este indicador se construye a partir de informacion
elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica sobre la localizaciéon exacta de las
infraestructuras que proveen los cuatro servicios anteriores. Estos datos nos han sido
facilitados por El Pais y coinciden con los usados por este periddico en su pagina web'.
A partir de esta informacion es posible calcular la distancia desde la mayoria de los 8.131
municipios que existen en Espafa hasta el hospital, colegio, gasolinera o cajero automatico
mas cercanos. Se obtendria asi un indicador para cada tipo de servicio, que posteriormente
se agregaria, usando una media simple, para obtener un Unico indicador sintético de
accesibilidad a estos cuatro servicios. Este indicador, construido con datos de localizacion
reales, presenta una correlacion del 0,78 % con el indicador de accesibilidad de KUDL empleado

en este documento.

10 https://elpais.com/politica/2019/10/25/actualidad/1572027354_718725.html.
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Anejo 2 Andlisis de las diferencias en la estructura presupuestaria
de los municipios rurales y los urbanos

En este anejo se analizan las posibles diferencias en la estructura presupuestaria de los
municipios espafoles segun su grado de urbanizacién. Para ello, el cuadro A2.1 muestra
los valores medios durante el periodo 2003-2018 de los distintos capitulos de ingresos y
gastos de los presupuestos iniciales (medidos en euros per capita) para el conjunto de
los municipios clasificados como rurales y urbanos. Los resultados ponen de manifiesto las

diferencias existentes entre ambos tipos de municipios.

Por el lado de los ingresos, los municipios rurales muestran una menor recaudacion
por persona en los impuestos directos, indirectos y tasas. Esto es consecuencia de distintos

factores, como las mayores competencias fiscales atribuidas a los municipios de mayor

Cuadro A2.1
DIFERENCIAS EN LA ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA (EUROS POR PERSONA)

M @ ©)
Rurales Urbanos Diferencia

Ingresos

1 Impuestos directos 286 353 67,2

2 Impuestos indirectos 36,9 45,5 8,54***

3 Tasas y otros ingresos 198 208 9,92

4 Transferencias corrientes 351 257 -93,9"*

5 Ingresos patrimoniales 114 23,3 -90,7*

6 Enajenacion de inversiones reales 26,9 43,7 16,8

7 Transferencias de capital 386 74,7 -312%

8 Activos financieros 1,36 2,07 0,71

9 Pasivos financieros 28,8 43,1 14,3
Total ingresos 1,43 1,051 -379**
Gastos

1 Gastos de personal 309 353 44,3

2 Gastos corrientes 453 332 -129%

3 Gastos financieros iR 18,5 7,417

4 Transferencias corrientes 70,8 62,4 -8,44*

5 Fondo de contingencia 1,47 2,64 1,17

6 Inversiones reales 528 207 -321%

7 Transferencias de capital 18,7 9,56 -4,19**

8 Activos financieros 0,617 1,94 1,32

9 Pasivos financieros 29,6 48,8 19,17
Total gastos 1,416 1,035 -381**
Total observaciones 6.753 804

FUENTES: Ministerio de Hacienda e Instituto Nacional de Estadistica.

NOTA: Las columnas (1) y (2) se refieren a los valores medios (en euros per capita) de los distintos capitulos presupuestarios de ingresos y gastos
durante 2003-2018 para el conjunto de los municipios clasificados como rurales o urbanos, respectivamente. La columna (3) es la diferencia entre las
columnas (2) y (1). *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10 %, 5% y 1 %, respectivamente.
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Cuadro A2.2
DIFERENCIAS EN LA DISTRIBUCION RELATIVA DEL GASTO SEGUN SU CLASIFICACION FUNCIONAL

) @ ®)

Rurales Urbanos Diferencia
0 Deuda publica 3,39 7,34 3,95
1 Servicios publicos basicos 30,17 37,01 6,84***
2 Actuaciones de proteccion y promocion social 7,23 9,61 2,38**
3 Produccioén de bienes publicos preferentes 14,68 17,55 2,87
4 Actuaciones de caracter econdmico 8,26 4,69 -3,66*
9 Actuaciones de caracter general 36,27 23,79 -12,48*
TOTAL 100 100 0
Total observaciones 6.701 804

FUENTE: Ministerio de Hacienda.

NOTA: Las columnas (1) y (2) se refieren a los valores medios (en porcentaje sobre el gasto total) de las variables mostradas para el conjunto de los
municipios clasificados como rurales o urbanos, respectivamente. La columna (3) es la diferencia entre las columnas (2) y (1). El periodo considerado
es 2010-2018 (no existen datos anteriores, debido a los cambios en la estructura presupuestaria de las entidades locales introducidos por la Orden
EHA/3565/2008, de 3 de diciembre de 2008). *, ** y *** denotan significatividad a niveles del 10 %, 5% y 1 %, respectivamente.

tamano’, las mayores bases imponibles en municipios urbanos (p. €j., los valores catastrales
que forman la base imponible del IBl son superiores en los municipios urbanos) y la menor
presion fiscal presente en los municipios rurales. Por otra parte, los municipios rurales
muestran unos mayores ingresos en las transferencias recibidas por otros entes publicos
(especialmente, en las transferencias de capital, destinadas a financiar inversiones reales?)
y en los ingresos patrimoniales (provenientes de la explotacién y aprovechamiento de los

recursos municipales, como propiedades publicas, terrenos, etc.).

Por el lado de los gastos, los municipios rurales muestran un menor gasto per
capita en las retribuciones al personal (que incluye los salarios del personal funcionario
y laboral), si bien el gasto per capita es mayor en los capitulos de gastos corrientes (que
incluye una amplia variedad de gastos, desde suministros energéticos hasta los derivados
de actividades culturales y deportivas) y, especialmente, en los gastos en inversiones reales
(donde destaca el gasto en nuevas infraestructuras, como, por ejemplo, instalaciones

deportivas o la reposicién de estas).

1 Los ayuntamientos capitales de provincia o de mas de 75.000 habitantes, ademas de sus tributos propios comentados
anteriormente, tienen cedido un porcentaje del IRPF, IVA e impuestos especiales, que se complementa con una
transferencia financiera del Estado en concepto de Fondo Complementario de Financiacion. El resto de los municipios
perciben una transferencia del Estado (participacion en los tributos del Estado) para garantizar su suficiencia financiera
basado en su poblacion, el esfuerzo fiscal medio y el inverso de su capacidad tributaria (véase 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).

2 Losingresos y los gastos de capital en 2009 y 2010 estan afectados por los planes de inversién publica canalizados
a través de los presupuestos municipales (Fondo Estatal de Inversion Local y Fondo Estatal para el Empleo y la
Sostenibilidad Local), cominmente conocidos como «Plan E». En conjunto, esta medida fiscal ascendié a unos 13.000
millones de euros y su objetivo fue el estimulo de la demanda y del empleo a través de la financiacion estatal de
proyectos de infraestructuras locales [véase Alloza y Sanz (2021)].
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De este analisis se desprende que, en su conjunto, los municipios rurales presentan
mayores presupuestos en términos per capita, tanto por el lado de los ingresos como por el de
los gastos. Asi, tanto los ingresos per cépita como los gastos per capita en un municipio rural

durante 2003-2018 fueron superiores (en torno a 380 euros) a los de un municipio urbano?.

El cuadro A2.2 refleja la distribucién relativa del gasto de los ayuntamientos
segun su clasificacion funcional. Este cuadro refleja que los municipios rurales utilizan
un mayor porcentaje del gasto en actuaciones generales (referidas, principalmente, al
funcionamiento del ayuntamiento: gastos de la administracién local, gastos relacionados
con la gestion tributaria, etc.) y actuaciones de caracter econémico (medidas destinadas
a la proteccién de los recursos agricolas y pesqueros, desarrollo de las actividades
comerciales y turisticas, etc.). Por su parte, los municipios urbanos muestran un mayor
peso relativo del gasto en servicios publicos basicos (vivienda y urbanismo, alumbrado,
medio ambiente), actuaciones de promocién social (servicios sociales, fomento del
empleo) y la produccién de bienes de caracter preferente (p. €j., instalaciones y servicios
educativos, sanitarios, culturales y deportivos), que estan mas relacionadas con la

provision de servicios publicos locales.

3 Esta diferencia es ligeramente menor cuando se consideran datos de liquidacion presupuestaria.
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