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Este trabajo analiza el déficit en la provisión de servicios públicos loca-
les en España, especialmente en su relación con el tamaño de los munici-
pios y con el número de núcleos de población que forman cada munici-
pio, una variable largamente olvidada. El análisis empírico muestra que
ambas variables son relevantes. Los resultados se revelan de interés en
las discusiones relativas a la consolidación municipal como instrumento
para eliminar el déficit de provisión de servicios.
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L
a existencia de deficiencias en la provisión de ciertos servicios públicos es
un tema recurrente en el debate sobre las haciendas públicas locales. Suele
argumentarse que los municipios pequeños sufren déficit en la provisión de
servicios públicos debido a que no alcanzan el umbral crítico de habitantes
que les permita proveer los servicios de forma eficiente. Habitualmente, se

presenta la consolidación municipal como solución a este problema1. Este tipo de
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nimos, del editor asociado y del editor asignado a este trabajo han sido de gran utilidad a los auto-
res para mejorar sustancialmente el trabajo. Evidentemente, aplica la habitual cláusula de exonera-
ción de responsabilidades.
(1) Esta circunstancia ha sido puesta en evidencia por varios autores. Entre los más destacados, ci-
temos, por ejemplo, a Solé Vilanova (1990), quien apunta que en los municipios menores de
20.000 habitantes, lo que determina la capacidad de prestación de servicios y de gestión tributaria
de los ayuntamientos no son sus características socioeconómicas, sino el tamaño de la población.



argumentación olvida un elemento que puede ser importante: los municipios no
están formados únicamente por habitantes, sino también por núcleos de población
dispersos en el espacio. La consolidación de distintos municipios permite conse-
guir un nuevo municipio con mayor población, pero los núcleos de población que
conformaban originalmente cada uno de los municipios siguen existiendo.

Este detalle carecería de importancia si la distancia en el territorio no tuviera
ninguna repercusión en el coste de prestación de los servicios públicos. La obser-
vación casual sugiere que buena parte de los bienes y servicios públicos provistos
a nivel local tienen una dimensión espacial importante. Por ejemplo, el servicio de
alcantarillado debe de proveerse in situ para cada núcleo de población. El hecho
de agrupar dos núcleos de población alejados uno del otro no permitirá compartir
este servicio: habrá que seguir proveyendo dos redes de alcantarillado por separa-
do. Algo similar ocurre con la red de agua potable, la red de alumbrado público,
la urbanización de las calles u otros servicios provistos a nivel local. Parece que la
variable “núcleos de población”, a pesar de haber sido largamente ignorada en la
literatura, puede tener un peso importante en la explicación de por qué distintos
municipios con iguales características (a excepción del número de núcleos) difie-
ren en la cantidad de bienes y servicios públicos básicos prestados.

En este trabajo se analizan distintas vertientes de esta cuestión. Para ello, se
realiza un análisis empírico con datos de 6.155 municipios españoles, cuantifican-
do los efectos de distintas variables de interés sobre el déficit de provisión de cier-
tos servicios públicos. El análisis permite ver cómo, ceteris paribus, municipios
con mayor número de núcleos tienen una provisión más deficiente de ciertos bie-
nes y servicios públicos.

1. DISCUSIÓN DE LA LITERATURA

Habitualmente, los trabajos sobre tamaño óptimo de las jurisdicciones loca-
les presentan un trade-off entre el aprovechamiento de las economías de escala en
la provisión de bienes y servicios públicos (lo que apunta a expandir los límites
municipales), por un lado, y la adecuación de la provisión a las preferencias de
los individuos (lo que lógicamente apunta a disminuirlos), por el otro. Un exce-
lente ejemplo de esta literatura es King (1996).

Ciertamente, el aprovechamiento de las economías de escala en la población
es un motivo poderoso que parece justificar la existencia de municipios con un nú-
mero de habitantes que garantice una escala mínima. King (1996) da por supuesto
que existen economías de escala, pero no parece superfluo preguntarse por la evi-
dencia empírica acerca de su existencia y alcance2. Vanden Eeckaut et al. (1993)
analizan la eficiencia de los municipios belgas y la existencia de economías de es-
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Por su parte, Suárez Pandiello (1996) también remarca este hecho, cuando dice que un número ex-
cesivo de pequeños municipios impide el aprovechamiento de economías de escala.
(2) De hecho, el propio King (1996) reconoce que varios estudios para el Reino Unido [Foster,
Jackman y Perlman (1980) y Local Government Comission (1993)] encuentran poca evidencia de
economías de escala en la prestación de servicios locales.



cala, llegando a la conclusión de que existen deseconomías de escala en la provi-
sión de los servicios públicos en el ámbito municipal. Deller (1992), por el contra-
rio, llega a la conclusión de que los municipios mayores son más eficientes que los
pequeños en la producción de servicios públicos. Grosskopf y Yaisawarng (1990)
modelan los municipios como empresas multiproducto con el objetivo de medir la
existencia de economías de alcance y concluyen que, en el caso de California, exis-
ten economías de alcance potenciales en la provisión de servicios públicos.

Boyne (1995) pone en duda la validez de los estudios sobre economías de es-
cala a nivel municipal, concluyendo además que no tiene mucho sentido centrarse
en encontrar tamaños mínimos o máximos de población, ya que lo que importa en
la eficiencia productiva de un servicio es la escala de producción y no el número
de habitantes de un municipio. En otras palabras, debe tenerse en cuenta que el
proveedor de un servicio no tiene por qué coincidir necesariamente con el produc-
tor de dicho servicio. De hecho, numerosos servicios provistos a nivel municipal
son producidos por empresas (públicas o privadas) y posteriormente vendidos a
múltiples municipios.

La discusión de Boyne sobre la verdadera naturaleza de las economías de es-
cala ligadas al tamaño de población proporciona pistas de interés para nuestro tra-
bajo. La variable “núcleo” podría interpretarse fácilmente en este mismo sentido
de matizar y redimensionar el efecto de la variable “población”. En ausencia de
costes de transacción y organización derivados de la estructura institucional y ad-
ministrativa, si el servicio de recogida de residuos urbanos, por ejemplo, lo realiza
una misma empresa privada concesionaria en la ciudad “A”, de 100.000 habitan-
tes, y en el pueblo “L”, de 1.000, perfectamente contiguos (esto es, supóngase que
el pueblo es la mera continuación de una calle de la ciudad “A”), el coste per cá-
pita del servicio será el mismo en ambos municipios, puesto que la adición de
estos 1.000 habitantes (la cifra podría reducirse arbitrariamente) seguramente no
altera de forma significativa la escala de producción. Que los costes per cápita
sean mayores en el pueblo tiene que ver más en este caso con el espacio que con
el tamaño de población: que el pueblo esté más lejos o que tenga más núcleos dis-
tintos y dispersos a los que proveer, por ejemplo.

De cualquier modo, seguramente la existencia (y el grado) de las economías
de escala (así como de economías de alcance y de densidad) dependerá de cada
servicio específico, por lo que es difícil extraer conclusiones generalizadas. Deter-
minados servicios tienen escalas de producción superiores a otros. En el límite,
ciertos bienes y servicios con un coste fijo muy elevado y susceptibles de ser utili-
zados por muchas personas deberían proveerse a nivel supramunicipal (la defensa
de un país, por ejemplo). Existen múltiples estudios para servicios concretos que
presentan resultados dispares incluso para un mismo servicio. Por ejemplo, Kit-
chen (1976), Stevens (1978), Dubin y Navarro (1988) y, más recientemente, Callan
y Thomas (2001), Bel y Miralles (2003) y Bel (2006), consideran el tamaño efi-
ciente para la recogida de basuras. En el caso de la producción de infraestructuras
viarias se pueden destacar los estudios de Deller y Nelson (1991) y Deller, Chicoi-
ne y Walzer (1988). Por lo que se refiere al servicio de bomberos, encontramos,
por ejemplo, los estudios de Cuenca (1994), Duncombe (1991 y 1992) y Duncom-
be y Yinger (1993). En relación con la provisión de agua potable y de sistemas de
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alcantarillado, Speir y Stephenson (2002) muestran como una menor dispersión y
distancia en el territorio reduce los costes de los servicios. Por lo que se refiere
únicamente a aguas residuales, véase Hopkins, Xu y Knaap (2004).

La discusión sobre el tamaño óptimo de los municipios no debería centrarse
únicamente en las cuestiones de eficiencia en la provisión/producción de servicios
públicos. Por ejemplo, Boyne (1995) destaca que existen otros aspectos relaciona-
dos con el tamaño de la población que son más importantes que la eficiencia en la
producción de los servicios. Por ejemplo, el tamaño de la población importa poco
para la eficiencia técnica productiva, pero sí es relevante en cuestiones de eficien-
cia asignativa (por ejemplo, en las grandes ciudades el coste en términos de des-
plazamiento de los ciudadanos a las oficinas municipales es mucho mayor que en
los pequeños municipios), de efectividad y grado de respuesta a las necesidades
de la población (las grandes ciudades son más efectivas en su planificación, pero
más lentas al responder a las necesidades de una población heterogénea), de via-
bilidad financiera (municipios pequeños pueden ser inviables para ofrecer grandes
obras de infraestructura que sí pueden ser provistas por grandes conglomerados
urbanos), de justicia territorial (la existencia de muchos pequeños municipios
puede comportar grandes disparidades en los niveles de servicios ofrecidos) y en
cuestiones de autonomía local (los grandes municipios pueden defender más fá-
cilmente su autonomía frente a órganos de gobierno superiores).

Por todo lo anterior, y ya sea por cuestiones de eficiencia en la producción/
provisión de servicios públicos o de funcionamiento del sistema de gobierno
local, el número de habitantes de un municipio es una variable a tener en cuenta.
Pero no parece ser la única. En una amplia mayoría de estudios (tanto teóricos
como aplicados), el marco de análisis es el municipio como lugar abstracto en el
que habitan las personas. [Éste es, además de los anteriores, el caso de los artícu-
los seminales de Buchanan (1965), por lo que se refiere a la prestación de un bien
público sujeto a congestión, y de Mirlees (1972) y Dixit (1973), por lo que se re-
fiere al tamaño óptimo municipal]. En todos ellos, se considera el municipio
como un ente formado por un único núcleo de población3.

Más recientemente, sin embargo, los aspectos de dispersión territorial empie-
zan a ser considerados. Así, desde una perspectiva de planificación del crecimien-
to urbano más que de delimitación de las entidades municipales, distintos artícu-
los empiezan a abordar los efectos de la dispersión de la población en el territorio
sobre el coste de prestación de los servicios públicos. En este sentido, véase
Transport Research Board (1998), Speir y Stephenson (2002) y Carruthers y Ul-
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(3) Otros artículos clásicos tratan el tema del tamaño óptimo de los municipios, de la escala ópti-
ma de prestación de servicios y del nivel adecuado de descentralización en el ámbito fiscal, sin
considerar que los municipios están formados por núcleos. Marlow (1988) modeliza la relación
entre descentralización y tamaño del gobierno a lo largo del tiempo. Henderson (1979) analiza va-
rios modelos de formación de grupos. Inman (1979) lleva a cabo un análisis de los resultados con-
seguidos a través de la actuación de los gobiernos locales. A un nivel más concreto, Hirsch (1959)
trata el caso de las implicaciones de gasto del crecimiento metropolitano y de la consolidación de
los municipios. Finalmente, Fox (1980) analiza los efectos de expandir los servicios de los gobier-
nos locales con la finalidad de abastecer a más personas.



farsson (2003). En el caso español, Bel y Miralles (2003) utilizan el número de
núcleos de población dentro de un municipio (en su papel de proxy de la disper-
sión de la población) como una de las variables explicativas de la privatización a
nivel local del servicio de recogida de residuos.

A pesar de estas aportaciones recientes, la literatura económica, tanto teórica
como empírica, no ha prestado suficiente atención a la existencia de núcleos de
población distintos integrados en una misma jurisdicción local, especialmente
para el aspecto tratado en este trabajo: la configuración y delimitación de los
entes municipales. Esta variable puede tener poca importancia en territorios en los
que la población no esté diseminada. No parece que sea éste el caso español,
donde un número muy importante de municipios cuenta con varios núcleos de po-
blación dispersos en el territorio y distantes entre sí.

2 EL MARCO DE ANÁLISIS

Siguiendo a Bergstrom y Goodman (1973) y King (1996), la relación entre el
coste total de provisión de un determinado servicio público (C), la cantidad de
servicio público consumido por persona (G) y el número de personas que residen
en el municipio (S), se postula como
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[1]C kGS= α ,

donde k (k > 0) es una constante y α es un parámetro indicativo del grado de “pu-
reza” del bien público, 0 ≤ α≤ 1. Obsérvese que con α = 0 tenemos un bien públi-
co puro, de modo que el número de usuarios no influye en el coste total de provi-
sión del servicio (no rivalidad) y, por lo tanto, el coste unitario per cápita (G) cae
proporcionalmente con el número de usuarios. En el otro extremo, con α = 1, el
coste unitario per cápita es constante y no depende del número de usuarios (S) ni
de la cantidad de servicio por persona (G). Entre ambos valores, 0 < α < 1, hay
cierta no rivalidad y el coste unitario per cápita cae con el número de usuarios.

El presente trabajo dirige la atención hacia otro factor potencialmente impor-
tante en el coste total de provisión de determinados servicios públicos locales: el
número de núcleos de población (N). Para algunos servicios, el coste de provisión
no depende sólo del consumo por persona y del número de personas, sino de cómo
están distribuidas espacialmente estas personas. Ello sucede siempre que existan
costes de transporte, entendidos en sentido amplio: desde los típicos costes que en-
traña la recogida de residuos sólidos, por ejemplo, a la construcción y manteni-
miento de la red de alcantarillas o a la urbanización de las calles, por ejemplo.

Que esta dimensión espacial se explicite en términos de número de núcleos de
población (grosso modo: concentraciones de población de dimensión variable, dis-
persas dentro del territorio municipal) parece razonable y parte de la idea de que la
autoridad local se plantea proveer el servicio a todos los núcleos, pero no necesa-
riamente a toda persona de la jurisdicción que se aísla de sus conciudadanos (los
anacoretas no demandan servicios, pero sí los aldeanos). Este razonamiento justifi-
ca la elección de la variable “núcleos de población” con preferencia a la variable
“densidad de población” del municipio. (Sin embargo, en el análisis empírico del
siguiente apartado se incluye la variable “densidad” a modo de contraste). En defi-



nitiva, se postula que el coste total aumenta, ceteris paribus, con el número de nú-
cleos de población a proveer. Establecemos, en consecuencia, la relación ampliada

Revista de Economía Aplicada

116

[2]C kGS N= α β ,

donde β indica el efecto del número de núcleos sobre el coste total de un determi-
nado servicio. Cuando β = 0 el número de núcleos no influye en el coste de provi-
sión del servicio público, pero a medida que β aumenta, el coste se incrementa
con el número de núcleos. Con β = 1, el coste total crece linealmente con el nú-
mero de núcleos. A priori no parecen razonables valores de β > 1, pues implicarían
que el coste unitario per cápita crece más que proporcionalmente al número de
núcleos (Por ejemplo, con β = 2, si el número de núcleos se duplica, el coste uni-
tario per cápita se cuadriplica). La posibilidad de replicar la tecnología de provi-
sión del servicio para un solo núcleo tantas veces como núcleos existan parece su-
gerir la existencia de una cota superior de 1 para β4. En este trabajo interesa
estudiar las interacciones entre los efectos debidos al tamaño de población y los
que dependen del número de núcleos. Esto se resume en los parámetros α y β.
Con α = β = 1, el coste unitario per cápita del servicio no depende del tamaño de
población, pero crece proporcionalmente con el número de núcleos. Con α = 0 y
β = 1, el coste unitario per cápita decrece proporcionalmente con el tamaño de po-
blación y crece proporcionalmente con el número de núcleos. Con β = 0 volve-
mos a la especificación anterior [1].

El coste unitario per cápita del servicio, C/GS, o el precio medio del servicio
per cápita, es

[3]P
kN

S
= −

β

α1
.

Un individuo representativo del municipio (el alcalde o el votante mediano,
por ejemplo) que maximice su función de utilidad Ui(Gi,yi) (que depende de la
cantidad de servicio público, Gi, y de la cantidad de otros bienes, yi, que juegan el
papel de numerario), debería, en el caso de una función de utilidad del tipo Cobb-
Douglas, resolver el problema

[4]U G y G y
G y

( ) = −γ γ1

,
,Max       

sujeta a

PG y r+ ≤ , [5]

(4) Sin embargo, la situación puede ser más compleja en las estimaciones empíricas, pues la po-
blación no se distribuye uniformemente entre núcleos, ni éstos tienen las mismas características
orográficas, espaciales, etc.

donde ri es la renta per cápita del municipio i y el precio del numerario está nor-
malizado a 1. Sustituyendo [3] en [5], la solución de [1] determina la cantidad óp-
tima de bien público de cada municipio de acuerdo con su número de núcleos, el
tamaño de población y su renta



La cantidad óptima de servicio público es una función creciente con respecto a
la renta del municipio. El valor de los parámetros α y β acabará determinando qué
ocurre con la cantidad óptima de servicio público cuando varía el número de habi-
tantes y el número de núcleos. El efecto de habitantes y núcleos no necesariamente
tiene que ser el mismo para todos los servicios públicos, aspecto en el que este tra-
bajo coincide con King (1996). Por ello, este trabajo no puede entenderse como una
investigación acerca del tamaño óptimo de los municipios sino, más modestamente,
como la sugerencia de algunas variables nuevas a considerar (la variable “núcleo”)
y, con ello, la mejor estimación del efecto debido al tamaño de población5.

Este trabajo asume preferencias homogéneas entre municipios, lo que mere-
ce un breve comentario. De hecho, las diferencias en preferencias entre munici-
pios o núcleos podrían explicar las distintas cantidades provistas de servicios pú-
blicos. Además, un mayor número de municipios (que el que resultaría de la
minimización de los costes del servicio público) puede ser óptimo si de esta ma-
nera se pueden compatibilizar mejor las preferencias de individuos heterogéneos6.

No obstante, el presente trabajo no aspira a realizar una aportación teórica
acerca de la dimensión óptima de los municipios, para lo cual la adecuación a las
preferencias individuales (y por tanto su heterogeneidad) sería un elemento cen-
tral, sino una estimación empírica del efecto sobre la provisión de servicios de la
dispersión en núcleos y del tamaño de la población.

Nótese además que el supuesto de preferencias homogéneas debe entenderse
en relación a la renta, esto es, preferencias iguales sólo para rentas iguales. Esto es
particularmente así en la estimación empírica del efecto de la renta, que admite esta
interpretación ligada a preferencias. Finalmente, hay una razón derivada de la apli-
cación concreta de este trabajo: no parecen muy relevantes las diferencias en prefe-
rencias por lo que respecta a los servicios públicos considerados en este artículo
(alumbrado, alcantarillado, abastecimiento de agua potable y recogida de basuras).
Todos ellos son servicios muy básicos, cuya falta de provisión difícilmente puede
ser explicada a partir de las preferencias de los individuos.

3. DATOS Y VARIABLES

El análisis empírico explota la información de la Encuesta sobre Infraestructu-
ra y Equipamiento Local de la Dirección General para la Administración Local del
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[6]G N S r k
rS

kN
* , , ; , , , .α β γ γ α

β( ) =
−1

(5) La discusión razonable sobre la dimensión óptima de la jurisdicción local exigiría considerar
otros aspectos, además de la escueta provisión eficiente de servicios públicos. Por ejemplo, aspec-
tos relativos a la eficiencia interna de la administración. Así, los costes administrativos y de funcio-
namiento de los órganos de gobierno municipales probablemente se reducirían si aumentara el ta-
maño del municipio a través de una fusión aunque no variara el número de núcleos. Estos costes
internos no suponen costes de transporte, ya que no tienen dimensión espacial.
(6) Recuérdese la discusión del apartado 2.



Ministerio de Administraciones Públicas7. Esta encuesta incluye datos para un total
de 6.157 municipios españoles con 28.279 núcleos de población. Se tienen datos de
todas las provincias españolas excepto Cataluña, el País Vasco, Navarra y Madrid8.

Una visión casual de los datos muestra claramente lo que ha venido a llamar-
se minifundismo de las administraciones locales. Según datos del INE para el
2001, el 73% de los municipios españoles tenía menos de 2.000 habitantes. Ade-
más, casi el 50% de los municipios tenía una población inferior a 500 habitantes.
Si se toma como referencia la cifra de 20.000 habitantes que sugiere Solé Vilano-
va (1990) como escala mínima eficiente, la proporción de municipios por debajo
de esta cifra con respecto al total es del 96%.

A pesar de la importancia en número de los pequeños municipios, únicamente
una parte minúscula de los habitantes totales de España reside en ellos. Sólo un 7%
de la población española vive en localidades de menos de 2.000 habitantes. Ade-
más, los habitantes censados en municipios menores de 500 habitantes representan
sólo el 2% de la población española. La proporción de población que reside en mu-
nicipios de menos de 20.000 habitantes respecto al total de la población es del 27%.
El estrato con un mayor número de municipios es el formado por los municipios
con menos de 250 habitantes (con un 33% de municipios), seguido por el integrado
por los municipios entre 500 y 2.500 habitantes (30%), mientras que el grupo
menos numeroso es el constituido por los de más de 10.000 habitantes (5%)9.

Se dispone de datos sobre diferentes dotaciones y déficit de servicios públi-
cos para cada municipio y núcleo dentro del municipio. Nótese que no se dispone
de datos de cantidades de servicios públicos provistos expresadas en los términos
del apartado 2 (G). Por ello, la variable que se utiliza en la estimación empírica es
el déficit de provisión de servicios, z, definida como la cantidad de provisión uni-
versal10 que no genera déficit, G

–
, menos la cantidad finalmente provista, G.

Los servicios públicos considerados en este trabajo son aquéllos para los que
a priori el espacio puede afectar al coste de provisión. Y, en consecuencia, aque-
llos para los que pueden estar midiéndose erróneamente las economías de escala
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(7) Encuesta utilizada únicamente hasta el momento, por lo que conocemos, por Prieto y Zofío
(2001), en su estudio sobre la efectividad en la provisión pública de infraestructuras y equipamien-
to. Una de las mayores dificultades a superar en la elaboración de este artículo ha radicado en ade-
cuar el formato de la base de datos original para poder proceder al análisis. Especialmente destaca-
bles han sido los problemas derivados de la identificación y clasificación de los datos en ella
contenidos, su agregación, el formato de su presentación y la existencia de errores en su depura-
ción original. En total, se disponía de más de 200 variables para más de 28.000 núcleos de pobla-
ción, lo que significa más de 5.500.000 datos. Por otro lado, además de dicha Encuesta, se ha utili-
zado también la Base de Datos Municipal (Instituto L.R. Klein) para las estimaciones de renta
municipal y las estadísticas del INE para la superficie y la población municipal.
(8) Por problemas de agregación, tampoco se incluyeron datos de la provincia de Cáceres.
(9) Más allá de estos datos agregados, conviene tener en cuenta que existen diferencias notables
entre comunidades autónomas, ya que en Andalucía, Cantabria, Asturias, Galicia, Baleares, Extre-
madura, Murcia y Canarias los municipios con menos de 250 habitantes tienen muy poco peso y,
por el contrario, los mayoritarios son los que tienen entre 500 y 10.000 habitantes.
(10) Debe entenderse universal en el sentido de que la provisión llega a todos los habitantes de los nú-
cleos de población. Por supuesto, sería pertinente considerar también la calidad y podría hablarse per-
fectamente de déficit en calidad. Sin embargo, este aspecto no puede ser considerado en este trabajo.



relacionadas estrictamente con el tamaño de la población. Estos servicios son: la
longitud de calles sin alumbrado público, la longitud de la red de alcantarillado a
construir para cubrir el déficit existente, la población residente afectada por défi-
cit de la red de abastecimiento de agua y la población residente sin servicio de ba-
suras. Las variables se expresan per cápita.

Como ya se ha dicho, cada servicio público es analizado por separado. En el
caso del “alumbrado público”, 1.638 municipios (el 26,6%) presentan un valor de
déficit positivo y 4.519 (73,4%) no tienen déficit. La variable “alcantarillado” pre-
senta 1.928 (31,3%) municipios con déficit y 4.229 (68,7%) sin déficit. La varia-
ble “déficit de abastecimiento de agua” indica que 5.136 (83,4%) municipios no
tienen déficit en este servicio, mientras que 1.021 (16,6%) sí tienen déficit. Para la
variable “servicio de recogida de basuras”, el número de municipios con déficit es
de 5.269 (14,4%), por 888 (85,6%) sin déficit.

Recuérdese que este trabajo defiende la importancia de la variable “número
de núcleos de población”. Los municipios españoles tienen en promedio más de
un núcleo de población. Incluso los municipios de menos de 250 habitantes11 tie-
nen en promedio 2 núcleos de población y los municipios de más de 10.000 habi-
tantes tienen en promedio 16 núcleos de población.

Una primera visión casual para uno de los servicios públicos considerados en
este trabajo permite detectar cómo el número de núcleos de población es una va-
riable importante en la provisión de servicios locales. El efecto conjunto del nú-
mero de habitantes y de núcleos en el déficit de servicios para el caso del alum-
brado público (aunque resultados muy similares se obtienen para el resto de los
servicios) se muestra en el cuadro 2: el déficit en los servicios per cápita aumenta
a medida que se incrementa el número de núcleos de población y disminuye a
medida que aumenta el número de habitantes de un municipio12. La estimación
separada de estos efectos se realiza en el apartado siguiente.

4. ANÁLISIS EMPÍRICO

4.1. Especificación
Interesa ver ahora si estos resultados descriptivos se mantienen cuando con-

trolamos también por la renta municipal y los estimamos conjuntamente, tal como
sugiere el esquema analítico propuesto. Para llevar a cabo este objetivo dispone-
mos, como se ha comentado en el apartado 3, de datos de déficits de servicios pú-
blicos. La hipótesis de partida (véase [6]) es que el déficit de un determinado ser-
vicio público (z) está positivamente correlacionado con el número de núcleos y
negativamente con el número de habitantes y la renta per cápita del municipio13:

Déficit en la provisión local de servicios públicos y tipología municipal
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(11) Referidos a nuestra muestra.
(12) Los tramos de población y de núcleos se han establecido siguiendo un criterio de homogenei-
dad, de manera que dentro de cada tramo se incluyen los municipios de características semejantes,
es decir, con un número de núcleos y de habitantes parecidos. Cabe notar que los resultados son
robustos para diferentes especificaciones de los tramos de población y de núcleos.
(13) También se ha considerado el efecto de la densidad de población (habitantes por km2). Véase
más adelante una discusión sobre el tema.
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La decisión sobre la especificación de la forma funcional se ha tomado en
base al ajuste de los datos obtenidos y a la facilidad de su interpretación económi-
ca. Se ha optado, finalmente, por una función de regresión de la forma
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[7]
z f h n r

i n i ii
= ( ), , .

                -  +  -

[8]z INVPADRON D RENTAM
i i j ij

Tramo

j

= + + +
=

∑φ φ φ φ
1 2

3

5

6
IIL

i i
+ ε ,

[9]σ σ α
i

we i= ⋅ ,

donde zi es una variable latente que indica el déficit de servicios públicos per cá-
pita del municipio i; INVPADRONi es el inverso del número de habitantes empa-
dronados en el municipio i; Dij

Tramo indica tres variables ficticias referentes a la es-
tratificación de municipios por número de núcleos; y RENTAMILi representa la
renta per cápita en millones de las antiguas pesetas del municipio i. Los términos
φ1, …, φ6 son los parámetros a estimar y εi es una variable aleatoria independiente
e idénticamente distribuida (i.d.d.).

El lado izquierdo de [8] es una variable dependiente limitada: zi sólo se observa
cuando el déficit es mayor que cero, el límite inferior. Por consiguiente, estimar [8]
por mínimos cuadrados ordinarios generaría sesgo, por lo que la estimación se lleva a
cabo por medio de máxima verosimilitud, utilizando un modelo Tobit. Antes de reali-
zar la estimación de [8] se ha llevado a cabo, con el objetivo de averiguar si el término
de error es independiente y está idénticamente distribuido según una distribución nor-
mal, un test de normalidad y otro de heteroscedasticidad [Pagan y Vella (1989)] para
cada una de las variables dependientes en cada modelo14. Una simple inspección vi-
sual de los datos (variable dependiente contra variable independiente) muestra que la
varianza de los datos no es constante para ninguna de las variables independientes.
La inspección visual de los residuos obtenidos a partir de una regresión por mínimos
cuadrados ordinarios confirma la existencia de heteroscedasticidad y muestra que es
una función decreciente de uno de los regresores: el número de núcleos. Por lo tanto,
se ha especificado la heteroscedasticidad multiplicativamente [Harvey (1976)]:

donde wi = 1/NUCLEOS2
i una función decreciente del cuadrado del número de nú-

cleos. El estadístico obtenido de un test de multiplicadores de Lagrange se distri-
buye en el límite según una distribución chi-cuadrado con 1 grado de libertad y
permite, en todos los casos, rechazar la hipótesis nula de homoscedasticidad (α =
0). En lo referente a la normalidad de ε, se ha realizado, para cada una de las va-
riables dependientes, un test basado en restricciones del tercer y cuarto momentos
condicionales [Pagan y Vella (1989)]. El estadístico que se obtiene se distribuye
según una distribución chi-cuadrado con 2 grados de libertad (el número de res-
tricciones analizadas). Se obtiene para cada variable dependiente un valor del es-
tadístico que no permite rechazar la hipótesis nula de normalidad.

(14) Esto es, para alumbrado, alcantarillado, abastecimiento de agua potable y recogida de basuras.

  -  +  -



4.2. Resultados de las estimaciones
El cuadro 3 muestra los resultados de las estimaciones15. En el caso de la re-

gresión correspondiente al servicio de alumbrado público, todos los parámetros es-
timados son significativos al menos al 5% (excepto la renta) y tienen el coeficiente
esperado: un aumento en el número de habitantes empadronados disminuye el dé-
ficit de servicios per cápita y un aumento en el número de núcleos lo incrementa.
Nótese que la renta tiene, a pesar de no ser significativa, un coeficiente negativo,
como era de esperar, ya que la variable dependiente es el déficit en la provisión del
servicio público. Además, los parámetros del modelo son significativamente dife-
rentes de cero de manera conjunta y también lo es el coeficiente del término de he-
teroscedasticidad.

Para el servicio de alcantarillado, los coeficientes estimados tienen los signos
esperados y son significativos individual y conjuntamente, a excepción de la renta
(aunque también aquí tiene el signo esperado). El coeficiente del término de hete-
roscedasticidad es también significativamente diferente de cero.

En la regresión con variable dependiente “abastecimiento de agua”, los coefi-
cientes de las variables son significativos (excepto “Nucl37”) y tienen, salvo
“Nucl2” y “Nucl37”, el signo esperado. También en este caso los coeficientes son
significativamente distintos de cero de manera conjunta y el coeficiente de hete-
roscedasticidad es significativo.

Finalmente, en el caso del servicio de recogida de basuras, todos los coeficien-
tes son significativamente distintos de cero (individual y conjuntamente) y presen-
tan el signo esperado. El término de heteroscedasticidad es también significativo.

El análisis global de los resultados suscita distintas cuestiones de interés. En
primer lugar, los resultados para la variable “núcleos” tienen el comportamiento
esperado. En tres de los servicios locales tratados en este trabajo, las estimaciones
tienen el signo esperado, son significativas y comparadas entre sí muestran el
comportamiento previsto, esto es, los déficits aumentan con el número de núcleos.
(La excepción es la estimación del abastecimiento de agua potable –un servicio
muy básico–, para el que algunas variables de núcleos no tienen el signo espera-
do, pero tampoco resultan significativas). En conjunto y al margen de este caso, es
posible concluir que un aumento en el número de núcleos aumenta, ceteris pari-
bus, el déficit en la provisión de servicios públicos.

Varios ejercicios de simulación a partir de las estimaciones realizadas consta-
tan la importancia de la variable núcleos. Un ejemplo: Si originalmente existen en
un territorio dos municipios idénticos con 1.000 habitantes, dos núcleos cada uno
e igual renta (3 millones de las antiguas pesetas, por ejemplo), el nivel de déficit
esperado se obtiene sustituyendo dichos valores en [8] y usando los valores de los
parámetros estimados. El modelo predice que si, en lugar de ser independientes,
ambos municipios estuvieran unidos formando un único municipio con cuatro nú-
cleos y 2.000 habitantes en total, el déficit en la red de alcantarillado sería supe-
rior en 2,525 metros per cápita, el de alumbrado en 1,103 metros per cápita, el de
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(15) Las estimaciones de todos los modelos se han llevado a cabo usando el programa LIMDEP 7.0.
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agua en 4,5 puntos porcentuales y el de recogida de basuras en 55 puntos porcen-
tuales (recuérdese que las dos últimas magnitudes están medidas como porcenta-
jes de población con déficit). En suma, el aumento del déficit derivado del incre-
mento en el número de núcleos compensa el efecto de reducción derivado del
incremento de la población, resultando finalmente en un aumento esperado del
déficit. Por supuesto, el nuevo municipio de 2.000 habitantes y 4 núcleos de nues-
tro ejemplo podría mantener la dotación de servicio que tenía antes de fusionarse
y, por lo tanto, de hecho no tendría mayor déficit, sino el mismo que antes. Lo que
estos resultados indican es que este municipio tendría en tal caso menos déficit
del que le correspondería por sus nuevas circunstancias. Si entendemos “el que le
correspondería” como el “óptimo”, de acuerdo con nuestro marco de análisis, en
tal caso el municipio estaría proveyendo en demasía este servicio, lo que puede
implicar déficits en otros servicios. Si lo entendemos simplemente como el pro-
medio para el conjunto de municipios españoles, este municipio estaría proveyen-
do más de este servicio que el promedio de municipios.

Estos resultados no son fruto de una elección particular de los valores, ya que se
mantienen para diferentes supuestos de número de núcleos y habitantes. A la vista de la
robustez de los resultados, parece innegable que el número de núcleos juega un papel
importante en la determinación de la provisión de servicios públicos municipales.

Ejercicios adicionales (no presentados aquí por brevedad) muestran que no
existen diferencias entre Comunidades Autónomas16: controlando por la estructu-
ra municipal de la Comunidad Autónoma, el déficit aumenta, ceteris paribus, a
medida que aumenta el número de núcleos. Los resultados son robustos a distintas
agrupaciones del número de núcleos, así como a utilizar en la regresión la varia-
ble “núcleo” sin agrupar17.

A modo de contraste, se han estimado las regresiones para los cuatro servi-
cios sin las variables relativas a los núcleos de población. Interesaba ver cómo
esto afectaba a la estimación del efecto del tamaño de la población del municipio.
Los resultados muestran importantes cambios en los efectos estimados del tamaño
de población. En la ecuación del servicio de alumbrado, el efecto del tamaño se
amplia (siempre con respecto a la estimación “completa”, esto es, con núcleos);
en la de alcantarillado, el efecto del tamaño cambia anómalamente de signo
(mayor población, mayor déficit) y lo mismo ocurre para el servicio de abasteci-
miento de agua potable; para el servicio de recogida de basuras, el efecto del ta-
maño de población disminuye. En síntesis, los resultados son peores.

Una fuente adicional (o alternativa, según se razone) de variación en el déficit
de servicios públicos entre municipios podría ser la densidad de individuos en el
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(16) A pesar de la diversidad existente en las estructuras municipales de las distintas Comunidades
Autónomas, puesta de manifiesto en el apartado 3.
(17) Como no hay evidencia suficiente acerca de si la variable núcleo afecta o no de forma lineal,
se mantiene la especificación de la variable agrupada en el formato de dummy, especificación que
se prefiere a la del número cardinal de núcleos, que implicaría asumir linealidad. De todas formas,
es ciertamente un aspecto a investigar. No obstante, la introducción de las dummies de núcleos en
lugar del número de núcleos como regresor permite capturar la no linealidad de la relación entre
déficit y número de núcleos.



territorio, como se ha discutido en el apartado anterior. A modo de contraste, se es-
tima el modelo incluyendo como variable independiente la densidad de población.
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Los resultados, que se muestran en el cuadro 4, no difieren apenas de los ob-
tenidos sin la variable de densidad, que aparece como significativa para todas las
regresiones excepto para la referente al abastecimiento de agua potable. Concreta-
mente, para la variable “alumbrado” los coeficientes asociados a constante, núcle-
os, habitantes y el término de heteroscedasticidad no cambian de signo y siguen
siendo significativos, aunque el coeficiente relativo a la renta (a pesar de estar
muy próximo a cero) pasa a ser significativo y a tener el signo contrario al espera-
do. Lo mismo pasa en el caso de la recogida de basuras y del alcantarillado, aun-
que para esta última ahora el coeficiente relativo a la renta, (a pesar de ser muy
próximo a cero) tiene el signo esperado18. Finalmente, en el caso del abasteci-
miento de agua potable, la variable “densidad de población” no es significativa.
En cualquier caso, la especificación [10] confirma la robustez de los resultados re-
feridos al efecto de los núcleos de población.

Un ejercicio adicional consiste en descomponer los efectos de un cambio en
las variables independientes sobre la variable dependiente a la manera de McDo-
nald y Moffit (1980). En el cuadro 519, la columna (B) indica que el modelo pre-
dice que un municipio tiene una probabilidad de 0,2216 de presentar déficit de
alumbrado en las calles. La columna (C) muestra el cambio en la media condicio-
nada a tener un déficit positivo, es decir, en qué grado varía la cantidad de déficit
(para los municipios que ya tienen una falta de servicio) cuando se produce un
cambio en las variables independientes. El producto de las columnas (B) y (C)
presenta el cambio en la cantidad esperada de déficit, ponderada por la probabili-
dad de tener déficit, debido al efecto de la variable independiente. La columna (E)
incluye la media de déficit para aquellos municipios que ya tienen déficit, y la co-
lumna (F) indica cuál es el efecto que tiene cada variable independiente sobre la
probabilidad de pasar a tener un déficit positivo. El producto de las columnas (E)
y (F) muestra el cambio en la probabilidad de tener déficit, ponderado por el valor
esperado del déficit que tienen los municipios que ya sufren déficit, debido al
efecto de la variable independiente. Finalmente, la suma de las columnas (B), (C),
(E) y (F) contiene el efecto marginal total, es decir, el cambio en el valor esperado
del déficit dada una variación de una variable independiente. Los efectos de la co-
lumna (G) predominan sobre la columna (D). Para el caso del alumbrado de las
calles, un 23% del cambio total generado por una variación de una variable inde-
pendiente se puede explicar por el cambio en la probabilidad de tener déficit. Por

(18) El cambio de signo en el término referente a la renta puede ser debido a la existencia de mul-
ticolinealidad causada por la introducción de la variable “densidad”. La correlación entre “superfi-
cie” y núcleos es 0,266, entre “superficie” y “padrón” 0,429 y entre “núcleos” y “padrón” 0,281.
Todas las correlaciones son significativas al 1%.
(19) Construido a partir de los resultados del modelo original (cuadro 3).
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ejemplo, el coeficiente asociado a “Nucl2” dice que cuando un municipio pasa de
1 (categoría de referencia) a 2 núcleos, en promedio aumenta el número de metros
de calle sin alumbrado en 0,2272 metros. De este aumento, 0,0520 metros (23%)
corresponden al aumento de déficit que sufren los municipios que ya se encontra-
ban en situación deficitaria, mientras que 0,175 metros (77%) corresponden al
hecho de que ahora existirán municipios que pasarán a tener déficit, cuando antes
no lo sufrían. La descomposición de los efectos marginales para el “déficit de la
red de alcantarillado” muestra resultados muy parecidos a los anteriores: la pro-
porción del efecto debido a un cambio en la media del nivel de déficit de los mu-
nicipios que tienen déficit es del 24%, mientras que el debido a un cambio en el
número de municipios con déficit representa el 76%. Para el “déficit del servicio
de agua”, el 19% del cambio se puede explicar por un cambio en la media del dé-
ficit y el 81% por una variación en la probabilidad de tener déficit. La descompo-
sición es también muy parecida para el “déficit del servicio de recogida de basu-
ras”: el 18% del efecto se explica por el cambio en la media del déficit y el 82%
restante por la variación en la probabilidad de tener déficit.

5. RESUMEN Y CONCLUSIONES

La provisión de bienes y servicios públicos a nivel municipal tiene muchas di-
mensiones de interés, entre ellas el tamaño y la composición de los municipios.
Ambas dimensiones tienen una especial relevancia para el caso español ya que,
como se ha venido repitiendo, la estructura municipal española está caracterizada por
un marcado minifundismo: multitud de municipios carecen de un cierto umbral de
población considerado como mínimo para el buen funcionamiento de los entes loca-
les. Han sido, y aún siguen siendo, numerosas las propuestas que propugnan la con-
solidación municipal como solución a los problemas de déficits de servicios públicos
en los municipios. Un mayor número de habitantes, se argumenta, permite conseguir
economías de escala en la población: proveer un bien con características de bien pú-
blico a un usuario adicional no aumenta el coste de prestación del servicio.

Este simple y atractivo razonamiento ignora que los municipios son una crea-
ción artificial sobre el papel. Lo que existe realmente en el territorio son núcleos
de población. A diferencia de los municipios (cuyos límites territoriales pueden
cambiar), los núcleos de población están fijos en el territorio y no se pueden des-
plazar de una localización a otra. Redefinir los límites municipales no significa
cambiar la localización de los núcleos de población en el espacio. Esta observa-
ción tendría muy poco interés si los núcleos de población no tuvieran ninguna in-
fluencia en la provisión de bienes y servicios públicos, lo que no parece el caso
para algunos servicios afectados por la variable espacio.

Este trabajo ha analizado el papel de los núcleos de población sobre los défi-
cits de provisión de servicios públicos. El análisis empírico ha revelado dos fuentes
explicativas de las diferencias de déficits en los servicios de provisión local de los
municipios españoles. Por un lado, el déficit en la provisión de servicios públicos
se reduce con el número de habitantes de un municipio. Por el otro, el número de
núcleos de población tiende a aumentar el déficit. El análisis ha permitido calibrar
qué importancia y signo tienen estos dos efectos. Los resultados de las estimacio-
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nes muestran que la variable “núcleos de población” es importante para entender
por qué unos municipios tienen peores niveles de bienes y servicios públicos bási-
cos, a pesar de tener parecido número de habitantes y semejante nivel de renta.

La inclusión de la variable núcleos abre una perspectiva más en el debate del
mapa municipal. Ciertamente este trabajo tiene un alcance limitado para dicho debate,
puesto que se ciñe a algunos servicios públicos concretos. Sin embargo, la propuesta
de fusiones municipales para conseguir determinados tamaños mínimos de población
no parece una panacea para los problemas de los municipios pequeños, al menos para
el caso particular de los servicios públicos analizados en este trabajo.
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ABSTRACT
This paper analyses the deficit in the provision of local public services in
Spain, especially in its relationship with municipal size and population
units within a municipality (a variable not considered in the literature).
The empirical analysis shows that both variables are relevant. Both the
analysis and the results appear valuable for discussions related to muni-
cipal consolidation as a solution to deficient public service provision.

Key words: Local public good, optimal municipal size, Tobit model, po-
pulation units.
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