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Presentation 
The IEB Report on Fiscal Federalism and Public 
Finance is published every year, since 2009, with 
the aim of analysing issues of great relevance 
today related to fiscal federalism and public 
finance.

Each topic examined is addressed by a number 
of contributions from recognized experts outside 
IEB and the analysis of IEB researchers who 
specialize in the field. The contributions are short 
to be able to cover more topics and focus on 
reaching a wider audience, avoiding unnecessary 
jargon and being clear and informative. Our 
purpose is to make a rigorous contribution to 
the debate on these issues of social concern.

The IEB’s Report on Fiscal Federalism and Public 
Finance’17 brings together the four IEB Reports 
published during 2017, which have addressed the 
issues of  The Long-Awaited Reform of the Regional 
Financing System, Effects of Teacher Quality on 
Student Achievement, The Economics of Crime: State 
of the Art and Current Challenges, and Do We Need 
a Wealth Tax?. All of them are topics of obvious 
relevance and interest nowadays.
 
The opinions expressed in the Report 
do not reflect the views of the IEB. 

Presentación
El Informe IEB sobre Federalismo Fiscal y Finanzas 
Públicas se publica cada año, desde 2009, con el 
objetivo de analizar cuestiones de gran relevancia 
y actualidad relacionadas con el federalismo fiscal 
y las finanzas públicas.

Cada tema tratado cuenta con varias 
contribuciones de reconocidos expertos 
externos al IEB y con el análisis de investigadores 
del IEB especialistas en la materia. Las 
contribuciones son breves con la finalidad de 
poder abarcar temas de mayor actualidad y se 
enfocan para llegar a una audiencia amplia, no 
utilizando un lenguaje excesivamente técnico 
y teniendo una clara orientación divulgativa. 
Nuestra finalidad es contribuir, con rigor, al 
debate público en cuestiones de interés social. 

El Informe IEB sobre Federalismo Fiscal y Finanzas 
Públicas’17 engloba los cuatro IEB Reports 
publicados a lo largo de 2017 que versan 
sobre: La esperada reforma de la financiación 
autonómica, Impacto de la calidad del profesorado 
en el rendimiento académico de los estudiantes, 
La economía del crimen: estado de la cuestión y 
retos actuales, y ¿Debe existir un impuesto sobre el 
patrimonio?. Todos ellos, sin duda, son temas de 
máximo interés y actualidad.

Las opiniones expresadas en el 
Informe no reflejan las opiniones del 
IEB.
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Pilar Sorribas-Navarro    
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The Regional Financing Debate 

IEB REPORT

The reform of Spain’s regional financing system finds itself once 
again on the agenda of the central government, albeit three years 
behind schedule. The debate is a recurrent one and far from 
straightforward, given that all reforms have their winners and losers, 
at least, relatively speaking. The outcome of the latest negotiations 
will usher in the sixth regional financing model since the process 
of decentralization was set in motion; though in a dynamic and 
changing world, it is both normal and desirable that the financing 
system be revised with a certain frequency. However, any periodic 
revision is likely to impact institutional stability and, the debate 
cannot ignore the current political situation in Catalonia.

The primary goal of a decentralised public finance system should 
be to reconcile the objectives of autonomy and equity. In this 
instance, autonomy means that Spain’s regions, the Autonomous 
Communities (ACs), should have the power to decide on the 
volume and distribution of their spending, as well as on the volume 
and sources of their revenues. The greater the autonomy enjoyed 
by the regional governments, the more accountable they are to 
their voters. On the other hand, equity means that the ACs should 
have a similar volume of resources at their disposal to meet their 
spending requirements, provided they make the same fiscal effort 
(horizontal equity). Comparative experiences elsewhere in the 
world demonstrate that these two objectives are compatible. 
However, the financing systems made available to the ACs to date 
have not allowed them to satisfy these two objectives successfully. 
The degree of fiscal autonomy enjoyed by the ACs has been 
limited, although it has increased with the passage of time, while 
the degree of resource levelling has been excessive.

The optimum degree of autonomy and equity is not an objective 
fact. Therefore, there is no best or desirable design for a regional 
financing system. In general, we can conclude that sub-central 
governments with limited fiscal capacity want more equity and 
less autonomy; while the reconciliation of autonomy and equity 
becomes more difficult as the degree of diversity between the 
regions increases.

This IEB Report includes five contributions, each written by an 
IEB member and offering distinct perspectives on aspects of the 
reform of Spain’s regional financing system. The first of these, 
written by Antoni Castells, takes an institutional approach and 
presents two extreme regional financing models based on the 
distribution of political power between the central and regional 

governments, that is, two systems characterised by their respective 
degrees of decentralisation. The institutional design has implications 
for the degree of autonomy of sub-central governments, which is 
not incompatible with a certain degree of equity. The second paper, 
written by Albert Solé-Ollé, proposes embracing the concept of 
asymmetric federalism, as applied already in the ACs of the régimen 
foral, and extending it to include Catalonia as the solution for a 
new model of regional financing that can integrate all the ACs. 
The third contribution, written by Núria Bosch, argues that the 
main reform measure that would allow Catalonia to maximize its 
autonomy would be for it to create its “own treasury”. All three 
contributions identify the possibility or need of giving Catalonia 
special treatment in any revision of the system (albeit that each 
author offers a different solution).

The fourth paper, contributed by José Mª Durán-Cabré and 
Alejandro Esteller-Moré, focuses on reforming the tax basket of 
the current financing system. The authors argue that the ACs need 
a greater degree of fiscal autonomy than that currently enjoyed. 
This would serve to increasing their fiscal co-responsibility, which in 
turn would be compatible with a certain degree of harmonization. 
The last contribution, written by Maite Vilalta Ferrer, explains 
the minimum revisions that will have to be made to the current 
financing system. Among other changes, this revision would have 
to increase the financial autonomy and reduce the degree of 
resource levelling. The author also raises a problem that has yet to 
be addressed, namely, the possibility that the ACs of the régimen 
foral also begin contributing to the system’s equity.

One feature all the reform proposals presented here have in 
common is their defence of increased fiscal decentralization (albeit 
the degree of this support varies from one author to another), 
which would mean greater autonomy for the regional governments. 
Moreover, none of the reform proposals is incompatible with the 
contribution of all the ACs to achieving a more equitable system. 
However, for this to be possible, it would be necessary for a 
consensus to be reached on the degree of resource levelling that is 
considered desirable; this will not be easy given the economic and 
political diversity that currently characterises the ACs.
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Financing Autonomous Governments 
in Spain: Two Alternative Visions

1. The evolution of the Spanish “State of Autonomies” has been 
strongly marked from the outset by the problems posed by the 
financing of the Autonomous Communities (henceforth, ACs). 
To some extent, this is only to be expected. All political systems 
built around different levels of government, in which political 
power is shared between a central government and intermediate 
governments, inevitably generate two types of tension. On the 
one hand, there is the tension that exists between the central 
government and the whole ACs and which is generated by the 
distribution of this political power as it relates to all financial matters.

On the other hand, there is the tension that exists among the 
governments of the ACs themselves. First, because they are engaged 
in a constant struggle to obtain the largest possible share of the 
financial resources assigned to the regions, a struggle that is all the 
more direct and inevitable as the proportion of these resources 
derived from state subsidies increases and the tax revenue paid 
directly by citizens to their respective governments falls. But also, 
and more especially, because there is always a degree of conflict, a 
trade-off, between the two principles on which a political system 
of these characteristics is based: that is, between the union (and its 
consequences, namely territorial equality in the union in relation 
to all that falls under the jurisdiction of the central government) 
and the freedom of the intermediate-level governments to take 
decisions on matters related to their own specific responsibilities. 
This tension between ‘shared-rule’ and ‘self-rule’, between equality 
and freedom, is inherent to political systems of this kind (usually, 
federal systems), but the system will work, and be both stable and 
viable, if it is are able to strike the right balance between the two.

The tension between these two principles (freedom and equality) 
arises both in the relationship between the central government 
and the intermediate, as well as in the relationship between the 
intermediate governments themselves (that is, between the 
governments of Spain’s ACs). The reason for this tension is that the 
lower a region’s fiscal capacity, the greater is its need for equality, 
unlike regions that enjoy a high level of fiscal capacity. But the 
tension might also arise from the fact that the regions’ preferences 
differ in terms of the degree of autonomy and self-government 
to which they aspire. This means that the greater the diversity 
between the regions (and, of course, the existence of different 
national realities can be a powerful influence here), the harder it is 
to strike a balance between freedom and equality that can satisfy 
all the regions and the harder it is, therefore, to find a formula that 
can endow the overall political edifice with stability.

2. Essentially, the tensions that characterise the regional financing 
system are a reflection of two fundamentally different conceptions 

of the state about key point as to just how much political power 
should be concentrated in the hands of central government or 
whether this power should be distributed evenly between the 
central government and the intermediate government. Depending 
on the stance adopted, two very different visions of the design of 
the financing system emerge.

The first leads directly to the conclusion that the power of taxation 
resides almost exclusively with the central government. According 
to this vision, there is no more than one fiscal relationship: that 
which the citizens in any of the regions have with the central power, 
which defines the essential elements of the taxes, and which applies 
those elements according to a principle of equality between all 
citizens. According to this particular conception, there are only two 
relevant issues regarding the financing of the ACs: first, determining 
what portion of the total resources (derived, in essence, of course, 
from state taxation) corresponds to the central government and 
what portion corresponds to the governments of the ACs; and, 
second, establishing criteria for the allocation among the ACs of the 
portion that corresponds to them.

So, the regional financing issue, and more generally that of regional 
autonomy, is limited to one part of the fiscal equation, that of 
spending, while it ignores the other part, that of revenue, which 
corresponds almost exclusively to the central government. This is 
far from being a trivial issue, because the lack of tax autonomy 
seriously limits the ability to determine the overall size of the 
budget and, hence, to exercise autonomy of spending.

This conception erodes the quality of political autonomy and self-
government. First, because there can be no real political power 
without taxing power. Second, because the weakening of this fiscal 
relationship impedes that the citizens are able to compare what 
they pay in taxes with what they receive by way of public services. 
And, finally, this conception also affects the quality of autonomy, 
because it ends up becoming, like it or not, a form of central 
government dirigisme of regional spending, via the determination 
of their expenditure needs.

3. In opposition to this conception, there stands another that 
advocates a balanced distribution of political power between 
the central government and the intermediate government. In this 
second vision, as far as public finances are concerned, a democratic 
government is characterised by the fact that it provides services to 
the citizens that are under its jurisdiction, that are funded with taxes 
paid by these same citizens (who are, we might add, the ones that 
decide the nature and quantity of these services as well as which 
taxes and how much tax they will pay).
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This vision can be applied to the different levels of government that 
make up the political system: to the country’s central government; 
to each regional government in its territory; and, in a more limited 
framework, to the municipal governments, again each within its 
own municipal territory. The vision is opposed by two extreme 
standpoints. On the one hand, the one I outlined above, which 
concentrates all the power of taxation (and, in essence, all the 
political power full stop) in the hands of a single central government; 
that is, the unitary state model. And, at the other extreme, that 
which denies the central government the power to tax in one part 
of the territory; that is, the confederal state model. And, of course, 
that which results from a secessionist project, which quite simply 
seeks the disappearance of any sovereignty of the previous central 
government in that region which wants to break away.

However, when a territory forms part of a larger political community 
(and, by definition, all intermediate governments do), this basic rule 
cannot be applied absolutely – it has certain undeniable limits, the 
first derived from the application of an inter-territorial  principle of 
equity and the second from the constraints that market integration 
imposes on fiscal autonomy.

The first limit leads us to reject the possibility that the citizens in 
some territories, simply owing to the fact that they have less fiscal 
capacity than those in other territories, have no option other than 
to receive a lower level of public services making the same fiscal 
effort, or to have to make a higher fiscal effort in order to receive 
the same level of services, which is what would happen if we were 
to apply this principle in its purest state. This is why it is generally 
accepted to introduce some kind of equalization mechanisms 
that attenuate the impact of this rule on the poorest territories. 
However, it should be quite clear that these mechanisms should be 
a corrective to the basic conceptual design of the regional financing 
system, not its starting point. And that, in order to implement 
them, there must be some degree of basic consensus regarding 
the content and the scope of this inter-territorial equity, questions 
that have a marked historical (i.e. that vary with time) and spatial 
component, as evidenced that in certain countries (such as the 
FRG and Australia) they are very powerful and in others, like the 
US, they are very weak.

The second limit derives from the fact that, in the context of 
integrated markets, tax autonomy (and tax competition) taken to 
its extreme would be harmful in terms of both efficiency and equity. 
This is why tax harmonization mechanisms are essential, and they 
become more necessary as more little is the territorial scope of 
the government (i.e. it has little ability to internalize the effects of 
taxing on markets), as more mobile are its tax bases and as more 
integrated are the corresponding markets.

In accordance with this second conception, the agenda of questions 
that has to be addressed when designing the regional financing 
system is very different from that when seen in the light of the first 
conception. First, the tax bases that the intermediate governments 
can access, and the scope of their normative and administrative 
responsibilities, need to be determined. Second, to the extent that 
the potential resources and expenditure needs of the different 
levels of government are likely to evolve asymmetrically over time; 
mechanisms need to be in place to periodically reset the relative 
sufficiency of these different levels of government (vertical equity). 
Third, suitable mechanisms need to be designed to meet the goal 
mentioned above of inter-territorial equity, in accordance with the 
degree of equalization considered desirable. Fourth, and finally, a 
well-designed financing system should include the rules of fiscal 
discipline to be applied to the intermediate level of government 
(especially as regards deficit and debt limits).

4. These two visions of the distribution of political power between 
central government and intermediate governments give rise, 
therefore, to two different and, as far as their essential elements 
are concerned, opposing models of public finance. Some countries 
(most operating a federal system) are inspired by the second 
conception; others (typically, unitary states) by the first.

Either of the two models can prove satisfactory if there is a 
broad political and territorial consensus as to which is preferred. 
However, it may occur that such a consensus is not forthcoming. 
When disagreement is more or less homogeneous across all the 
territories that make up the political community, there are only two 
possible ways out: the imposition of one model at the expense of 
the other, with the obvious tensions and instability to which this will 
give rise, or the adoption of a hybrid model resulting from a pact 
being struck between the proponents of both models. However, 
when the lack of consensus can be clearly delimited in geographical 
terms (i.e., in some regions there is a clear preference for one model 
and in other regions for the other), then the possibility of adopting 
specific solutions in certain regions should be considered. In short, 
this is what has happened in more than one country (Scotland in 
the UK; Quebec in Canada; Flanders in Belgium) when this problem 
has occurred, and it has served to maintain the stability of the union 
and to reduce calls for independence. And, above all, it has served 
to satisfy the aspirations of different regions that also have different 
preferences as to how political power should be shared between 
the common government and self-government. As such, it would 
appear to be a formula to take into consideration. Unless, of course, 
the preferences are expressed in terms of what a region does not 
want another region to have, rather than in terms of what the 
region wants for itself. In this case, the problem would appear to 
have a very difficult solution.

FISCAL FEDERALISM
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Asymmetric Federalism and Regional 
Finances 

In the debate on the reform of its regional financing system, 
one of Spain’s Autonomous Communities (ACs) has long been 
the elephant in the room: Catalonia is a problem that everyone 
knows exists but which everyone avoids talking about. From where 
I stand, it seems to make little sense to continue debating the 
reform of regional financing from a multilateral perspective that 
treats Catalonia as just another autonomous community1. The 
solution to the Catalan problem requires embracing the concept 
of ‘asymmetric federalism’, granting Catalonia a specific treatment 
within the constitutional framework, both in terms of recognising 
its national reality and in terms of its specific powers and financing. 
In this respect, the establishment of credible, institutional protection 
for this autonomy is as vital as the asymmetry in the degree of 
autonomy.  

This contribution develops this argument further. I first discuss the 
difference between decentralization and federalism, which allows 
me to highlight the importance of the institutional protection of 
autonomy. Second, I examine the question of federal design in 
countries with territorial ‘minorities’, which leads to a discussion 
of the concept of ‘asymmetric federalism’. Third, I discuss the 
relationship between ‘asymmetric federalism’ and inter-regional 
redistribution; this is the aspect most closely related to the regional 
financing system. The last section concludes.

 
Decentralization vs. Federalism

Decentralization is not the same thing as federalism. Federalism can 
be understood as a means for the ‘protection of decentralization’ 
(see Inman, 2007). In short, federalism involves the incorporation 
within a country’s constitution of a series of safeguards of the 
powers granted to the sub-central entities, so that it is more 
difficult for the federal government to initiate a unilateral process of 
centralization. The Spanish case is not that of a completely federal 
country: the Constitution defined the powers of the ACs in such a 
vague way as to leave the system open to the possibility of change, 
as a result of the political situation at any given time, allowing for 
the recent drift back to re-centralization (see Viver Pi-Sunyer and 
Martin, 2012). As a result, we must conclude that in Spain the level 
of institutional protection of decentralization is insufficient.

1. Several attempts have been made at addressing the problem of the financing system 
from this perspective (see for example, Lago and Solé, 2015, and Leon (ed.), 2015). The 
diagnosis of the main problems and the solutions proposed are appropriate and can 
be implemented independently of the solution adopted regarding Catalonia.

Asymmetric Federalism

The surveys clearly show that in all the ACs, except Catalonia and 
the Basque Country, the citizens would like less decentralization 
than the one that currently prevails (see Fernández-Albertos 
and Lago, 2015). This is why the current institutional design, with 
a low level of protection of decentralization, may be appropriate 
for these communities but at the same time be unsatisfactory 
for Catalonia.

The linguistic and cultural characteristics of Catalonia mean that 
many of its citizens identify with a collective identity different from 
that of Spain. In the Spanish case, we can therefore speak of ‘minority’ 
(i.e., Catalan, Basque) and ‘majority’ cultures. In such situations, 
federalism constitutes a safeguard for the rights of the ‘minorities’. 
To ensure that the ‘majority’ respects the rights of the ‘minorities’ 
these have to be constitutionally recognized, the ‘minority’ has to be 
afforded the capacity of self-government and safeguards of these 
powers have to be established. Because this problem only affects 
the ‘minorities’, it leads necessarily to ‘asymmetric federalism’ (see 
Congleton, 2006) and, therefore, to a situation in which the levels 
of powers and the constitutional safeguards for autonomy are not 
necessarily the same in all regions.

 
Inter-regional Redistribution

The imposition of the decisions of the ‘majority’ on the ‘minority’ 
can have an impact on cultural and linguistic questions, but it can 
also lead to the imposition of excessive levels of interregional 
redistribution from the point of view of the ‘minority’ (see 
Vaubel, 2013). The current regional financing system is extremely 
redistributive; the communities with a per capita fiscal capacity 
above the mean before the application of the transfer system end 
up with a level of resources per capita below that of the mean. To 
these differences in resources, we have to add those generated by 
financing public investment (i.e., inter-territorial compensation fund, 
European funds, etc.) as well as those derived from the central 
government’s infrastructure policy (see Solé-Ollé, 2013).
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What’s more, the problem of inter-regional redistribution is much 
greater when it affects a ‘minority’ with a strong sense of cultural 
cohesion. Cultural and linguistic affinities, as well as feelings of 
belonging to the same national community, make it much easier to 
build a social contract based on substantial levels of redistribution 
(see Scheve and Lü, 2016). In the case of Spain, a recent study 
by Balcells et al. (2015) shows that Spanish preferences (excluding 
those of the Catalans) for inter-regional redistribution fall only slightly 
as the relative income of the region increases, with the exception of 
the Basque Country, where residents openly expressed opposition 
to inter-regional redistribution. In the case of Catalonia, those who 
identify most with the ‘Catalan’ identity express lower preferences 
for regional redistribution, but not the rest of the Catalans. This 
can be interpreted in a very negative sense: Catalans on average 
show greater solidarity with other Catalans than they do with the 
people from the rest of Spain. Alternatively, it can be seen in a 
highly positive light: the degree of voluntary solidarity with the rest 
of Spain, despite everything, is very high. Anyway, whatever one’s 
opinion on the question, there is one fact that cannot be avoided: 
Catalans feel that an excessive level of redistribution has been 
imposed upon them and that they are unable to do anything about 
it, and a substantial number express a preference for secession for 
this reason.

Asymmetric solutions are frequent in comparable systems 
elsewhere in the world. In most cases they are related to the 
recognition of languages and the decentralization of education. But 
there are also numerous examples where the ‘minority’ regions 
have a specific financing system. This has been, for example, the 
case of Scotland, Northern Ireland and Wales in the UK. Since the 
nineteenth century the participation of these regions in financing 
has been substantially greater than the  respective sizes of their 
populations (Bell, 2006). The Basque Country is another example 
of ‘asymmetric federalism’ with regard to financing. The case of 
Quebec is a little different. Its situation is highly asymmetric with 
respect to powers but not necessarily with respect to financing, 
although this is probably due to the fact that Quebec is not a 
‘wealthy’ region within Canada.

 
Conclusion

The solution to the Catalan problem lies in ‘asymmetric federalism’. 
Catalonia needs to reach a specific fiscal solution with the Spanish 
state. This constitutional specificity cannot be restricted solely to 
national recognition and a range of competences, but it must also 
extend to fiscal matters, specifying credible limits to inter-regional 
redistribution. Given that an agreement has to be reached with 

the Spanish state, it clearly requires a constitutional reform that 
has been accepted by both the Spanish and the Catalans at a 
referendum. Moreover, it is essential to include safeguards to ensure 
that the boundaries to the agreement do not become blurred over 
time. 

Obviously, both the current situation of political competences 
in Spain and the deterioration in levels of trust between the 
two opposing factions makes it difficult to give credibility to the 
outcome of such negotiations. Despite these difficulties, I believe 
that approaching matters in this way is the only option with a 
minimum possibility of avoiding either the secession of Catalonia, 
or the democratic degradation of Spain.
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Catalonia’s Own Treasury 

The government of the Generalitat of Catalonia has for some 
time now wanted to create what it refers to as its “own treasury”, 
understood as the capacity of the Generalitat to manage the taxes 
collected within its own territory and, at the same time, to enjoy 
tax powers over them. These powers, while varying in degree, 
would, in all instances, represent a broad fiscal autonomy, reaching 
its highest level if Catalonia were to be an independent state.

The 2006 Statute foresees the possibility of creating a tax 
consortium comprising the Catalan Tax Agency (ATC in its Catalan 
abbreviation) and the State Tax Administration Agency (AEAT in its 
Spanish acronym) to allow the Generalitat to participate directly in 
the management, collection, settlement and inspection of the state 
taxes attributed to it by law, beginning with that of personal income 
tax (IRPF in its Spanish abbreviation). However, the consortium has 
not become a reality due to the lack of political will on the part of 
the Spanish state government.

In 2012, the Catalan government sought to negotiate with the 
State a financing system specific to Catalonia, known as the “fiscal 
pact”, which consisted of a financing system similar to that of the 
Autonomous Communities (ACs) of the régimen foral (chartered-
regime system), but with a solidarity quota in relation to the rest 
of the State. That is, the Generalitat sought to manage all the state 
taxes and to receive all the revenue they would have generated 
in Catalonia. In return, it would have made an annual contribution 
to the State treasury to finance its aliquot share of general State 
services and to comply with the constitutional principle of inter-
territorial solidarity. The State refused to enter into negotiations 
arguing that special treatment for Catalonia ran contrary to the 
principles of the Constitution.

Today, the creation of Catalonia’s own treasury has re-emerged 
as one of the primary goals of the independence movement in 
Catalonia, since it constitutes a key structure for the establishment 
of an independent state. Independence may or may not be achieved, 
and just when is not easy to say. However, in the meantime, 
the Generalitat should strive for a paradigm shift in the current 
financing model, which would imply more fiscal powers both for 
the regulation and the administration of taxes.

Below, I seek to justify the fact that the Generalitat needs to 
have its own treasury, by drawing parallels with comparable 
systems elsewhere in the world and on the basis of the theory 
of fiscal federalism. Also, I provide a brief outline of the model 
of tax administration that could be introduced in the case of an 
independent Catalonia. 

Catalonia with Its Own Treasury Within 
the Spanish State

Within the Spanish state, the Generalitat could be said to have its 
own treasury if it were able to manage the taxes collected within its 
territory and to have powers of spending over them, albeit within 
the limits agreed with the State for purposes of tax harmonization 
and to avoid distortions1. Such a system would have to be introduced 
by means of a bilateral agreement between the Generalitat and the 
Spanish state as it would represent a specific model of financing for 
Catalonia, and given that it is not realistic to believe that the rest of the 
ACs of the régimen común (common-regime system) would want to 
assume the same degree of fiscal autonomy provided by this model2.

This treasury model is not unusual in comparable systems 
elsewhere in the world. The sub-central governments of the USA, 
Switzerland and Canada, especially Quebec, can each be said to 
have their own treasury in line with the above definition. Likewise, 
arguments to defend this treasury model can be found in the 
theory of fiscal federalism.

In the USA, each state enjoys considerable fiscal autonomy and 
powers to tax. The states can largely be considered as being 
able to levy the taxes they want and to be responsible for their 
administration. However, for reasons of harmonization, most of them 
have adopted the federal definition of the taxable base for personal 
income and corporate taxes. In Switzerland, the cantons can also 
levy and administer any tax, except for VAT which is reserved for 
the confederation. However, the 1990 tax harmonization law, which 
was not fully adopted until 2001, harmonized the structure of some 
cantonal and federal taxes. Finally, the Canadian provinces find 
themselves in a similar situation. They have full tax autonomy, are 
able to set any taxes, except customs and taxes on non-residents 
which are reserved for the confederation. They can also manage 
their own taxes, although the confederation is responsible for 
their administration to compensate for the fact that the provinces 
have adopted the taxable base of the federal taxes on personal 
income and corporate tax. There are only two exceptions to this 
rule: Alberta, which has its own corporate tax and which it also 
manages; and the province of Quebec, which administers all its own 
taxes, that is, it has opted to conserve its tax autonomy rather than 
save on tax administration costs3.  

1 See Bosch (2010) for a description of the fiscal elements of the current model of 
regional financing. 
2 The article makes no mention of the mechanisms of inter-territorial solidarity 
that could be established between Catalonia and Spain, rather it limits itself to an 
examination of aspects of fiscal power and administration.
3 See Giménez (2003) and Zubiri (2010) pp. 99-103.  

FISCAL FEDERALISM
THE LONG-AWAITED REFORM OF THE REGIONAL FINANCING SYSTEM

FISCAL FEDERALISM
THE LONG-AWAITED REFORM OF THE REGIONAL FINANCING SYSTEM



11

As such, in the countries mentioned, the federation and the states 
share the powers of taxation. It is understood that the taxes paid by 
the citizens of a territory belong to the institutions that represent 
them (federal, state, local) and that the latter share the powers of 
taxation and distribute the corresponding revenues. However, one 
of the major problems of the Spanish “State of Autonomies” is that 
it has designed a system of regional financing that has never had this 
conception of tax revenue. The designer of this financing model for 
the ACs worked on the basis of a “single coffer” tax system, where 
all tax revenues belong to the central government, albeit that it 
delegates some (extremely limited) powers of taxation to the ACs 
and cedes them a part of the tax income. The sole exception to 
this model are the ACs of the régimen foral.

As regards the theory of fiscal federalism, the contributions that 
make up the Second Generation of this theory (Oates, 2005) claim 
that sub-central governments should enjoy broad fiscal autonomy. 
It is justified as follows4: 

-	 Tax autonomy, according to Weingast (2007), creates incen-
tives to sub-national government to enact market-enhanc-
ing fiscal policies that can boost economic growth, because 
in this way they will also increase their tax revenue. At the 
same time, the fear of losing revenue reduces corruption 
and inefficient expenditure. 

-	 Tax autonomy increases “accountability”. Voters have more 
control over public expenditure and can vote out of office 
governments that spend inefficiently. 

-	 Tax autonomy leads to fiscal discipline, thus “bailouts” are 
avoided. 

However, it can be argued that when the taxable bases are mobile, 
extensive fiscal autonomy may lead to competition between sub-
central governments leading to low levels of taxes and spending. 
Yet, it might equally be argued that the mobility of the taxable 
bases places restrictions on excessive tax increases and inefficient 
increases in spending, and that this effect is more intense when 
most of the sub-central spending is financed by this level of 
government’s taxes.

The Treasury of an Independent Catalonia

A state’s treasury comprises various elements, including its tax 
system, tax administration and its taxpayers. I shall not describe 
here what each of these should be like in a future treasury for a 
Catalonia with its own state, but I shall highlight two issues that can 
be considered relevant.

4 Zubiri (2010) pp. 94-95. 

The first concerns tax fraud. Currently, Catalonia has a relatively 
low level of tax burden (33.2%)5 if compared to the EU mean 
(40.0%, according to Eurostat). However, Catalonia has relatively 
high tax rates. This paradox can be explained in relation to tax 
fraud, which erodes tax revenues; yet, at the same time, it means 
that the taxpayers who pay their taxes are making a great effort.

Some experts calculate that the shadow economy accounts for 
about a quarter of GDP in the Spanish state6, and in the case of 
Catalonia estimates have been made at around 22.3%7. In contrast, 
there are European countries (especially the Nordic countries) with 
much lower levels, at around 10-15%8. Therefore, one challenge 
that a new Catalan state would face would be reducing the levels 
of tax fraud. 

The second important issue that needs to be mentioned concerns 
the design of the tax administration. It is vital not to reproduce 
the defects of the model of tax management used by the Spanish 
State’s tax authorities (AEAT). This is a model that is only able to 
control those that are within its computerised system, albeit that it 
is very powerful. The taxpayers that are included, thanks to a highly 
efficient system of data cross-referencing, are perfectly controlled 
and penalized if they do not comply with their fiscal obligations. 
However, there are a large number of activities and people that 
are not included in the system and who, therefore, escape the tax 
control of AEAT, thus accounting for the high level of tax fraud. The 
lack of a sufficient provision of human resources can also contribute 
to creating this problem, because the Spanish tax authority has, in 
relative terms, fewer employees than other European countries. 
Currently in Catalonia, taking into account the employees of the 
AEAT, the ATC, the tax settlement offices and the staff of the four 
autonomous bodies of the provincial councils, the human resources 
assigned to manage the tax system is just over 5,000 employees9. 
Yet, according to the European Commission (2012) there should 
be at least 1,000 public employees engaged in tax management 
per million inhabitants, which means that Catalonia should have 
between 7,000 and 8,000 employees working in its tax authority.

Thus, the model of tax administration needs to be efficient enough 
to reduce tax fraud. Some studies conclude that closely linking tax 
revenues with the services they finance reduces tax fraud, because 
the taxpayer realizes that the government acts in a transparent and 
honest fashion. This represents a new culture of relations between 
taxpayers and the tax authorities based on trust as opposed to 
repression. This is the model of tax administration that the new 
state needs to design. Also, this new culture offers taxpayers 
services to help them comply with their tax obligations, simplifying 

5  See Bosch & Espasa (2016), p. 81.  
6  Mauleón (2014). 
7  See Bosch & Espasa (2016), p. 82. 
8  Mauleón (2014).  
9  CATN (2013), p. 52. 
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taxes and tax declaration procedures10. Moreover, it is a model 
that is as far removed as possible from the model of penalization 
operated by AEAT. 
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Towards a Shared Fiscal 
System

Within the framework of the current system for financing the 
Autonomous Communities (ACs) in the common-regime system, 
around 85% of the ACs’ financial resources are derived from taxes 
ceded totally or partially by the State (Vilalta, 2017). In the case of 
some of these taxes, including personal income tax (PIT), the ACs 
have a certain regulatory capacity, while they are also responsible 
for managing the fully ceded taxes, which include those related 
to wealth. In this sense, we can conclude that the degree of tax 
autonomy of the ACs is apparently high, but as we shall see below, 
this statement needs to be qualified.

On the one hand, the use of the legal term “ceded” indicates 
that we are not exactly describing the fiscal structure of a federal 
system. While this might have made sense at the beginning of 
the decentralization process, after more than 30 years it seems 
that it would be much better to speak of “shared” taxes. Or if we 
want an even better picture of the ACs’ responsibility in relation, 
for example, to PIT, we should speak of the ACs tax on personal 
income and the state tax on personal income. On the other hand, 
the fact that the ACs have no effective decision-making capacity in 
relation to the management of the main ceded taxes introduces an 
asymmetry that limits their fiscal responsibility1.

We will not explore in any detail here the advantages of greater 
tax autonomy, but we do believe it to be worth enumerating 
them in order to assess the current institutional situation. Greater 
tax autonomy is an essential, albeit not a sufficient, element, for 
taking efficient decisions in relation to public expenditure. As we 
well know, efficient decisions are made because the process of 
accountability is complete: citizens perceive both the cost (or 
redistributive pattern) of taxes, as well as the benefits of their 
spending policies. At least from the mid- to late-1980s onwards, the 
negative effects of this lack of fiscal co-responsibility in the regional 
financing system have been well known (Armet and Castells, 1983), 
with any progress being relatively discrete and, in any case, always 
within the framework of a tax system where the original power 
resides with the central government. 

1   http://www.expansion.com/blogs/defuerosyhuevos/2015/04/07/anomalia-en-la-
financiacion-a-esteller.html

The key, we believe, is the conviction that taxes have to be shared. 
That is, the solution is not to keep increasing the percentages of 
participation in favour of the ACs in those taxes that continue to 
be perceived as state taxes and whose application remains in the 
hands of the state tax authorities (AEAT in its Spanish acronym), 
which depend solely on the central government.

A few statistics should serve to indicate just how much progress 
has really been made in fiscal co-responsibility. To ensure an ideal 
process of accountability, taxpayers need to know who they pay 
their taxes to. From the information that is available, a number 
of results can be obtained. To help contextualize this analysis, the 
first is that the Spanish do not have a great fiscal knowledge, or 
at least not when it comes to knowing who they pay their taxes 
to. In principle, the real estate tax is a well-known and visible tax, 
and there should be little doubt that it is paid at the local level. Yet, 
according to available surveys2, in 2010, only 44% of the population 
was aware that this tax is paid to their city council (8% don’t know/
no answer). In 2016, this percentage fell slightly to 36% (18% don’t 
know/no answer). 

Given this lack of knowledge, it is hardly surprising that, in 2010, 
65% of those surveyed responded that their PIT is paid in full to 
the central government (11% don’t know/no answer), while that 
percentage fell to 58% in 2016 (18% don’t know/no answer). For 
more than 25 years the PIT has been partially ceded to the ACs. 
At present, all the ACs have approved their own tax rate levied on 
the general base and the total number of tax credits that the ACs 
regulate themselves amounts to 185, which represents on average 
just over 12 tax credits per Community. However, that in 2016, 
more than half the country’s citizens believed that the PIT, the most 
important non-earmarked tax in our fiscal system, was paid in full 
to the central government shows that there is plenty of scope 
for improving the process of fiscal decentralization. Only 18% of 
the population is aware that one part corresponds to the central 
government and the other to the ACs.

2   The 2010 results are taken from the study: “Opiniones y actitudes fiscales de los 
españoles en 2010”, Institute of Fiscal Studies, based on 1,500 interviews; the 2016 
results are from “Barómetro de julio 2016” of the Centre of Sociological Research, 
based on 2,479 interviews. The structure and content of the question was identical 
in both cases.
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Sharing need not be incompatible with harmonization or with 
the exploitation of scale economies in the administration of taxes. 
Experiences in this regard from other federal countries have taught 
us about the advantages of sharing. Sharing a fiscal system means 
that the different levels of government involved have something 
to say about the taxes that affect their citizens3. In this context, it 
is quite natural that there should be some harmonization, among 
other reasons, to avoid excessive compliance costs for firms that 
operate in different jurisdictions4, or simply a process of “a race to 
the bottom”5. Therefore, we believe that it is wrong to defend, as is 
often done, the status quo by resorting to arguments such as the 
failure of market unity, or the failure to exploit scale economies in 
the administration of taxes. In a federal system, such circumstances 
are perfectly feasible. In fact, in the case of consumer taxation, 
harmonization is already imposed from Brussels, while in the case 
of corporate income taxation, the latent tendency is also to move 
towards a certain harmonization6. 

In short, we believe that the Spanish tax system should be 
transformed into a federal tax system where all levels of 
government can intervene in its design and administration. Such 
a situation should combine the benefits of decentralization with 
those of a certain degree of harmonization. Otherwise, somewhat 
paradoxically, we will not be able to take full advantage of 
decentralization on the spending side. Moreover, it is likely that in 
this way we can avoid situations such as the proliferation of the 
ACs’ tax credits in the PIT and the creation of the ACs own taxes, 
which at times seem difficult to justify.

3   This could mean the creation of an inheritance and gift tax or a wealth tax that is 
shared between the State and the ACs. In this way, it would be the State that would 
directly assume the consequences, for example, of the reintroduction of this last tax 
instead of the ACs.
4   McLure (2008) recognizes that the pressure brought to bear by entrepreneurs 
ensures that, in the US, there is a certain level (albeit insufficient in his eyes) of fiscal 
harmonization in the case of corporate tax. In the case of Canada, the opinion of the 
firms, following the creation of a joint tax agency between the federation and the 
provinces (the Canadian Revenue Agency) was “I would prefer to have ten agencies 
and a harmonized tax to one agency in an unharmonized system.” (Plamondon and 
Zussman, 1998, p. 776).
5   See the inheritance and gift tax paradox. In order to strengthen its role as an ele-
ment of redistribution, it is often suggested that the ACs harmonize this tax. However, 
to the extent that its administration is totally decentralized, there is a risk that the 
harmonization of its nominal parameters would be reversed through the application 
of the tax (Durán et al., 2016). Under a shared tax administration, such a reversal 
would not be as likely. In short, the current status quo may require a certain degree 
of harmonization, but this will not be complete with the current institutional structure 
of tax administration.
6   See IEB Report 2/2015: http://www.ieb.ub.edu/index.php?option=com_phocadown-
load&view=category&download=673&id=2&Itemid=109
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Revising the Current System: 
Minimum Desirable Outcomes

The current model for financing the Autonomous Communities 
(ACs), in force since 2009, was supposed to be revised after a 
period of five years, as stipulated by Law 22/2009. It seems 
probable that this will occur in 2017, i.e. with a delay of three years. 
The aim of this paper is to enumerate the changes that need to 
be made if the aim is to move towards a model similar to those 
in place in Germany, Canada and Switzerland. Despite the specific 
features of the financing models of the regional governments of 
these countries (the Länder, provinces and cantons, respectively), 
all of them seek to make financing autonomy compatible with the 
principle of equity. As such, it would be desirable to contemplate 
the following aspects in designing the revision:

1. Updating the overall amount of resources in the system so as to 
comply with the principle of vertical balance between the central 
government and the governments of the ACs. Different approaches 
can be taken to quantifying the additional resources that the system 
requires, but they all point to its present deficiencies1. 

2. Strengthening the financial autonomy of the ACs, increasing 
their capacity to make decisions about their own revenue. The 
ACs obtain, via different taxes, an average of 85,145.18 million 
euros each year (mean 2009-2014). This represents 83.9% of 
the total resources from the financing model. If we take away 
the taxes over which they have no regulatory power, the figure 
falls to 49,203.70. This means that the taxes over which they have 
any decision-making power account for less than half their total 
resources (48.5%). If we only take into account the taxes that they 
actually manage and administer, the figure falls to 13,353.37 million 
euros, representing 13.2% of the model’s total revenue. These 
figures show that much remains to be done in the field of financial 
autonomy. Steps must be taken to ensure that the public coffers of 
the ACs are fed chiefly from taxes paid directly by their citizens and 
over which they have legislative and administrative powers. There 
are various measures that could be implemented, such as: granting 
them regulatory capacity in relation to the indirect taxes that 
make up the current tax basket (VAT and special taxes), increasing 
the percentage of income tax that is transferred, sharing the 
management and administration of the main taxes between the 
central and autonomous governments (by forming consortia), etc. 
(See Durán-Cabré and Esteller-Moré’s contribution in this Report).

3. Complying with the principle of horizontal equity. Since the 
tax bases are distributed unevenly across the territory, some 
governments end up with greater fiscal capacity than others for 
the same tax effort. This gives rise to an initial situation of inequality 
that ought to be corrected. This is precisely what has been done 
in the countries mentioned above, by introducing the so-called 

1   Generalitat de Catalunya (2014); Pérez, F. and Cucarella, V. (2016); Pérez, F., Mollá, S., 
Pérez J., and Pérez J.A. (2017).

levelling mechanisms into their models. The aim is that governments 
have a similar amount of resources, per unit of need, to supply the 
services they are responsible for, while making the same tax effort. 
In all cases the distribution becomes more equal, as the gaps are 
narrowed but not completely eliminated. In short, the mechanisms 
perform a partial levelling of resources.

The current levelling mechanism of the ACs is the Guarantee Fund 
for Essential Public Services (FGSPF in its Spanish abbreviation)2. 
Its objective is to ensure that the ACs have the same (adjusted) 
amount of potential resources per capita to provide the essential 
services of the welfare state (education, health and social services). 
The result is a partial levelling of resources, as can be seen by 
comparing columns 1 and 2 in Table 1. The ACs that have above 
average (adjusted) tax revenues per capita (expressed as an index) 
continue to do so once the FGSPF has acted, but the gap has been 
narrowed. The same goes for those that initially have revenues 
below the mean. Their tax income is still below average, but the 
gap is much narrower.

Table 1. Income of the Autonomous Communities from the 
current financing model. Index=Euros per capita (adjusted). 
Mean 2009-2014

 

Potential 
tax 

revenue 

Resources 
after 

levelling*

Total 
resources 
from the 
model**

 Madrid  143                                                           110                                                 101   
 Balearics  121                                                           105                                                 100   
 Catalonia  120                                                           105                                                 100   
 Cantabria  113                                                           103                                                 125   
 Aragon  108                                                           102                                                 109   
 Asturias  101                                                           100                                                 108   
 La Rioja  101                                                           100                                                 117   
 Valencia   96                                                              99                                                    95   
Castile and León   93                                                              98                                                 108   
 Galicia   86                                                              97                                                 104   
 Murcia   85                                                              97                                                    95   
 Andalusia   82                                                              96                                                    96   
 Castilla-La  Mancha   81                                                              96                                                    99   
 Extremadura   71                                                              93                                                 111   
 Canaries   42                                                              86                                                    86   
 Total                                     100                                                           100                                                 100   

* Potential tax revenue ±FGSPF ** Potential tax revenue ±FGSPF+ 3 adjustment 
funds. Based on the IEB’s Regional Financing Map 

A problem arises when a further three funds are introduced: the 
Global Sufficiency, the Competitiveness and the Cooperation funds. 

2   Bassols, Bosch, Vilalta (2010).
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Their implementation distorts the pattern of redistribution of the 
FGSPF, as is shown in column 3 in Table 1. These results, in common 
with those obtained in previous models, are hard to defend from 
an equity point of view3. To overcome this, the three funds could 
be eliminated and the amount of resources contributed by the 
central government could be introduced in the vertical part of the 
current FGSPF. In this way, the model would be set up around just 
two elements: a tax basket and a tax equalization mechanism. At 
the same time, it would be necessary to: a) discuss the degree of 
resource levelling, currently fixed at 75% (that is, the FGSPF equalizes 
75% of resources). There is evidence to justify lowering this to at 
least 60%4; b) correct the current (population adjusted) indicator of 
spending needs with a variable that includes the cost differentials of 
service provision; c) modify the current fiscal capacity indicator by 
using, for example, a calculation that employs the tax bases. 

Finally, as regards equity, mention should be made of one area 
that has yet to be tackled in the system of fiscal decentralization: 
namely, the great inequality between the ACs of the régimen 
foral (chartered-regime system) and those of the régimen común 
(common-regime system). A possible solution would be for the 
foral ACs to participate in the levelling mechanism5.

4. Guaranteeing the stability of the model. The agreements 
reached in the base year need to be respected in the following 
years. The model should include mechanisms that enable it to 
be monitored and kept up-to-date and which ensure its stability. 
There are circumstances that might break the initial (vertical and 
horizontal) balance and these should be taken into account. This 
means: a) establishing regular revisions of the model’s structural 
elements (overall amount of resources, degree of levelling, etc.). 
The current agreement stipulates a revision every five years, 
which as mentioned, has yet to be undertaken; b) providing annual 
updates of the variables used to calculate the spending needs 
and fiscal capacity indicators (something that is in fact currently 
done), as well as of the amount contributed each year by the 
central government to the system. Here, it is necessary to check 
whether the rate used to make this calculation should continue to 
be that of state tax revenues or something different6; c) ensuring 
the viability of the changes implemented. It is likely that the revision 
will change the current pattern of distribution, which means that 
some ACs will come out winning, while others stand to lose. There 
will be a change in the status quo, which will require agreeing to the 
introduction of a gradual mechanism of transition that will make 
any changes politically and economically feasible.

5. Introducing coordination mechanisms, making the model more 
transparent and guaranteeing compliance with the agreement. It is 
as  important to have a well-designed model as it is to have a model 
that operates smoothly. First, a number of “logistical” aspects need to 
be improved, such as those that affect payments, data transparency 

3   Vilalta, 2014.
4   Vilalta, 2016.
5   Castells, Sorribas and Vilalta, 2005.
6   León (co-ord.) 2015 

and the way of providing information, etc. Second, the necessary legal 
changes need to be made to ensure that what has been agreed to 
cannot then be avoided. It serves no purpose to revise the model if 
later -- as has happened – the agreement is not respected, or its terms 
are hastily changed. To avoid this, questions such as the functioning of 
the Fiscal and Financial Policy Council (CPFF in its Spanish abbreviation) 
and the role of the Senate need to be addressed. It will be necessary to 
change not only the model’s technical elements, but also its institutional 
aspects. This will probably require modifications of certain laws and 
even of the Constitution itself.

These, among others, would be the main aspects to consider in a 
scenario where the ACs negotiated the revision of the model following 
usual procedures. That is, based on multilateral discussions within the 
CPFF and with the subsequent bilateral signing of the agreement. The 
changes described would allow the current model to evolve towards 
a system that is increasingly similar to that of States that promote the 
financial autonomy of governments, where fiscal sovereignty is not the 
prerogative of the central government, where resources are levelled 
partially in order to promote the principle of equity, where decisions 
about taxation are coordinated, where the stability of the public 
finances of all governments is safeguarded, and where all agreements 
are fully complied with. This is probably the only scenario under which 
Catalonia could continue within the general model.
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The role played by schools and teachers in the acquisition of 
students’ knowledge and competences is an ongoing object of 
study in the Economics of Education. In the case of teachers, this 
analysis focuses essentially on three elements: the first is quantitative 
in nature – that is, seeking to determine if the student-teacher 
ratio is a relevant factor in students’ cognitive learning; while the 
other two elements are qualitative – on the one hand, determining 
whether having a “better” or “worse” teacher has an impact on the 
acquisition of students’ competences, and, on the other, examining 
which factors affect teacher quality.

Empirical studies indicate that the teacher a student has matters 
(for a review, see Calero and Escardíbul, 2015 and 2016), thus 
demonstrating the important role played by the teacher in the 
educational process. Indeed, several studies conducted in the 
English-speaking world show that improving teacher “quality” 
– defined as a teacher’s ability to increase students’ cognitive 
competences (typically tested in relation to mathematical literacy 
and reading comprehension) – can increase student outcomes. But 
which characteristics exactly have an impact on teacher quality?

Empirical studies typically turn their attention to the following factors: 
teacher training and certification (i.e., the qualifications required 
to teach), teacher knowledge and skills, their work experience, 
salaries, and sex. Empirical evidence – obtained principally from 
the United States – emphasises above all the positive impact of 
the level of teacher knowledge (though not their certification) and 
teaching experience (although in this case only the first three to 
five years). Salary incentives linked to the performance of teachers 
and/or their students and, to a lesser extent, salary levels also have 
a positive impact, although these findings are not true of all studies. 
Yet, the acquisition of post-graduate levels of education does not 
seem to improve student performance and neither, in most studies, 
does the sex of the teacher.

For the Spanish case, a recent study conducted by Calero and 
Escardíbul (2016) shows that teachers have an impact on the 
acquisition of reading competence of primary school students. 
Indeed, having a “better” teacher was found to improve reading 
comprehension. Thus, being taught by a high quality (95th 
percentile) rather than low quality (5th percentile) teacher 
increases students’ average results by 15%. The study’s analysis of 
the teacher characteristics that influence teacher quality highlight 
the importance of the following factors: continuous training; 
having studied a field specifically related to the competence 

being examined; and the number of years of teaching experience. 
This study also shows that the “best” teachers are slightly 
overrepresented in private schools and in schools where families 
have a higher level of economic and socio-cultural resources. 
As such, the distribution of resources has a regressive effect on 
student outcomes.

This IEB Report includes three studies conducted by four specialists 
in the Economics of Education: Simon Burgess (University of 
Bristol); Helen F. Ladd (Duke University) and Lucy Sorensen 
(University at Albany, SUNY); and Óscar Marcenaro (Universidad 
de Málaga). Each contribution emphasises one particular factor of 
teacher quality above all others.

In the first contribution presented here, Simon Burgess seeks 
to determine whether it is possible to influence any of the 
characteristics that improve teacher quality. Specifically, he reflects 
on how to detect such characteristics when teachers first start 
working in the education system and how to retain these teachers 
in the system. In so doing, Burgess reports studies of the analysis 
of teacher performance and its impact on student outcomes. The 
author concludes with a detailed analysis of different methods of 
teacher training that can enhance teacher quality.

The second analysis (conducted by Helen F. Ladd and Lucy 
Sorensen) provides new evidence in relation to two controversial 
issues: Does student performance improve a) when they are 
taught by teachers with more work experience and b) when the 
teachers have completed master’s degrees? The authors present 
two analyses, employing innovative methodologies, for the state of 
North Carolina (United States). The first shows that experience 
(and not just the initial years as a teacher, as most studies conclude) 
has a positive impact on student achievement and reduces school 
absenteeism. In the second, while Ladd and Sorensen do not 
observe any positive effects related to having a master’s degree 
on student performance, they do report an impact in terms of it 
influence in reducing absenteeism.

The third article, by Óscar Marcenaro, analyses whether salary levels, 
in general, and salary increases linked to student performance, in 
particular, improve teacher quality. Theoretically, we might expect 
salary levels and pay incentives to have an impact on the capacity to 
attract and retain good professionals in the education sector, as well 
as having a positive effect on teacher effort. While his review of the 
field and the outcomes of his own studies show the evidence to be 
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inconclusive, there are cases that positively relate teachers’ salary 
levels (and pay incentives) with student performance. In the case of 
pay incentives linked to student academic performance, Marcenaro 
warns of the difficulties of introducing wage improvement 
mechanisms of this type in the education system, primarily owing 
to union opposition, despite their being welcomed by the majority 
of public opinion.

In short, empirical studies allow the conclusion to be drawn that 
having a “better” or “worse” teacher has a marked impact on the 
academic performance of students. However the debate remains 
open on the question as to which characteristics make a teacher 
better, but it can be assumed that some factors (at least, more 
clearly so than others) tend to have a positive impact and that 
public education policies needs to focus on these in relation to 
teachers. The improvement of continuous education (in the case of 
Spain) and, more generally, of teachers’ knowledge, salary levels and 
the introduction of assessment mechanisms (which can be linked to 
student performance) would facilitate an increase in teacher quality, 
which, as a result, would improve student academic performance.
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Evidence on Policies to Raise Teacher 
Effectiveness

Research on the economics of teachers and teaching has grown 
dramatically in recent years. This follows in part from a realisation 
that this is an area of great policy promise for raising attainment. 
As Hanushek (2011) puts it: “No other attribute of schools comes 
close to having this much influence on student achievement.” (p. 
467).  Given this, a clear goal for education policy is to find ways to 
raise it; for more details see Burgess (2016). 

For policy, the key question is: are effective teachers born or made? 
That is, is the ability innate, not really teachable (‘born’), or are 
there reliable ways to improve effectiveness of current and nascent 
teachers (‘made’)? Undoubtedly, the answer will be somewhere 
between the two extremes but they illustrate the two main tracks 
that the research has taken. If effective teachers are ‘born’ then 
the issues are about selection, identifying that ability, hiring and 
retention; if effective teachers are ‘made’ then we should focus on 
the best training, mentoring and feedback mechanisms. 

Teacher selection: Identification, Hiring 
and Retention

The MET (Measures of Effective Teaching) project is an influential 
and large-scale programme that has explored different measures 
of effectiveness. Kane and Staiger (2012) discuss the collection of 
three different types of evidence on teacher effectiveness, based 
on the value-added measures discussed above, on classroom 
observations, and on seeking student views through surveys. In the 
final report, Kane et al (2013), they randomly assign teachers to 
classes, and then compare the test score gains as predicted by a 
composite measure of effectiveness with the actual scores. They 
found that the composite measure on historical data did correctly 
identify the high-performing teachers and also got the magnitude 
of the differences right. This provides a good deal of validation for 
the measure, though Rothstein and Mathis (2013) offer a sceptical 
review.

These measures are not available for hiring decisions, and this 
is one of the central problems in teacher selection: how to hire 
teachers with little information to predict whether they will be 
good at the job? Angrist and Guryan (2008) show that a policy of 
requiring teachers to pass a standardised test does not raise mean 
teacher effectiveness. Other research has looked at other more 
commonly available indicators that would be available at interview. 
For example, Rockoff et al (2011) and Dobbie (2011) look at a 
variety of widely used measures; they find that a composite of 
these can predict a (small) fraction of teacher effectiveness. 

If informed teacher hiring is still an open issue, teacher retention 
or layoff has been addressed.  Here obviously the performance 
measures can come into play. An influential and controversial 
contribution comes from Staiger and Rockoff (2010) who use the 
known facts about teacher effectiveness to simulate an optimal 
teacher retention policy. The policy is based on value-added 
information about a teacher’s performance and the core tradeoff 
is essentially between laying off low value-added teachers and 
therefore needing to hire inexperienced teachers. The result is very 
strong: given the widely estimated parameter values, schools should 
retain less than half of teachers after their first year of teaching. 
The fact that differences in effectiveness are large, persistent, and 
unknowable before hiring, means that even on the basis of one 
year’s measure, the one-time cost of replacement is worth it to 
avoid a career-long tenure of an ineffective teacher.  

There have been a few studies of actual layoff programmes and their 
relationship to teacher effectiveness. Seniority is typically the main 
criterion of who gets laid off, and Boyd et al (2011) show that the 
difference in student attainment outcome between this rule and an 
effectiveness-based rule was large and persistent. Dee and Wyckoff 
(2013) examine the results of the controversial IMPACT system of 
teacher evaluation in Washington DC, which entailed unusually high 
and credible threats of teacher dismissal for poor performance. They 
show that the strong dismissal threat raised performance among low 
performers remaining by 27% of a (teacher-level) standard deviation.  

Given the variability, persistence and unpredictability of teacher 
effectiveness, the selection of teachers is a very important policy 
issue. This has been vividly illustrated: Hanushek (2011) suggests that 
using consensus parameters “replacing the bottom 5–8 percent of 
teachers with average teachers [would have] … a present value 
of $100 trillion”. Chetty et al (2014) similarly find that replacing 
the 5% least effective teachers with average teachers would yield 
around $9000 per classroom per year. 

Teacher Improvement: Training, 
Mentoring and Feedback

There are several layers to improvement. First, there is the formal 
initial training, preparation or certification to become teacher. The 
work on this to date does not suggest any dramatic differences 
in effectiveness from different training routes. Once a teacher is 
in post there are a number of potential channels for improving 
effectiveness, reviewed below by increasing degree of formality: 
informal learning, peer mentoring, peer coaching, and evaluation. 
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First, the most informal is simply learning on-the-job from 
other teachers around. Jackson, Rockoff and Staiger (2014) cite 
research showing that working with effective peer groups raises 
a teacher’s own effectiveness. Jackson and Bruegmann (2009) 
use observational data with both within-school and within-
teacher variation and find that a teacher’s students have larger 
achievement gains in maths and reading when she has more 
effective colleagues. Papay et al (2015) run a field experiment 
and show significant improvements in teacher productivity when 
effective teachers work with a low-performing colleague in their 
school to improve that colleague’s teaching skills.

Second, formal programmes of peer mentoring do not appear 
to generate strong or substantial impacts. Slightly different and 
more promising is Kraft and Blazar’s (2014) study of personalised 
teacher coaching on classroom management techniques 
(MATCH teacher coaching, a model focused on improving 
behaviour management and instructional techniques). They 
find substantial, persistent and significant impacts on teacher 
practices; we await measures of impact on attainment. 

Third, teacher evaluation programmes can work to raise individual 
teacher effectiveness, as well as their role as a selection device 
noted above.  Allen et al (2011) use a randomised controlled 
trial (RCT) to analyse a system of interventions focussed on 
ongoing, daily interactions of teachers with their students. The 
intervention included initial workshop-based training, access to 
an annotated video library, and a year of personalized coaching 
followed by a brief booster workshop.  This showed substantial 
impacts on student attainment, over 10% of a standard deviation, 
in the year after the intervention.  Taylor and Tyler (2012) also 
study the impact of an evaluation programme in Cincinnati 
on teacher effectiveness, using the Danielson framework. The 
analysis was able to track teachers and their pupils for some 
years after the evaluation. They show that teachers are more 
effective to a substantial and enduring degree, and that the 
biggest gains were in initially low-performing teachers. Steinberg 
and Sartain (2014, 2015) also analyse an evaluation intervention, 
comprising evaluation and discussion in Chicago. They show 
that this raised school-average attainment during the evaluation 
period and persisting afterwards in the treatment schools. 

 
References

Allen, J.; Pianta, R.; Gregory, A.; Mikami, A. and Lun, J. 
(2011): “An interaction-based approach to enhancing 
secondary school instruction and student achievement”. 
Science. 333(6045):1034-37.

Angrist, J. and Guryan, J. (2008): “Does Teacher Testing Raise Teacher 
Quality? Evidence from State Certification Requirements”. 
Economics of Education Review 27(5), 483–503.

Boyd, D.; Lankford, H.; Loeb, S. and Wyckoff, J. (2011): “Teacher 
Layoffs: An Empirical Illustration of Seniority versus Measures of 
Effectiveness”. Education Finance and Policy, 6(3), 439-454.

Burgess, S. (2016): Human Capital and Education: The State of the Art 
in the Economics of Education. IZA DP 9885

Chetty, R.; Friedman J. and Rockoff J. (2014): “Measuring the Impacts 
of Teachers II: Teacher Value-Added and Student Outcomes in 
Adulthood”. American Economic Review, September, 2633-2679.

Dee, T. and Wyckoff, J. (2013): “Incentives, selection, and teacher 
performance: Evidence from IMPACT”. NBER Working Paper 
19529

Dobbie, W. (2011): “Teacher Characteristics and Student 
Achievement: Evidence from Teach for America”. Harvard 
University Working Paper.

Hanushek, E. (2011): “The economic value of higher teacher quality”. 
Economics of Education Review, 30, 466-479.

Jackson, C.K. and Bruegmann, E. (2009): “Teaching Students and 
Teaching Each Other: The Importance of Peer Learning for 
Teachers”. American Economic Journal: Applied Economics 1:4, 
85–108.

Jackson, C.K.; Rockoff, J. and Staiger, D. (2014): “Teacher Effects and 
Teacher-Related Policies”. Annual Review of Economics, August 
2014, 801-825.

Kane, T. and Staiger D. (2012): “Gathering Feedback for Teaching: 
Combining High-Quality Observations with Student Surveys and 
Achievement Gains”. MET Project Research Paper, Bill & Melinda 
Gates Foundation, Seattle WA.

Kane, T.; McCaffrey D.; Miller, T. and Staiger D. (2013): “Have We 
Identified Effective Teachers? Validating Measures of Effective 
Teaching Using Random Assignment”. Seattle, WA: Bill & Melinda 
Gates Foundation.

Kraft, M. and Blazar, D. (2014): “Improving teacher practice: 
Experimental evidence on individualized teacher coaching”. 
Working Paper, Harvard

Papay, J.; Taylor, E.; Tyler, J. and Laski, M. (2015): “Learning Job Skills from 
Colleagues at Work: Evidence from a Field Experiment Using 
Teacher Performance Data”. Mimeo.

Rockoff, J.; Jacob, B.; Kane, T. and Staiger, D. (2011): “Can You Recognize 
an Effective Teacher When You Recruit One?”. Education Finance 
and Policy, 6(1), 43-74.

Rothstein, J. and Mathis, W. (2013): “Review of Two Culminating 
Reports from the MET Project”. Published online in Think Tank 
Review, National Education Policy Center 

Staiger, D. and Rockoff, J.  (2010): “Searching for Effective Teachers 
with Imperfect Information”. Journal of Economic Perspectives, 24, 
3. 97 -118. 

Steinberg, M. and Sartain, L. (2015): “Does teacher evaluation 
improve school performance? Experimental evidence from 
Chicago’s Excellence in Teaching Project”. Education Finance and 
Policy. Forthcoming

Taylor, E. and Tyler J. (2012): “The effect of evaluation on teacher 
performance”.  American Economic Review, 102(7): 3628–3651.



PUBLIC FINANCE
EFFECTS OF TEACHER QUALITY ON STUDENT ACHIEVEMENT

21

PUBLIC FINANCE
EFFECTS OF TEACHER QUALITY ON STUDENT ACHIEVEMENT

Oscar D. Marcenaro Gutiérrez 
Universidad de Málaga

Teacher’s Pay and Pay per 
Performance System

Hanushek and Kimko (2000) demonstrated that observed 
differences in measures of labour-force quality based on student 
cognitive performance have a dramatic impact on productivity 
and national growth rates. However, there is not much evidence 
regarding the quality of formal education as a relevant dimension 
of human capital. In this sense, the relationship between teacher 
supply and economic growth is of interest. In fact, if the quality of 
education is affected by relatively worse teachers’ salary conditions, 
this could impact -in the long run- on pupil performance and 
adversely affect the process of human capital accumulation. 

If we agree with the McKinsey Report (2007, page 4) that ‘the 
quality of an education system cannot exceed the quality of 
its teachers’ then teacher quality and its relationship to pupil 
performance is at the core of the debate about educational policy. 
The intrinsic problem for this debate is that teacher quality is not 
easy to observe and measure. This is a reasonable hypothesis on 
the grounds that where a teacher is paid in a country’s income 
distribution will result in drawing out candidates for teaching of the 
appropriate quality. Under this assumption we should ask: are pupil 
outcomes influenced by how well their teachers are paid?

Recent studies suggest that the impact of teacher quality on 
educational outcomes is far larger than any other quantifiable 
schooling input (Rivkin, Hanushek & Kain, 2005). In fact, Goldhaber 
(2002) asserts that it is key to attract and retain high quality teachers, 
because of the link between teacher salaries and student outcome. 

Indeed, some of the best performing education systems clearly 
recruit their teachers from the top third of each graduate cohort. 
According to McKinsey (2007) in South Korea and Finland, which 
perform at the very top of the international assessment programs 
on pupil achievement, teachers are recruited from the top 5% and 
top 10% of graduates, respectively. 

The logic behind this is that, as in any other occupation, employee 
quality can only be demanded and worker motivation stimulated 
if working conditions, including salary, are attractive. In this sense, 
there are basically two potential explanations as to why teachers’ 
pay and pupil outcomes may be causally linked. The first is that 
higher pay will induce the more able graduates into the profession. 
Once recruited, higher relative pay will provide teachers with more 
incentive for them to make more effort to improve the educational 
outcomes of the children they teach. The second mechanism is 
that improving the pay of teachers improves their standing in the 
country’s wage distribution and hence the status of teaching as a 
profession. This will make teaching a more selective profession and 
hence facilitates the recruitment of more able individuals. 

The evidence on the link between teachers’ salaries and pupil 
outcomes is not conclusive at all. Nevertheless, recently, researchers 
as Dolton & Marcenaro (2011), evaluating an international dataset, 
found a positive effect of teacher wages on pupil test scores, 
specifically a 10% percent increase in teachers’ pay would give rise 
to around a 5-10% increase in pupil performance.1 They also found 
that lowering the pupil/teacher ratio would achieve the same goal. 
Clearly there are trade-offs and policy resource implications of 
these alternate measures. The main policy implications are that 
increasing teachers’ salaries, and the speed at which they can reach 
higher pay levels within a particular pay structure (country), will 
help schools recruit and retain teachers that schools need to offer 
all pupils a high-quality education. Therefore it would seem that 
one clear way to improve the human capital stock is to invest in 
higher quality teachers. 

This takes us into an additional question: the route to hiring higher 
quality teachers is to pay them more? How this would be achieved? 
Most clearly, a country (with say a stock of low quality teachers) 
cannot just shift up the wage of all teachers immediately and 
expect the quality of teaching to improve. The existing teachers 
would have an incentive to appropriate these economic rents with 
no responsibility to become better teachers. Markedly the quality 
of the new recruits to the profession would rise as a result of this 
upward shift in relative pay - but it would then take a long time to 
completely change the quality of the whole stock of teachers. An 
additional dimension of problem is the time scale over which any 
improvement in pupil outcomes is sought.

The answer then must be to consider how teacher quality can 
be raised gradually. If the government was to ratchet up starting 
pay this would secure a better quality of new teachers. But to 
improve the stock of existing teachers one would have to put faith 
in continued professional development and in-service training to 
improve the quality of those already employed, and/or, attempt 
to fire the worst teachers who are in the stock. Another active 
possibility to help improve teacher quality is to consider the 
proposal by Barlevy & Neal (2009) that teachers be paid according 
to the percentile performance (in value added terms) of the 
children they teach. These authors show how such a scheme would 
clearly be incentive compatible. 

Further measures which can be used are those schemes which 
improve the incentive mechanism of the existing teachers - such 
as those used in Israel and evaluated by Lavy (2002); he found 

1   Likewise a 5% increase in the relative position of teachers in the salary distribution 
would increase pupil performance by around 5-10%.
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positive correlation between teachers’ incentives and student 
outcomes. Likewise, Muralidharan & Sundararaman (2011) showed 
the positive evidence of a bonus programme for teachers that was 
linearly related to improvement on pupils’ scores in assessment 
tests – in the case of India-. However, others (e.g., Fryer, 2013, for 
the case of New York schools) reported a negative impact. Thus, 
evidence on the effectiveness of such policies, usually referred to 
as “accountability”,  “incentive” or “pay per performance” policies, is 
still far from being conclusive and more studies are required.

In sum, the “accountability” debate focus on whether teachers’ 
pay should be subject to the achievement of their pupils. Recently 
Dolton & Marcenaro (2013) collect information (conducting an 
international survey) to establish public opinion on whether they 
thought that teachers ought to be performance-related paid (PRP). 
The results are presented in Figure 1; the majority (at leat 59%) of 
citizens look favorably upon teachers’ pay schemes based on pupils’ 
outcomes. 

Figure 1: Should teachers be rewarded in pay according to 
their pupils’ results?

Source: Dolton & Marcenaro-Gutierrez (2013).

Yet, the PRP are usually not well received, especially by teacher 
unions. The loathing of salary uncertainty would explain part of the 
resistance to accountability, especially in a predominantly female 
labor market. Additionally, the PRP implies, on the one hand, that the 
full responsibility for pupils’ performance lie solely on the teacher. 
On the other hand, some of the outcomes are either intangible or 
unmeasurable, thus important objectives difficult to be measured 
may end up being left aside, in favor of more tangible ones and 
produce incentives for the selection of pupils.

Consequently, it does not seem to be evident, at the current 
stage of knowledge on the subject, that the potential benefits 
of accountability programs are sufficiently higher than the costs 
involved.
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New Evidence on Returns 
to Teacher Experience and 
Master’s Degrees in the U.S.

U.S. teachers are typically paid salaries according to a schedule that 
specifies a starting salary and salary differentials for two types of 
credentials – years of experience and whether the teacher has a 
master’s degree. Linking salary to years of experience makes sense 
in part because more experienced teachers are likely to be more 
effective than those who have less experience, and also because 
teachers may leave the profession if their salaries do not rise in 
line with the salaries available in other occupations. Similarly, paying 
teachers who have a master’s degree more than those who have 
only a bachelor’s degree acknowledges that a master’s degree 
may indicate greater knowledge, and hence greater potential 
effectiveness. In addition, it provides a way for teachers who are 
willing to invest their time and effort to attain a master’s degree to 
earn higher salaries.

In recent years, however, salary schedules of this type have come 
under increasing criticism. This criticism reflects in part research 
findings from empirical studies of the relationship between teacher 
credentials and student achievement. Various studies show, for 
example, that while novice teachers are undoubtedly less effective 
than more experienced teachers, most of the gains to experience 
occur during the first few years of teaching, with few additional 
gains beyond that initial period. In addition, most empirical studies 
indicate that having a master’s degree does not typically make a 
teacher more effective in raising student achievement than not 
having such a degree.      

In two recent papers, we have reexamined these conclusions using 
more refined statistical methods and rich individual-level data from 
the U.S. state of North Carolina.

Do Teachers Continue to Learn on the Job?

Good teaching requires a complex combination of knowledge, 
skills, and intuition. Education research, much of it qualitative, 
documents that teaching is a difficult craft – one that requires not 
just pedagogic skills and content knowledge but also extensive 
practice interacting with students who have their own motivations 
and challenges. The existing quantitative research, much of which 
focuses on US. elementary school teachers, supports this conclusion 
that experience matters, but typically finds no meaningful  returns 
to experience beyond the first few years of teaching.1

In a recent study, we reexamine student achievement gains from 
teacher experience, with three innovations.2 First, we focus on the 
middle school setting, which is uniquely formative for students and 
challenging for teachers. Second, we expand the outcome measures 
to include non-test outcomes such as absences, disciplinary 
infractions, and self-reported measures of time spent reading for 
enjoyment and time spent working on homework.  Third, we use a 
statistical method that allows us to interpret our findings as causal 
returns to the experience of individual teachers.

Our findings are clear. Teachers improve markedly as they gain 
experience, with particularly significant progress in student test 
score gains in the very early years of teaching. In contrast to 
previous studies, however, we find that the teachers continue to 
improve through at least twelve years of experience before the 
gains level off. Figure 1 shows the estimated relationship between 
years of teacher experience and average gains in student math 
scores. Based on these estimates, a typical student assigned to a 
math teacher with eight years of experience would learn in one 
school year what it would take one and a half years to learn if 
assigned to that same teacher at a time when he or she had no 
experience. Not shown are similar patterns for reading, albeit with 
smaller magnitudes.

Helen F. Ladd 
Sanford School / Duke University
Lucy Sorensen 
Rockefeller College of Public Affairs and Policy / University at Albany (SUNY)

1   See for example Kane, Rockoff and Staige (2008). 2   See Ladd and Sorensen (2017).

Figure 1. Student Math Test Score Gains from Teacher 
Experience
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Based on North Carolina data from 2013, Figure 3 illustrates three 
conclusions about middle and high school teachers. One is that 
about 40 percent of all teachers have a master’s degree. Another is 
that the majority of teachers who earn master’s degrees do so after 
they enter the profession.  The third is that teachers with stronger 
qualifications – as measured by the competitiveness of the college 
they attended or by their score on the teacher licensure test – 
are more likely to earn a master’s degree before they enter the 
profession than those with weaker qualifications.

In addition, our estimates suggest that teachers become increasingly 
effective in domains other than standardized test scores as they 
gain experience.  For example, as can be observed in Figure 2, six 
percent fewer students would have chronic absenteeism problems 
on average under a teacher with eight years of experience than 
under that same teacher at the start of his or her career.

Figure 2. Student Absenteeism Reduction from Teacher 
Experience

Figure 3. Proportion of Teachers with a Master’s Degree by 
Qualifications

To keep educational costs in check, schools and school systems 
across the U.S. have increasingly shifted to hiring less-costly early-
career teachers. Our research suggests that this shift in the teacher 
labor market will have consequences, and that policymakers would 
be wise to pay attention to issues of teacher retention and teacher 
development across the entire career span.

Does Earning a Master’s Degree Make a 
Teacher More Effective in the Classroom?

Counter to the standard wisdom among policy makers about the 
value of master’s degrees for teachers, most evidence from the 
U.S. (summarized in a paper by Douglas Harris and Tim Sass, 2011) 
indicates that teachers with master’s degrees are no more effective 
than those without in enhancing student learning. This existing 
research, however, looked primarily at elementary school teachers 
and at their ability to increase student test scores in reading and 
math. We wondered whether advanced degrees might have 
greater value for teachers of more advanced subjects in higher 
grades.  Moreover, we were concerned that the body of research 
did not sufficiently acknowledge potential differences in the types 
of teachers who chose to earn master’s degrees at various points 
in their careers. For example, it could be that many of the teachers 
who earn master’s degrees after they enter the profession are 
intrinsically weaker than their counterparts.

Our study addresses concerns about the existing research by 
estimating models that in effect compare middle school and high 
school teachers before and after each individual teacher earned 
a post-entry master’s degree.3 The advantage of this method is 
that it rules out a role for any teacher characteristics that might 
confound the effects of having a master’s degree. The disadvantage 
is that we can say nothing about the effectiveness of earning a 
master’s degree before a teacher enters the profession.

Contrary to our expectation that our new more careful research 
would reveal positive effects, we found that master’s degrees did 
not have positive effects on student gains in either math or reading 
scores in middle school, nor in six of the seven other subjects we 
examined at the high school level. The only positive finding was that 
teachers appeared to be slightly more effective at reducing student 
absenteeism after they earned a master’s degree than before.

One interpretation of these findings is that rewarding teachers 
for earning a master’s degree is a waste of public dollars. A few 
considerations may temper that conclusion, however. One is the 
fact that many teachers get master’s degrees after they have 

3   See Ladd and Sorensen (2015).
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4-6 years of experience, which is shortly after they obtain career 
status. The ability to shift to a higher salary schedule at that point 
may serve as an incentive for them to remain in the profession. 
Another is that many of the master’s degrees are in subjects such 
as school administration and educational leadership, suggesting 
a role for graduate degrees in facilitating teacher movement to 
and preparation for administrative roles. Finally, the observation 
that higher qualified teachers are more likely to earn a master’s 
degree prior to entry into teaching suggests that the higher 
salary associated with that credential may help entice candidates 
with stronger qualifications into the profession. Nonetheless, our 
research clarifies that, as currently delivered and rewarded, master’s 
degrees do not by themselves make teachers more effective in the 
classroom.
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For some time now, issues related to citizen security – in its many 
manifestations – have come to form part and parcel of our day-to-
day lives. However, this insecurity can take many guises. It is never 
far away in the relentless scourge of gender violence, a chronic 
affliction that seems resistant to all measures; in the plague of city 
pickpockets, whose ‘work’ many tourists take home as a souvenir 
of our cities; and in the inconveniences that we as local residents 
suffer when those who think they can disturb our peace and quiet 
are precisely the drunken raucous tourists that roam our streets. 
Given the growing social awareness of such acts of delinquency 
and crime, thanks to the broad coverage they obtain both in the 
media and on social platforms, security has come to constitute one 
of the main concerns of our society and it is clearly a challenge that 
must be faced with unfailing resolve in the coming years. 

Today, more than ever, the study of the causes and consequences of 
crime (as broadly defined) has become, and must remain, a priority 
for society’s main social, political and economic actors. And one 
thing is clear, the heavy costs that these activities represent for our 
society means that we must join forces to attack this phenomenon 
that so distorts both individual and collective decision-taking.

The international community has, as a matter of fact, long been 
working to coordinate these forces so that we might face up to 
the problem of citizen insecurity, especially in cities. Indeed, since 
1996, crime has basically been considered an urban phenomenon. 
In that year, leading economists Edward Glaeser, Bruce Sacerdote 
and Jose Scheinkman published their influential article “Crime and 
social interactions” (Glaeser et al., 1996), in which they highlighted 
the “urban nature” of crime, that is, they were at pains to show that 
the variance in crime rates across space is too high to be explained 
solely by differences in individuals’ decisions, factor endowments or 
individuals’ incentives. Thus, in their examination of the causes of 
crime, the authors placed social interactions at the very heart of the 
discussion and presented them as a powerful explanatory factor of 
recorded crime rates. They argued that these interactions provide 
sufficient variation in both space and time to explain why identical 
locations have very different crime rates. Social interactions are 
directly related to density and, therefore, the urban context has 
become the basic configuration in which to analyse the empirical 
side of the economics of crime.

Whether by coincidence or otherwise, it was also in 1996 that 
the UN, by means of its UN-Habitat program, established the 
“Urban Crime Prevention Program” to help cities take crime 
prevention initiatives and, in so doing, to reduce the incidence 

and impact of crime and violence in our cities. Its “Safer Cities 
Program” is currently based on three main pillars: i) institutional 
crime prevention; ii) social crime and violence prevention, focusing 
on youth at risk and the safety of women and girls, and iii) the 
study and understanding of situational prevention, focusing on 
the physical environment. In addition, as a result of the drafting 
of the UN’s New Urban Agenda in Quito in 2016 – which calls, 
among other things, for the promotion of inclusive measures of 
urban safety and the prevention of crime and violence, especially 
violent extremism and its probable result, terrorism – has led to 
the creation of several CityLabs around the world forming part 
of the Global Network on Safer Cities, of which Barcelona is a 
member, with the aim of creating multidisciplinary knowledge 
about this global phenomenon, creating documentation and 
encouraging the exchange of experiences, integrating safety in the 
framework of urban development and design as well as promoting 
Government-led and community-based multi-sectoral, integrated 
and local actions. Thus, UN-Habitat aims to cooperate with local 
communities and non-governmental actors in drawing up urban 
strategies and initiatives, taking into account slums and informal 
settlements, as well as vulnerability and cultural factors in the 
development of public safety and crime and violence prevention 
policies, in particular through the prevention and fight against the 
stigmatization of specific groups that, inherently, pose greater safety 
threats.

In this context of the need to generate multidisciplinary knowledge 
about the issue of crime, economists, drawing on the tools of hard 
science, have for more than half a century focused on the task 
of trying to understand this complex phenomenon. Opportunely, 
2018 marks the 50th anniversary of the publication by the Nobel 
Prize winning economist, Professor Gary S. Becker (1968), of 
“Crime and Punishment: An Economic Approach”, which ushered 
in a radically different way for understanding criminal behaviour. 
Becker saw the power of the economic method to address 
questions that stretch well beyond purely pecuniary preferences, 
making him in the eyes of many the most important social scientist 
of the last fifty years. The present “IEB Report” seeks to pay him a 
small tribute as it attempts to disseminate applied research in the 
field of safety and crime, by taking as its primary focus the literature 
which he inspired, and which goes under the name of “Economics 
of Crime”.

Today, the economics of crime undertakes rigorous research of 
these issues within the social sciences, drawing on the empirical 
instruments employed by the economic sciences (primarily, 
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statistics and econometrics) and applying them to the study 
of the determinants and consequences, broadly defined, of all 
manifestations of crime and delinquency1. 

The first article in this “IEB Report”, contributed by Dr Paolo 
Buonanno from the University of Bergamo (Italy), leaves us in no 
doubt as to how research in this field has evolved over the last 
50 years, what its main motivations and challenges have been and, 
most importantly, at what point research on the economics of 
crime currently finds itself in. Taking the film “Minority Report” as 
his example, the author shows how the interaction with the world 
of Big Data is where research that seeks to address and understand 
the criminal phenomenon is directed in the future. Researchers 
in this field must take a step forward and combine and develop 
prediction and forecasting instruments that include this source 
of important information. Such instruments are of enormous 
utility given the serious economic and social problem that crime 
represents and the costs that it imposes on society, with social and 
economic repercussions that impact the welfare of society and of 
people and which persist in time. Dr Paolo Buonanno’s stresses 
that economists not only have to quantify the costs that crime 
represents for our society, but we also have to face the greater 
challenge of trying to predict the possible evolution of a variable 
that has proved difficult to predict and which requires data and 
suitable instruments to do so.

One of the first contributions economists have made is, of course, 
that of quantifying the impact of the phenomenon and calculating 
the cost that our societies have to bear in supporting the existence 
of illegal behaviour. Here, Dr Laura Jaitman (IADB) presents a paper 
in which she addresses the complex calculation of the costs of 
crime, with a particular emphasis on the case of Latin America, 
a region in which the problems of crime and violence are firmly 
embedded. Such a calculation provides an extremely important 
foundation for public decision-making in matters related to security, 
but, to-date, in Spain we still do not have access to these figures. 
In a highly interesting study, Dr Jaitman presents the region’s crime 
cost data and compares them with the costs of crime in developed 
countries and regions, including the USA, Canada, the UK and the 
rest of Europe to understand that although the costs of crime are 
lower in Latin America they represent a similar percentage of gross 
domestic product, especially if, as the author says, we understand 
these estimates to be lower bound estimates.

The second contribution that can be made by researchers in 
the field of the economics of crime is to integrate Big Data into 
information systems so that we can improve crime forecasts and 

1  This “IEB Report” follows very much the line of the growing body of research on 
“Safe Societies”, as recognized in Europe within the framework of European funding 
for H2020 research, and by Spain’s Ministry of Economy in its State R&D+i Program 
for tackling Society’s Challenges, as well as by many of our leading research institutions, 
including the RecerCaixa program, run by La Caixa Foundation, that specifically pro-
motes high quality studies in this field.

help in the analysis of its causes and consequences. Here, Dr Juan 
Carlos Duque (EAFIT Colombia) presents part of the research 
agenda of the Research in Spatial Economics (RiSE) group at the 
EAFIT University (Colombia) dedicated to the development of 
new quantitative methods for the analysis of spatial data applied 
to the field of crime, including most importantly “remote sensing” 
and the use of “artificial intelligence/machine learning”. Likewise, 
the author reminds us of the need to examine the ethical dilemmas 
associated with the use of this type of information, an aspect that all 
users need to be aware of.

Thus, as this “IEB report” seeks to convey, the challenge we currently 
face is clear : to transform the large sources of existing information 
into knowledge so we might reduce one of the activities that has 
the highest social costs, namely, crime and violence in all its possible 
forms. 
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The Importance of Data for Crime 
Analysis

In 1968 Becker presents the paper that radically changes the way of 
thinking about criminal behaviour. In his Nobel lecture, Becker (1993, 
p. 390) emphasizes that while “in the 1950s and 1960s, intellectual 
discussions of crime were dominated by the opinion that criminal 
behaviour was caused by mental illness and social oppressions, 
and that criminals were helpless victims” the economics approach 
“implie(s) that some individuals become criminals because of the 
financial and other rewards from crime compared to legal work, 
taking account of the likelihood of apprehension and conviction, 
and the severity of punishment.” Differently said, criminal choice it 
is made on the basis of a maximization problem in which agents 
have to compare costs and benefits of legal and illegal activities 
taking in account the probability of being arrested and punished 
and the expected returns from crime.

Since Becker’s (1968) seminal paper, the economics of crime has 
become a new field for economics investigation, in particular due 
to the fact that from the sixties up to the nineties there has been 
an outstanding increase in criminal activities. At the beginning of the 
nineties several scholars in criminology, economics and public policy 
were extremely worried about the future evolution of crime. Many 
prominent voices in the US at the beginning of the nineties were 
largely pessimistic about the near future. John Di Iulio (1996, p. 8) 
wrote: “it is not inconceivable that the demographic surge of the 
next 10 years will bring with it young male criminals who make the 
. . . Bloods and Crips look tame by comparison”. Pessimism reigned 
not only among social scientists. President Clinton’s expectations 
about the future were quite apocalyptic: “we’ve got about six years 
to turn this juvenile crime thing around, or our country is going to 
be living with chaos”.

As we know, the evolution of crime rates in the United States 
turned out to be very different from the pessimistic forecasts. 
Indeed, crime rate significantly dropped since 1990 (Blumstein 
and Wallman, 2000; Levitt, 2004; Zimring, 2006; Harcourt, 2011). 
As widely discussed, among the others by Tonry (2014), “crime 
rates in major cities and in countries fell from the early nineteenth 
century until the middle of the twentieth. From the 1960s to the 
1990s, rates for violent and property crimes rose in all wealthy 
Western countries. Since then, rates in all have fallen precipitately 
for homicide, burglary, auto theft, and other property crimes.” 
The patterns appear in both police and victimization data and are 
largely consistent across countries.

During the summer 2013 on the Economist appeared several 
articles bringing good news about crime rates. Crime is falling 
systematically in all rich countries despite the financial crisis and 

the following economic depression. In 2014 an entire issue of 
Crime & Justice discussed why crime rates are falling throughout 
the Western World.

The recent wrong forecasts about the evolution of crime rates 
in the United States calls into question the economic and 
criminological professions on the ability to understand which 
factors impact on crime and the interpretation of official crime 
statistics. Before addressing causality issues on what causes crime, 
one crucial question is what we can infer about crime rates and 
trends from official statistics. The evolution of crime over time and 
space is very volatile. This trend and general volatility in crime rates 
may be due to several factors ranging from changes in victims’ 
reporting behavior and recording and administrative procedures, 
to changes in the underlying determinants of criminal behaviors 
(Cook and Khmilevska, 2005).

An important caveat in interpreting and analyzing the evolution 
of crime rates refers to the difficulty in forecasting what it could 
happen in the near future. To this extent, we should be cautious 
in being optimistic on how crime rates will be in the near future. 
Before making forecasts, with an eye towards the recent past, we 
should also question if crime rates dropped in all rich countries 
as the Economist and many other commentators reported. In 
fact, despite the apparent dramatic drop in crime over the two 
last decades, crime remains at the top of the major concerns of 
citizens in developed countries. As it emerges by national social and 
victimization surveys, crime is considered one of the most serious 
problems faced at the nations level (Bianchi, Buonanno and Pinotti, 
2012).

Measuring crime is a challenging issue for social scientists. A 
correct measurement is crucial to study the evolution of crime 
rates over time and space and for assessing the effectiveness of 
policy interventions. Forecasting, analyzing the evolution of crime 
rate, understanding the determinants of criminal behavior is based 
on data and data quality matters. Extremely important is the 
informative content of the data used to studying crime. Indeed, 
the crime data do not only help to prevent crime from happening, 
but it also helps to understand why crime occurs. In 2002, when 
the movie “Minority Report” was released, the prediction and 
prevention of crime was fiction and far from being achieved. 
Over the last decade, data science made tremendous progress in 
all fields, but in particular in crime analysis. The use of Big Data 
(geocoded data and high frequency data) significantly changed 
the way in studying and analyzing crime evolution. For instance, 
in a recent paper Mastrobuoni (2017) studied how, thanks to the 
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IT innovation in the police sector, it is possible to predict future 
offenders behavior. Detailed information on when (hour, day of 
the week) and where (geocoded information of the place when 
the crime occurred) are priceless information in predicting and 
forecasting crime. At this respect several police departments in the 
USA (LAPD among the others) and in many other countries over 
the world started exploiting the humongous informative content 
of criminal data for prediction. This IT revolution is crucial also for 
public policy purposes, since it would help a more efficient allocation 
of police forces over space and time.

The economics of crime will face important challenges in the 
near future. Once upon a time the scarcity of data represented a 
significant constraint in the analysis and understanding of criminal 
behavior. Now, on the other side we need to optimize the huge 
amount of available data in order to provide compelling and credible 
analysis. The development of sophisticated tools for prediction and 
forecasting are extremely useful since crime represent a serious 
economic and social challenge. Moreover, high crime rate and 
incarceration impose humongous cost to the society with long 
lasting effects on individual and social welfare.
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The Costs of Crime in Latin America 
and the Caribbean

Latin America and Caribbean has made progress in many 
socioeconomic areas over the past decade. However, crime 
remains a major concern. One in four citizens in the region claims 
that insecurity is the main problem in their lives. While the region is 
home to fewer than 9 percent of the world’s population, it accounts 
for 33 percent of the world’s homicides. The annual homicide rate 
of around 24 per 100,000 people – four times the world average, 
and more than twenty times the rate for European countries like 
Spain – makes the region one of the most dangerous places on 
earth. In this setting, crime leads to costly behavioral responses and 
distortions in the allocation of private and public resources. 

Is Crime Too High in LAC?

The region is an outlier in terms of crime if we take account of 
the wealth, inequality and poverty level of its countries. Figure 1 
relates the homicide rate to the wealth of countries measured by 
GDP per capita. 

Figure 1. Homicide Rate and GDP Per Capita, 2014 or 
Latest Year Available
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It is usually accepted that the higher the income of a country, the 
lower the incidence of violence. The red line, which shows the partial 
correlation of the homicide rate and GDP per capita (controlling 
for inequality and poverty), confirms this negative relationship. 
Most of LAC countries lie far above the line: the region is an outlier 
for crime given its income level, as its countries’ homicide rates are 
higher than would be expected given their income levels.

How Large are the Costs of Crime in the 
Region?

The costs of crime range from spending on police, justice and 
prisons, to what homes and firms spend to protect their-selves, the 
loss of quality of life for victims, and many other inefficiencies and 
oportunity costs that sometimes are indirect and even intangible. 
The translation of data on costs of crime into the welfare costs of 
crime is fraught with challenges. There is no unified methodology 
capable of incorporating all social losses simultaneously, and 
different methodologies produce different types of estimates. 

Following the economic theory of the crime of Becker (1968), 
Stigler (1970) and Ehrlich (1973), the welfare consequences of 
crime for victims are a function of the probability of victimization, 
the amount of goods lost, and expenditures on public/private 
security and the justice system. The welfare losses for criminals, 
in contrast, is a function of the effort criminals devote to their 
criminal acts, the likelihood and severity of potential punishment, 
the opportunity costs of capture, and expenditure on the justice 
system. Underlying this model is the fact that crime entails welfare 
losses, hence the costs of crime would be the difference in the 
total expected welfare of potential victims and criminals in the “no-
crime” versus the “crime” scenarios.

There are various methodologies to estimate the costs of crime 
including the contingent valuation through willingness to pay and 
hedonic prices estimations. The most common approach is the 
accounting methodology. It values damages and losses in monetary 
terms and adds them up. Although this methodology considers only 
part of the costs of crime and thus the estimates are conservative, 
it allows for the comparison of different countries if performed 
in a systematic and consistent way. In this novel study we employ, 
for the first time, this methodology in a systematic way for 17 
countries in Latin America and the Caribbean and 6 developed 
countries (Jaitman, 2017).

Source: Jaitman (2017).
Notes: HND (Honduras), VEN (Venezuela), BLZ (Belize), SLV (El Salvador), GTM 
(Guatemala), JAM (Jamaica), COL (Colombia), BHS (Bahamas), TTO (Trinidad and 
Tobago), BRA (Brazil), DOM (Dominican Republic), MEX (Mexico), PAN (Panama), 
GUY (Guyana), ECU (Ecuador), BOL (Bolivia), NIC (Nicaragua), HTI (Haiti), PRY 
(Paraguay), PER (Peru), CRI (Costa Rica), URY (Uruguay), BRB (Barbados), SUR 
(Suriname), ARG (Argentina), CUB (Cuba), CHL (Chile).
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Three types of costs are included. First, public spending on 
security including policing services, criminal justice and prison 
administration. Second, spending on security by private firms. 
Third, the social costs of crime that include the forgone income 
due to victimization (mainly homicides) and the income not 
generated by the prison population.

Estimates reveal that crime costs LAC countries 3.5% of GDP. 
This represents a cost of up to US$236 billion (adjusted for 
purchasing power parity) or US$170 billion (at 2014 exchange 
rates) for the region, with an average cost of around US$300 per 
capita for each country (Jaitman, 2017). This amount is equivalent 
to what the region spends annually on infrastructure, or is 
roughly equal to the income share of the poorest 30 percent of 
the population in the region. It is twice the average cost in the 
developed countries considered. Although these estimations are 
conservative, they provide a clear picture of the impact of crime 
and violence and the potential welfare gains of reducing them. 

The costs of crime vary widely between countries. This illustrates 
the heterogeneity of the region with respect to crime. Costs 
of crime in some countries (especially in Central America) are 
double the regional average, while in others, they are less than 
half (Figure 2). In Honduras, the cost of crime is a whopping 6.5% 
of GDP, for example. In Uruguay and Chile, by contrast, this cost 
is almost the third of that in Honduras. In nominal terms, Brazil is 
the country with the highest costs of crime followed by Mexico. 

Figure 2. Cost of crime in Latin American and the 
Caribbean, 2014 (percent of GDP)

Source: Jaitman, 2017

In terms of the compositions of the costs of crime on average in 
the 17 countries considered they are broken down as 1.51% of 
GDP in public spending on security (the main component and 
mostly comprising spending on police services), 1.37% of GDP 
in private spending, and 0.64% of GDP in social costs of crime, 
mainly due to victimization. The level of the costs of crime and 
the composition is different in the region and the developed 
countries considered in the analysis (see Figure 3).

Figure 3. Composition of Costs of crime in Latin America 
and the Caribbean and in Developed Countries, 2014

 

Source: Jaitman, 2017

As Figure 3 shows, public spending is the main component of the 
cost of crime. In Latin American and Caribbean countries, the share 
of spending on security from the total government budget is twice as 
much than in developed countries, even though they spend a similar 
share in percentage of GDP to the US or the UK. The efficiency 
of this expenditure in the region is nevertheless questionable. 
While spending on education and health appears to be positively 
correlated with improved outcomes in those sectors, spending on 
citizen security has not been associated with improved security and 
lower crime rates. Indeed, countries with similar spending levels may 
have completely different homicide rates, suggesting the presence of 
potential inefficiencies in public spending. Private and social costs are 
much lower in developed countries than in the region. 

Avenues for Future Research and Action

The framework of crime economics is a very useful tool for analyzing 
the drivers of crime. According to this body of research, which 
began with the work of Becker (1968), potential criminals assess the 
benefits and costs of committing crimes, compare them with those 
of legal activities and choose accordingly.

Although there are around 300 police officers per 100,000 people in 
the region (compared with 200 in US), widespread impunity makes 
the expected costs of committing crimes very low. For example, 
fewer than 10% of homicides in the region are resolved; and the 
justice system is very inefficient with 60% of the prison population in 
pretrial detention on average.

From the perspective of the benefits of legal activities, there is a great 
deal of scope for improvement. School enrolment rates are very high 
but the region is lagging behind in the indicators of quality of education 
and many young people are not well prepared for the labor market.
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This suggests that a portfolio of interventions is needed to increase 
the payoff to legal activities, together with crime control strategies 
that deter crime. There are several avenues for future research and 
policy. First, public spending is sizable on average in the region but 
the results are very poor, hence there is an urgent need to better 
allocate these resources and evaluate interventions to have more 
efficient policies. Second, as most of the crime occurs in cities, 
understanding crime patterns in time and space across the cities 
is of critical importance. For these traditional and non-traditional 
sources of data will be important, such as using social media and 
Big Data analytics. Finally, although there has been progress in the 
analysis of the effects on crime of changes in the incentives to 
engage in criminal and legal activities, more studies are needed that 
look at the markets in which criminals operate (mostly informal 
and illegal markets). 
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The Use of Social Networks and Big 
Data in Academic Studies of Crime 

Introduction

The current academic literature dedicated to the economics of crime 
continues to focus its efforts on understanding the causes and effects 
of criminal activities, placing particular emphasis on the usefulness of 
such research for the design of public policies of security that can 
reduce crime and improve perceptions of security, thereby increasing 
the well-being of individuals and of society as a whole. Against this 
backdrop, the use of Big Data is gradually acquiring a preeminent role.

Facebook, Twitter, Instagram, Foursquare, Flickr, among many 
other social networks on Internet, have emerged as platforms for 
connecting both people and organizations with mutual interests. 
The growth in the number of users of such networks has been 
exponential: according to Greenwood et al. (2017), 79% of 
Americans use Facebook and 28% use Instagram. Globally, in January 
2017, it was estimated that there were 2,789 billion active users of 
social networks, that is, 37% of the world population (Chaffey, 2017).

This global trend means that Internet’s social networks have become 
a valuable source of information, not only for commercial but also for 
research purposes. Information regarding user profiles, preferences, 
location, daily activities and perceptions, among others, attracts the 
attention of researchers in many areas of knowledge, who seek 
answers to new research questions that, without the existence of 
these new sources of information, are difficult to answer.

In addition to these social networks, other less conventional sources 
of information are broadening the spectrum of research possibilities 
and form part of the Big Data boom. Examples include satellite 
images (the cost of which is falling constantly while their quality gets 
better), real-time information from Google Maps, Google Street 
View and Waze, all available through their APIs, and even user 
information from mobile phones.

Recent Crime Studies Using New Sources 
of Information1 

Urban Design and its Influence on Homicide Rates

Patino et al. (2014) provide empirical evidence in support of the 
theory known as “crime prevention through environmental design” 

1  This section is based on the research agenda being developed by the research 
group, Research in Spatial Economics (RiSE), at the EAFIT University in Colombia. This 
group develops new quantitative methods for the analysis of spatial data related to 
the economics of crime and violence, with a particular emphasis on the development 
of low-cost analytical approaches that take advantage of free sources of information 
and software. Two of the group’s research lines are remote sensing and artificial 
intelligence/machine learning.

(CPTED), originally formulated by criminologist, C. Ray Jeffery (Ray, 
1971). In this theory, it is argued that urban designs can be achieved 
that make it more difficult to act as a criminal. Urban layouts that 
promote the flow of people and cars, where residents have easy 
visual access to the street, avoiding the development of places 
where criminals can surprise their victims, are some examples of 
the many aspects of urban design contemplated by this theory.

To test this theory empirically, Patino et al. (2014) used homicide 
rates in the city of Medellín for 2010 and 2011, the socioeconomic 
variables from the 2005 National Census and the 2009 Quality of 
Life Survey to implement a classic model in which the homicide rate 
is regressed as a function of such variables as population density, the 
presence of criminal gangs, housing ownership, income inequality, the 
unemployment rate, the percentage of households with divorced 
couples and the percentage of men aged between 20 and 24. 
Having controlled for these socioeconomic variables (those that 
are typically used in crime studies), the authors use high-resolution 
daytime satellite imagery to calculate a set of variables that allow 
them to differentiate between organic/natural urban structures and 
regular/artificial/geometric urban structures. The results obtained by 
incorporating variables of this type enabled them to demonstrate 
empirically the hypotheses formulated in the CPTED theory on 
finding that the most heterogeneous and disordered urban designs 
were associated with higher homicide rates. 

Such variables of urban structure and texture derived from 
satellite images have also been used by the authors to delimit 
spatially informal human settlements in cities that include Medellín 
(Colombia), Buenos Aires (Argentina), Recife (Brazil) and Liverpool 
(UK) ) (Duque et al., 2016; Arribas et al., 2017).

Tourist Flows Before and After the Occurrence of a 
Terrorist Attack in Cities with Recognized Tourist 
Attractions

RiSE is currently developing another application within the 
framework of crime studies in collaboration with the Autonomous 
University of Barcelona, the University of Western Australia and 
the University of Geneva. It consists of using information on the 
location and date of photographs taken by users of the Flickr 
social network and information on terrorist attacks available in 
the Global Terrorism Database, to analyse the behaviour of tourist 
flows before and after the occurrence of a terrorist attack in cities 
with recognized tourist attractions. The speed at which the cities 
analysed recover their tourist flows after a terrorist attack will allow 
us to estimate differences in levels of resilience, and subsequently 
to identify the socio-cultural factors that might account for them.
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Textual Analyses with Artificial Intelligence for 
a Better Understanding of the Spatio-Temporal 
Evolution of Armed Conflict in Colombia

The origins of armed conflict in Colombia can be traced back to 
the mid-sixties, since when, the number of victims is estimated to 
have reached 8.3 million. In 2011, the national government created 
the Administrative Department for Social Prosperity (DSP) with 
a mission to “design, coordinate, and implement public policies of 
social inclusion and reconciliation”. Among its general functions 
it seeks to “formulate, direct, coordinate and implement policies, 
plans, programs, strategies and projects of social inclusion and 
reconciliation aimed at overcoming poverty and extreme poverty, 
caring for vulnerable groups, instigating territorial management and 
providing reparations for victims of the armed conflict as provided 
for under Article 3 of Law 1448 of 2011”.

The DPS has constructed a database with millions of testimonies 
from the victims of the armed conflict. Each testimony is a literal 
transcription of the evidence provided by a victim of the conflict 
or a witness of a violent event. Texts of this type are referred to 
as unstructured texts, that is, texts with no predefined structure 
or order. The texts contain a huge number of references to 
geographical locations in which the events took place. However, 
because they are unstructured texts, the identification of these 
place references within a testimony does not follow a predefined 
pattern. Moreover, once a place reference has been identified, it is 
unlikely to conform to a standard format; for example, the same 
city address can be identified in different ways by different people.

The RiSE group has developed a System for the Automated Analysis 
of Testimonies (SAAT). This software uses artificial intelligence to 
identify and geo-reference the locations described in unstructured 
texts. SAAT is making it possible to convert the large volume of 
evidence in these victim testimonies into useful information that 
will show the spatio-temporal patterns of the violent events that 
have occurred during Colombia’s armed conflict.

Conclusions

The use of such data sources as Internet social networks and free 
satellite imagery for academic purposes has undergone constant 
and rapid growth over the last two decades as we have improved 
our understanding of the determinants, and consequences, of 
criminal activity. Parallel to the search for new, innovative ways 
of using this information for academic ends, the need remains 
to continue analyzing the ethical dilemmas posed by the use of 
information of this kind. Issues such as respect for privacy and 
the use of this information for implementing pre-crime detection 
systems are some of the concerns that warrant further study in 
this area.

Although this is the path being taken by the recent academic 
literature, there is also an obvious need to conduct studies that 
compare the outcomes obtained with information sources of this 
type with the outcomes obtained using more conventional sources 
(e.g. surveys and censuses), so that we might gain an approximate 
measure of the selection bias associated with the use of non-
conventional sources of information.
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Do We Need a Wealth Tax?
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The wealth tax is undoubtedly one of the taxes that gives rise to 
most discussion in the public arena, in spite of the small amount of 
revenue it actually generates: in the two countries of the European 
Union that currently levy such a tax, Spain and France, it represents 
just 0.3 and 0.5% of their total tax revenue, respectively.

The tax seeks to be a levy on the value of all the assets that make 
up the wealth of an individual, above a minimum threshold that is 
exempted. The growing inequality in the distribution of wealth – 
which since the 1980s has doubled with respect to income (Piketty 
and Zucman, 2014) – and the effects of the Great Recession that 
are still appreciable have put the issue of inequality at the top of the 
public agenda, and the wealth tax is seen by many as a necessary 
tool for addressing this excessive inequality.

Wealth, it is claimed, grants its owners an additional economic 
capacity to that afforded by their income, and so it ought to be 
taxed by means of a specific levy on all assets. Moreover, the tax 
encourages a more productive use of capital and provides highly 
useful information about the taxpayers’ assets, ensuring they comply 
with their other fiscal obligations in the tax system. However, half 
the OECD countries have traditionally not levied a wealth tax, and 
over the last couple of decades, most countries that were levying 
such a tax have gradually eliminated it, so that today only Norway 
and Switzerland, together with the aforementioned countries of 
Spain and France, levy the tax in the OECD area. What reasons can 
we find to justify this current situation?

In their contribution to this IEB Report, Professors Boadway 
(Queen’s University) and Pestieau (University of Liège), following 
on from their analysis of the arguments for and against the wealth 
tax, conclude that there are better ways to tax wealth, for example, 
by means of a property tax or an income and capital gains tax. 
Moreover, the evidence suggests that growing wealth inequality 
owes more to the transfer of goods between generations than it 
does to the accumulated savings of a person during their lifetime. 
Consequently, they claim that an inheritance tax seems more 
desirable than a wealth tax.

Boadway and Pestieau, in their analysis of the tax, also highlight 
the administrative problems typically associated with the levying 
of the tax. Having to calculate the value of a person’s assets every 
year – including, for example, shares not listed on the stock market, 
real estate or jewellery and art objects – is not exactly an easy 
task, and one that can lead to very different treatments when all 
assets should, in fairness, be valued in the same way. In Spain, when 

complying strictly with the regulations, two identical homes can be 
taxed in relation to two very different values: that of the market, if 
the property has been purchased recently (or with an even higher 
value if the property was purchased shortly before the burst in the 
property market bubble); or with that of the cadastre, if the home 
was bought some time ago. Yet, the market value of the two houses 
is identical! And we are dealing with real estate, the most important 
asset by far in Spain, representing as it does almost half the value of 
the country’s total household wealth, according to the 2014 Family 
Financial Survey conducted by the Bank of Spain. The situation 
gives rise to numerous situations of inequity involving property 
as well as other assets, in addition to generating distortions in the 
overall makeup of wealth. Indeed, it is worth remembering that in 
1995 the Federal Constitutional Court in Germany declared the 
tax unconstitutional precisely because it treated different types of 
assets unequally, taxing some at market values while others, such as 
property, were taxed according to values that differed greatly from 
their market price.

The second paper in this IEB Report, contributed by Mariona Mas 
(University of Barcelona and IEB), provides an in-depth analysis 
of the Spanish wealth tax, working with real data for all Catalan 
taxpayers between 2011 and 2015. Of the various points raised 
by Mas, I should like to highlight two that strongly condition the 
redistributive effects of this tax in practice. First, the existence of 
the joint limit placed on personal income and wealth, a limit that 
nevertheless is necessary to avoid the confiscatory nature of the 
tax (whereby the taxpayer would have to sell goods, owing to a 
lack of liquidity, just to pay the tax). And, secondly, the exemption 
enjoyed by the family firm, the importance of which increases 
with the assets held until it represents almost 60% of the total 
wealth of the richest 1% of the taxpayers. This exemption, which 
seeks to promote the continuity of business activities, serves 
merely to encourage tax avoidance, particularly among those with 
the greatest amount of assets. The classic conflict between tax 
efficiency and equity is highlighted by this case in all its splendour: 
What effective redistribution can the tax hope to achieve with this 
exemption?

The difficulties in designing the tax encourage tax avoidance and 
fraud. Recently, a study conducted by Esteller-Moré (2017) has 
estimated that the tax gap in relation to wealth tax in Catalonia – 
that is, the proportion of the tax revenues not collected in relation 
to the potential revenues given full compliance with the regulations 
– stands at almost 45%. And for the 10% of taxpayers with the 
greatest wealth, it rises to as much as 50%.
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Hence, if we want a genuinely redistributive tax that reduces 
inequality in the distribution of wealth, Mariona Mas rightly 
advocates the need for it to be redesigned. However, the question 
is fraught with controversy: is it possible to redesign the wealth tax 
so that it actually plays a redistributive role?

I, for one, am pessimistic since it would involve having to satisfy 
at least three requirements that are not readily achievable: first, 
it would require that all assets be valued in a homogeneous 
manner, something that is undoubtedly complex and costly in 
practice; second, it would mean levying a tax on all wealth, including 
private business wealth, a measure that would have to be carefully 
evaluated given the negative consequences it would have on 
business, especially SMEs; and third, steps would have to be taken 
to ensure a general compliance with the tax, something that is far 
from straightforward if we take into account that when levying the 
tax in addition to income tax, it will never generate a high level 
of revenues. Ultimately, this means the administrative costs of its 
correct application will always be high, at least in comparison with 
those of other taxes such as personal income tax.

In short, this IEB Report highlights the great difficulties that a 
wealth tax, in practice, faces in attaining its objectives, in particular, 
achieving redistribution. This does not mean that we should ignore 
the growing levels of inequality, but rather that we should choose 
the best economic tools to reduce it. A wealth tax is not the sole 
solution.
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The Tenuous Case for 
an Annual Wealth Tax

Introduction

Our purpose is to evaluate the case for an annual wealth tax 
as part of a nation’s tax system. To do so we draw on received 
wisdom on the elements of a good tax system based on normative 
tax principles and best practices. To anticipate our conclusions, in 
our judgment the case for an annual wealth tax is not strong, as 
long as other elements of the taxation of assets are in place. In 
particular, if capital income is appropriately taxed and if there is 
an inheritance tax, a wealth tax adds little of substance and entails 
additional administrative and political costs.

The interest in wealth taxation is a response to rising wealth 
concentration and income inequality that have occurred 
in most OECD countries. The share of the wealthiest one 
percent in total pre-tax income has grown. After-tax income 
inequality has grown even more rapidly than pre-tax income 
inequality as national tax systems have become less progressive.  
 
Net wealth is now taxed in only a few OECD countries, and in 
those countries, its proceeds have decreased over time. The 
combination of the exclusion of persons with limited amounts of 
wealth combined with the number of exemptions results in shares 
of wealth tax revenues in total tax revenues of the order of 1-2 
percent.

Wealth Taxation as Part of the Broader 
Tax System

An annual wealth tax is one of a family of taxes applying to asset 
wealth or its return. Others include taxes on capital and business 
income, wealth transfers, and real property. These taxes exist 
alongside broad-based taxes on consumption and labour income. 
Different countries adopt different tax mixes, but virtually all are 
hybrid systems that combine elements of two benchmark tax 
bases: comprehensive income, which is the sum of consumption 
and net changes in wealth; and consumption, which can be taxed by 
personal taxation or indirectly by taxing consumption transactions. 
Comprehensive income is equivalent in present value terms 
to the sum of labour income, capital income and inheritances. 

Consumption is equivalent in present value terms to labour income, 
inheritances and that part of capital income reflecting windfall, or 
unexpected, gains.

Tax systems generally include various elements of capital income 
along with labour income or consumption, but they do so 
imperfectly. Some forms of asset income are not fully included in 
the tax base, and for those that are, they may be taxed at different 
rates than labour income. 

Countries that nominally tax personal income also tax business 
capital income. For corporations, income earned on behalf 
of shareholders is the tax base, and the corporate tax may be 
(partially) integrated with the personal tax. Unincorporated 
business owners pay personal tax on their full capital income. 
Some countries tax only above-normal capital income earned in 
businesses using a cash-flow equivalent tax such as the Allowance 
for Corporate Equity. The taxation of human capital tends to 
approximate consumption tax treatment: costs including foregone 
earnings are largely tax-deductible, while increases in earnings are 
taxed. 

There are many reasons for taxing capital income along with 
consumption or labour income. Some taxation of capital income 
can be justified as an efficient way of redistributing from better-
off to worse-off individuals. Higher income persons have lower 
consumption discount rates so save more; future consumption and 
leisure might be complements; and those with more savings earn 
higher rates of return. Taxing capital income has been justified as 
a way of addressing the inefficiency associated with the absence 
of wage insurance and with credit constraints. Taxing capital 
income is also desirable when inherited wealth is not observable 
so avoids inheritance taxation. These arguments would support 
capital income taxation at rates that are higher for high-income 
persons. Capital income tax rates are constrained by the possibility 
of avoidance through tax planning or capital flight, and by difficulties 
of measuring imputed forms of capital income on human capital 
and housing. Some assets, like retirement savings, are tax-sheltered 
on policy grounds. Preferential treatment of investments by small 
businesses is a response to the high risk of failure and limited access 
to capital markets many face.

An annual wealth tax adds a layer of taxation of assets to the existing 
patchwork of capital income and inheritance taxes. To the extent 
that income from wealth is proportional to the stock of wealth, 
taxing wealth directly is equivalent to taxing the capital income 
from that wealth. However, there are some differences. If wealth 
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* An extended version of this note may be found in Robin Boadway and 
Pierre Pestieau, “The Tenuous Case for an Annual Wealth Tax,” IEB Work-
ing Paper 2018/01.  Pierre Pestieau  acknowledges the financial support of 
the Belgian Federal Science Policy Office (BELSPO) via the BRAIN.be project 
BR/121/A5/CRESUS
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taxation is based on the market value of wealth — the expected 
present value of future returns adjusted for risk — a capital income 
base will be more variable than a wealth base. And, capital income 
taxation will tax unexpected, or windfall, gains whereas a wealth tax 
will not. Where returns to wealth take an imputed form, such as 
housing or personal valuables, taxing wealth may be simpler than 
taxing the returns. 

Two final points can be made about wealth taxation versus other 
forms of asset taxation. First, some might argue that wealth per 
se should be taxed because it generates intrinsic benefits to its 
owners, such as prestige and status as wealth-owners, and power 
and political influence. These considerations represent a motive 
for taxation that goes beyond standard utilitarian arguments and 
they reinforce the case for wealth taxation being highly progressive. 
Second, while wealth taxation is analogous to the taxation of the 
returns to wealth, it is different than bequest or inheritance taxation. 
Even if one did not want to tax capital income or capital itself, one 
would still want to tax inheritances.

Arguments for and against Wealth 
Taxation

The arguments for taxing wealth are influenced by similarities with 
capital income tax. In practice, the two taxes are different. They 
do not have the same base. Some assets are exempt from the 
wealth tax and others from the capital income tax. Taxes on capital 
income apply at preferential rates to realized capital gains and not 
to accrued capital gains, although these are covered by the wealth 
tax. Also, the tax rates are different in level and progressivity, and in 
the exemption level. 

Two other differences are relevant. One concerns liquidity. Someone 
can have huge wealth but a small income that makes him unable to 
pay the annual tax. Secondly, a wealth tax would induce taxpayers 
to get the highest return possible to pay the tax whereas the capital 
income tax would have the opposite effect.

The arguments recounted above support the case for some capital 
income tax. The rate of capital income tax need not be as high as 
that on labour income, and it should be progressive if that is feasible 
administratively. 

Overall, the case for implementing a wealth tax as a complementary 
way of taxing capital income is limited. The argument is strongest for 
assets like housing and other durables whose returns are difficult to 
measure, and for corporate stocks whose returns can be sheltered 
within the corporation unless they are pre-emptively taxed using a 
corporate tax. In the case of housing and some business assets, the 
property tax already applies to them.

But, there are significant drawbacks to wealth taxation as a substitute 
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for capital income taxation. A tax on capital income includes 
windfall gains in the tax base while a wealth tax does not. Also, 
a capital income tax will apply to returns to risk, while a wealth 
tax will not. As long as there is loss-offsetting in the income tax 
system, this should not be a significant drawback to capital income 
taxation. Indeed, in some circumstances taxing returns to risk can 
be a valuable form of insurance that increases risk-taking. As well, 
there are some assets, such as intangible ones, whose returns can 
be measured more readily than their asset value.

Other arguments for wealth taxes go beyond those based 
on the taxing capital income. A wealth tax can focus on large 
accumulations of wealth using generous deduction and a relatively 
high tax rate on large accumulations. Evidence suggests that the 
growing inequality of wealth is due to wealth transfers more than 
to life-cycle accumulation. Hence, a tax on inheritances seems to be 
more desirable than an annual wealth tax. 

Capital income taxes are also flexible. They can have exemption 
levels, and some forms, such as retirement savings, can be tax-
sheltered, and have an upper limit. Capital income tax may not apply 
to certain asset returns, like housing, but it can be augmented by 
property taxation or taxation of housing capital gains. Finally, under 
a dual income tax a proportional tax rate can be applied to capital 
income. This tax makes evasion more difficult than ordinary income 
tax since financial intermediaries can be used to withhold tax. 

There are also administrative problems with wealth taxation that 
make compliance and collection costly. There is risk of capital flight 
and pervasive inequity arising from wide variety of loopholes. 
Measurement difficulties lead to exemptions like artwork and 
durables, and family enterprises are often exempt on social 
grounds. These problems also affect inheritance and capital income 
taxation. The need to value assets frequently implies that the wealth 
tax has a low yield relative to administrative costs compared 
with inheritance tax. Finally, wealth and wealth transfer taxes are 
surprisingly unpopular even though a majority of citizens would be 
net gainers from such a tax.

Conclusions

The case for an annual wealth tax rests primarily on shortcomings 
of capital income taxation. There are some assets whose returns 
are difficult to measure, such as consumer durables. An annual 
tax on the value of such assets could in principle be a useful 
complement to capital income taxation. That must be weighed 
against the administrative and compliance costs of such taxes, which 
could be substantial. In practice, annual taxes on housing values are 
frequently used for financing local government. Given that, the case 
for taxing the imputed income of housing is reduced. A tax on 
substantial accumulations of wealth can address the possibility that 
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wealth ownership yields privileges, status and power that some 
might deem worthy of taxation, especially where the wealth is a 
result of pure luck.

By the same token, capital income taxes have some advantages 
over wealth taxes. For some assets, such as intangible property, 
the value is more difficult to measure than the returns. As well, 
capital income taxes include windfall gains, whereas these are not 
capitalized into asset values since they are unexpected.  

Our judgment is that a well-functioning capital income tax 
dominates an annual wealth tax. The benefit of implementing the 
latter does not compensate for the significant administrative costs 
that would be involved. The role of wealth transfer taxes is distinct 
from both wealth and capital income taxes. Inheritances represent 
a source of income to recipients from which consumption can be 
financed over one’s lifetime. Even if personal taxation was based 
on consumption, inheritance taxation would be required as a 
complement to personal taxation. 
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The wealth tax (henceforth, WT or the tax) was introduced in 
Spain in 1977 as an exceptional, temporary measure1. Its temporary 
nature would later disappear with the introduction of Act 19/19912, 
which remains in force to this day. The main arguments given by 
the government to maintain the (reformed) tax were that it was 
complementary to other taxes3, both in terms of control and as 
a way of levying the additional ability to pay derived from the 
possession of wealth, it contributed to achieving a better allocation 
of resources and, above all, the role it played as a redistributive 
instrument.

The WT levies annually the net wealth of individuals. Generally 
speaking, it is levied on the assets and economic rights that a 
taxpayer possesses on December 31 of each year, regardless 
of where they are located, having first deducted all charges and 
taxes that reduce their value, as well as all the debts and personal 
obligations. However, the law provides certain exemptions including, 
for example, the main residence (subject to an upper threshold), 
pension plans or other pension schemes, business and professional 
assets and stocks held in certain entities (what is known as shares 
in family businesses), provided certain requirements are met4. 
In addition, the WT only levies taxable wealth which is above a 
minimum threshold. The tax liability is determined by applying the 
tax rates on the net tax base (i.e. the taxable wealth minus the 
minimum threshold). Finally, in some cases, a joint limit on personal 
income and wealth tax, which might reduce the wealth tax liability, 
has to be taken into consideration5. 

Since the 1980s, the tax revenues and management of the WT has 
been devolved to Spain’s regions, its Autonomous Communities 
(ACs), and, after a period of time, they were also granted a degree 
of normative capacity over the tax6. With time, it became evident 
that the design and administration of the tax, however, acted to 

1 Act 50/1977, of 14 November, concerning Urgent Tax Reform Measures.
2 Act 19/1991, of 6 June, concerning the Wealth Tax. 
3 Personal Income Tax (known as IRPF) and Inheritance and Gift Tax (known 
as ISD).
4 For more details about WT exemptions, see Article 4 of Act 19/1991. The 
conditions that permit the exemption of shareholdings from the WT are 
linked to a minimum ownership share (5% individually or 20% within the 
family group), a minimum remuneration for the performance of managerial 
duties (by at least one member of the family group) and the fact that the 
company carries out an economic activity. 
5 The overall wealth and income tax liability cannot exceed 60% of the in-
come taxable base. The excess, if any, is deducted from the initial wealth tax 
liability. However, this reduction cannot exceed 80% of the initial WT liability. 
In other words, a minimum tax payment is required and is equal to 20% of 
the initial WT liability.
6 The ACs can assume regulatory capacity with respect to the minimum 
threshold, the tax rates, and the deductions and tax credits.

the detriment of the objectives that justify the existence of the 
WT. Indeed, an ever-increasing number of experts have stressed 
the shortcomings in its operation (e.g. Enciso, 2006; Arcarons & 
Calonge, 2007; Durán-Cabré & Esteller-Moré, 2007 and 2014; 
Fernández de Beaumont & Martín, 2010; Carbajo, 2015). Eventually, 
at the end of 2008, the central government, led at that time by José 
Luis Rodríguez Zapatero, suspended the WT7. 

Yet, at the end of its second term of office, Zapatero’s party, the 
PSOE, would re-introduce the WT as a measure to deal with the 
economic crisis. This re-introduction was highly controversial for 
several reasons: first, because the proposal came from the same 
government that had eliminated the tax three years earlier, on the 
grounds that it failed to meet the goals that justified its existence; 
second, because it was rushed through parliament before the 
November general election, generating much confusion right up 
to the last moment; and third, because the fact that the ACs had 
regulatory authority over this tax meant the final decision to levy 
it or not lay with them. In addition, the ACs financing system could 
not be modified, so the Communities continued to receive the 
amounts foreseen to offset the impact of the suspension of the WT 
on their tax revenues.

The wealth tax was re-introduced once again in 2011 as an 
exceptional, temporary measure8, but it has remained in force 
until today. Two significant changes were made with respect to 
the previous regulation: the minimum threshold and the main 
residence exemption were increased to 700,000 and 300,000 
euros, respectively9. These changes meant to exclude the middle-
class taxpayers from paying the tax. Yet, the ACs had the regulatory 
power to modify the minimum threshold, the tax rates and any tax 
credits. For example, the Community of Madrid opted to maintain 
the 100% tax credit implemented since 200810. In Catalonia, despite 
initially expressing opposition to it, the Catalan Government re-
introduced the tax with the same conditions foreseen in the State 
legislation. However, at the end of 2012 it approved an increase in 
the tax rates and a reduction of the minimum threshold to 500,000 

7  Act 4/2008, of 23 December, did not repeal Act 19/1991 regulating the 
tax, but introduced a 100% tax credit.
8 Royal Decree-Law 13/2011, of 16 September, concerning the temporary 
restoration of the wealth tax.
9 The minimum threshold fixed by the state regulation before the suspen-
sion of the tax was 108,182.18 euros, although the ACs had the power 
to modify it, while the exemption for the main residence was 150,253.03 
euros. 
10 The Governments of the Balearic Islands and the Valencian Community 
also maintained the 100% tax credit for the 2011 tax returns.
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euros11. Table 1 summarises the regulatory differences between the 
ACs and the prevailing State legislation for the wealth tax in 2016.

Table 1: Comparison of State and Autonomous Community 
WT regulations in force in 2016.

State 
regulation 

AC regulations that differ from 
that of the State 

Minimum 
threshold 
(applied 

generally)

700.000 €

Aragon: 400,000 €
Catalonia: 500,000 €
Extremadura: 500,000 €
Valencian Community: 600,000 €

Tax rate 0.2-2.5%

Extremadura: 0.3-3.75%
Balearic Islands: 0.28-3.45%
Valencian Community: 0.25-3.12%
Andalusia: 0.24-3.03%
Galicia: 0.24-3.03%
Asturias: 0.22-3%
Catalonia: 0.21-2.75%
Murcia: 0.24-3%

General tax 
credit 0% Community of Madrid: 100%

La Rioja: 50%
Source: Manual práctico Renta 2016 from the Spanish Tax Agency. 

Nevertheless, it should be stressed that reforms, such as minimum 
threshold shifts or increases to the tax rates, are insufficient 
to correct the shortcomings of the WT and guarantee that the 
objectives underpinning its existence are attained. This is because 
these changes directly affect the tax’s nominal progressivity but, to 
a lesser extent, its effective progressivity.

A look at the data shows that the actual progressivity of the tax is 
far removed from that which results from the statutory tax rates. 
Figure 1 compares the marginal with the average tax rate for 
Catalan taxpayers in 2015.  We see that 50% of taxpayers lie within 
the first three tax brackets of the WT. From the fourth tax bracket 
onwards (that is, a net taxable base above 668,499.75 euros), the 
distance between the marginal and the average rates, expressed as 
the share of tax liability over the net taxable base, starts to become 
notable. For the 10% of taxpayers with the highest net taxable base, 
the average rate is no longer progressive and stands at around 0.8%. 
This distance is due mainly to the existence of the limit, discussed 
above, on the WT liability.

Having a very progressive rate is of little use, therefore, if its effects 
are in practice quite limited. By way of example, note that of the 
70,702 Catalan taxpayers in 201512, 631 found themselves in the 

11 Decree-Law 7/2012, of 27 December, concerning urgent tax measures 
affecting the wealth tax.
12  Number of tax returns submitted in the 2015 fiscal year without taking 
into account complementary declarations. This information is obtained from 
data provided by the Catalan Tax Agency within the framework of my PhD 
thesis.

highest tax bracket (i.e. a net taxable base above 10,695,996.06 
euros), but only 66 faced the corresponding marginal rate (of 2.75%); 
the limit on the WT liability was applied to the rest. Although this 
limit seeks to ensure that the WT is not a confiscatory tax, its actual 
design provides a source of tax avoidance: by planning the amount 
and type of income generated, the WT liability to be paid can be 
reduced by up to 80%.

The actual progressivity of the tax is also clearly affected by the 
exemption on shares in family businesses. This exemption was 
introduced as an incentive to promote business investment, 
especially in small and medium-sized firms13, but it has ended up 
being used as an instrument of tax evasion and avoidance by the 
wealthiest. Alvaredo and Saez (2009) study the impact of this 
exemption and find that with respect to 1% of the richest taxpayers, 
the proportion of companies that benefitted from it rose from a 
third in 1994 to two thirds in 2002. This situation had not changed 
by 2015: Figure 2 shows how the importance of the family business 
exemption increases with wealth, until it represents almost 60% of 
the wealth for the richest 1% of taxpayers in Catalonia.

This is the result of a practice that both the legislator and the tax 
authorities have allowed. The formulation of the initial norm and 

13 Royal Decree 2481/1994, of 23 December, which determines the requi-
rements and conditions of business activities and stakes in entities for the 
application of the exemption from the wealth tax.

Figure 1: Marginal vs. Average tax rates

Note: The percentages in the horizontal axis show the cumulative distribution of 2015 
Catalan WT taxpayers along the net taxable base. Average tax rate is defined as the 
share of WT tax liability over net taxable base. 
Source: Own figures based on data from the Catalan Tax Administration.
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case law served as a clear incentive to use the exemption as an 
instrument of avoidance. As the courts have recently recognized, 
by creating the corresponding business holding, it was possible to 
exempt almost any type of asset from the tax by employing indirect 
shares. This is the case because the requirements needed to apply 
the exemption only had to be met with respect to the direct 
participation in the holding14. Although the norm and administrative 
doctrine were later bolstered, this stance has not been matched by 
the tax authorities’ control. In the case of Catalonia, for instance, the 
number of tax audits conducted between 2011 and 2014 represent 
less than 0.3% of the WT declarations submitted each fiscal year15. 
Indeed, toughening the interpretation of the norm will have little 
effect if steps are not taken to ensure it is applied correctly.

Apart from its effect on the progressivity and, hence, on the vertical 
equity of the tax, the family business exemption has other costs, 
both for the taxpayers and for the tax authorities. One of these 
is inevitably the tax’s horizontal equity. The favourable treatment 
received by shareholders makes sense if the goals motivating this 
exemption can be achieved. However, the horizontal inequity that 
is generated can hardly be justified when this favourable treatment 
serves as an instrument of tax avoidance or evasion. In addition, the 
use of this exemption to avoid taxes also has efficiency costs insofar 
as the asset-based structure is specifically adapted for this reason. 
On the other hand, the application of the exemption involves costs, 
both in terms of control and the collection of revenues, for the tax 
authorities.

14 See, for example, the decision of the Tribunal Económico-Administrativo 
Central of 02/07/2015, case number 2185/2012, or the sentences of the 
Supreme Court of 21/05/2013 and of 03/06/2013, case numbers 2689/2011 
and 2289/2011, respectively.
15 Information is obtained from the ‘Grey Series’ of the General State 
Budgets.

To have a clearer idea of the impact the exemption has on tax 
revenues, I applied the tax scheme to an adjusted taxable base 
that includes current exemptions for holdings in family businesses. 
Taking into account the operation of the limit on the WT liability, 
the revenue derived from this new taxable base would represent 
an increase of approximately 87% of WT revenues for Catalonia 
in 201516. If the application of the limit on the tax liability was also 
excluded, the potential revenue derived from this new taxable base 
would be 4.23 times the actual revenues17. 

Seen from another perspective, if only wealth over 4 million euros 
was taxed18, which represents approximately 10% of the richest 
taxpayers in Catalonia in 2015, a tax rate of 0.55% would be 
sufficient to obtain the revenue generated by the current WT. This 
exercise seeks merely to show the effect of broadening the tax 
base: it would allow tax rates to be reduced and the number of 
taxpayers to be concentrated among the richest, while eliminating 
the efficiency and equity costs that the family business exemption 
implies.

Finally, it should be noted that asset valuation rules also affect the 
tax’s horizontal equity. The application of valuation rules that differ 
from the market price mean that taxpayers with the same real 
wealth may end up paying different taxes. The most obvious case 
here is that of real estate19. 

In short, if this tax is back to stay, and the growing wealth inequality 
in recent years20 certainly justifies this decision, it needs to be 
redesigned to ensure that it respects the taxpayers’ horizontal 
equity and levies their real economic capacity.
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FEDERALISMO FISCAL
LA ESPERADA REFORMA DE LA FINANCIACIÓN AUTONÓMICA

Pilar Sorribas-Navarro    
Institut d’Economia de Barcelona (IEB) / Universitat de Barcelona

El debate sobre la financiación 
autonómica

La reforma del sistema de financiación autonómica vuelve a 
constar en la agenda del Gobierno central, aunque con tres años 
de retraso. Se trata de un debate recurrente y que no es fácil, pues 
en todas las reformas hay ganadores y perdedores, al menos en 
términos relativos. En cualquier caso, de esta negociación saldrá el 
sexto modelo de financiación autonómica desde que se inició el 
proceso de descentralización en España. En una realidad dinámica 
y cambiante, es normal y deseable que se revise el sistema de 
financiación con cierta periodicidad, aunque esa revisión afecte a 
la estabilidad institucional. Actualmente, además, este debate no 
puede ser ajeno al momento político que se vive en Cataluña. 

El objetivo fundamental de una hacienda descentralizada debería 
ser la compatibilidad de autonomía y equidad. Por un lado, la 
autonomía implica que las comunidades autónomas (CC.AA.) 
puedan decidir sobre el volumen y la distribución del gasto, así 
como sobre el volumen y las fuentes de ingresos. A mayor grado 
de autonomía de los gobiernos regionales, mayor la rendición 
de cuentas a los votantes. Por otro lado, la equidad implica que 
todas las CC.AA. dispongan de un volumen similar de recursos 
para afrontar sus necesidades de gasto con el mismo esfuerzo 
fiscal (equidad horizontal). La experiencia comparada demuestra 
que autonomía y equidad son compatibles, pero los sistemas de 
financiación que han tenido hasta ahora nuestras CC.AA. no han 
logrado un cumplimiento satisfactorio en ese sentido: el grado 
de autonomía fiscal de las CC.AA. ha sido limitado —si bien ha 
aumentado con el tiempo— y el grado de nivelación de los recursos 
ha sido excesivo. De hecho, el grado óptimo de autonomía y de 
equidad no es un dato objetivo: no existe un único diseño del 
sistema de financiación óptimo o deseable. En general, podemos 
afirmar que los gobiernos subcentrales con menos capacidad fiscal 
desean más equidad y menos autonomía. Además, cuanto mayor 
es la heterogeneidad entre los territorios, más complejo resulta 
compatibilizar los objetivos de autonomía y equidad. 

Este IEB Report consta de cinco contribuciones, todas ellas de 
miembros del IEB que tratan aspectos de la reforma del sistema 
de financiación con diferentes visiones. La primera contribución, 
de Antoni Castells, ofrece un enfoque institucional y expone 
los dos modelos extremos de sistemas de financiación que se 
derivan de la distribución del poder político entre el Gobierno 
central y el Gobierno regional, es decir, del menor o mayor grado 
de descentralización. El diseño institucional tiene implicaciones 
sobre el nivel de autonomía de los gobiernos subcentrales, que 

no es incompatible con un determinado grado de equidad. La 
segunda contribución, de Albert Solé-Ollé, plantea extender a 
Cataluña el federalismo asimétrico ya existente en las CC.AA. 
forales, y lo plantea como la solución para definir un nuevo 
modelo de financiación autonómica con todas las CC.AA. La 
tercera contribución, de Núria Bosch, aborda la hacienda propia 
de Cataluña como una propuesta de reforma que maximizaría 
la autonomía de Cataluña. Estas tres contribuciones brindan la 
posibilidad o la necesidad de ofrecer un tratamiento específico a 
Cataluña, un tratamiento diferente en cada contribución.

La cuarta contribución, de José Mª Durán-Cabré y Alejandro Esteller-
Moré, se centra en la reforma de la cesta de impuestos del actual 
sistema de financiación. Estos autores argumentan la necesidad de 
aumentar la autonomía fiscal que actualmente tienen las CC.AA., 
lo que conllevaría un incremento de la corresponsabilidad fiscal, 
compatible con un determinado grado de armonización. Por 
último, la contribución de Maite Vilalta Ferrer expone los aspectos 
mínimos que deberían revisarse del actual sistema de financiación. 
Dicha revisión debería aumentar la autonomía financiera y reducir 
el grado de nivelación de los recursos, entre otros aspectos. La 
autora plantea asimismo una asignatura pendiente: la posibilidad de 
que las CC.AA. forales contribuyan también a la equidad. 

Un rasgo común de todas las propuestas de reforma planteadas 
es la defensa, en diferentes grados, de un aumento de la 
descentralización fiscal, lo que implicaría un incremento de la 
autonomía de los gobiernos regionales. Además, ninguna de las 
propuestas de reforma es incompatible con la contribución de 
todas las CC.AA. a la equidad. No obstante, para que eso sea 
posible es preciso consensuar el grado de nivelación deseable 
de los recursos, algo que no es fácil considerando la actual 
heterogeneidad económica y política de nuestras CC.AA.
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Dos visiones en el debate sobre la 
financiación autonómica

1. La evolución del estado de las autonomías ha estado fuertemente 
marcada, desde el primer momento, por la problemática de la 
financiación de las comunidades autónomas (CC. AA.). En cierto 
modo, es lógico que así sea. Al fin y al cabo, todo sistema en el 
que el poder político está compartido por un gobierno central y 
unos gobiernos de ámbito intermedio, genera de forma inevitable 
dos tipos de tensiones. Por un lado, entre el gobierno central y el 
conjunto de los gobiernos autonómicos por la distribución de este 
poder político en todas sus manifestaciones financieras. 

Por otro lado, entre los propios gobiernos autonómicos. En primer 
lugar, porque entre ellos existirá siempre una pugna por obtener la 
mayor cuota posible del volumen total de la financiación destinada a 
las CC. AA., pugna que es tanto más directa e inevitable cuanto más 
los recursos procedan de subvenciones del Estado y menos de los 
ingresos tributarios pagados directamente por los ciudadanos a sus 
gobiernos respectivos. Pero también, y sobre todo, porque siempre 
hay un cierto conflicto (un trade-off) entre los dos principios en los 
que se sustenta un sistema político de estas características, como son 
la unión —y su consecuencia, que es la igualdad en el territorio de la 
unión en todo aquello que es competencia del gobierno central— 
y la libertad de los gobiernos intermedios para decidir en aquello 
que es propio de su ámbito. La tensión entre gobierno compartido 
(shared rule) y autogobierno (self rule), entre igualdad y libertad, es 
consustancial a este tipo de sistemas políticos (normalmente, los 
federales) y el sistema funciona, y es estable y viable, si es capaz de 
encontrar el adecuado equilibrio entre ambas. 

En realidad, la tensión entre estas dos almas (libertad e igualdad) 
se manifiesta tanto en la relación entre el gobierno central y el 
conjunto de los gobiernos intermedios, como entre los propios 
gobiernos intermedios (los gobiernos autonómicos en el caso 
español). Y esto, por una razón elemental: a las regiones con menos 
capacidad fiscal les conviene cuanta más igualdad mejor, al contrario 
que a las regiones con más capacidad fiscal; pero también porque las 
preferencias de los diferentes territorios pueden no ser las mismas 
en cuanto al grado de aspiración a la autonomía y al autogobierno. 
Esto significa que cuanto mayor es la diversidad entre territorios 
—y, por supuesto, la existencia de realidades nacionales diferenciadas 
puede influir de manera poderosa—, más difícil resulta encontrar un 
equilibrio entre libertad e igualdad que satisfaga por igual a todos los 
territorios y más difícil es, en consecuencia, encontrar una fórmula 
que dote de estabilidad al conjunto de la arquitectura política.

2. En el fondo, las tensiones en torno al sistema de financiación 
autonómica son el reflejo de dos concepciones fundamentalmente 
discrepantes sobre la manera de entender el Estado en la cuestión 

clave de si el poder político debe estar básicamente concentrado en 
el gobierno central o debe estar distribuido de forma equilibrada 
entre éste y los gobiernos intermedios. De una y otra concepción 
se derivan visiones muy diferentes sobre el diseño del sistema de 
financiación.

La primera concepción conduce, de forma casi inmediata, a considerar 
que el poder tributario debe estar residenciado prácticamente en 
exclusiva en el gobierno central. Según esta visión, existe una única 
relación tributaria, la que tienen los ciudadanos de cualquiera de los 
territorios con el poder central, que es el que define los elementos 
esenciales de los impuestos y los aplica según un principio de igualdad 
entre todos los ciudadanos. De acuerdo con esta concepción, las 
únicas cuestiones relevantes a efectos del sistema de financiación 
de las CC. AA. son dos: en primer lugar, determinar qué parte de 
los recursos totales (en esencia, claro, procedentes de impuestos del 
Estado) corresponde al gobierno central y qué parte a los gobiernos 
autonómicos y, en segundo lugar, establecer los criterios de reparto 
entre las CC. AA. de la parte que les corresponde. 

La  problemática de la financiación autonómica (y, más en general, de 
la autonomía) queda así limitada a una parte de la ecuación fiscal, la 
del gasto, e ignora la otra parte, la de los ingresos, que corresponde 
prácticamente en exclusiva al gobierno central. Esta no es una 
cuestión banal, sino muy importante, ya que la falta de autonomía 
tributaria limita muy seriamente la capacidad para determinar el 
volumen total del presupuesto y, en consecuencia, para ejercer 
realmente la autonomía de gasto. 

Además, esta concepción degrada la calidad de la autonomía y del 
autogobierno político. Primero, porque no existe auténtico poder 
político sin poder tributario. Segundo, porque el debilitamiento del 
vínculo tributario hace muy difícil que los ciudadanos dispongan 
de los mecanismos apropiados para comparar lo que pagan en 
concepto de impuestos con lo que reciben en forma de servicios 
públicos. Por último, porque acaba conduciendo, se quiera o no, a una 
especie de dirigismo del gobierno central sobre el gasto autonómico, 
por la vía de la determinación de las necesidades de gasto.

3. A esta concepción se le contrapone otra, que propugna una 
distribución equilibrada del poder político entre el gobierno central 
y los gobiernos intermedios. De acuerdo con esta segunda visión, en 
el terreno de la hacienda un gobierno democrático se caracteriza 
por prestar unos servicios a los ciudadanos que están bajo su 
jurisdicción y por financiarlos con impuestos pagados por estos 
mismos ciudadanos (que son, además, podríamos añadir, los que 
deciden cuáles y cuántos servicios, y cuáles y cuántos impuestos). 
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Esta visión es aplicable a los diferentes niveles de gobierno que 
componen el sistema político: al gobierno central, en el conjunto 
del territorio; a cada gobierno autonómico, en su territorio, y en 
un marco más limitado, a los gobiernos municipales, también cada 
uno de ellos en su municipio. A esta lógica se oponen dos lógicas 
extremas. Por un lado, la que he definido antes, que concentra todo 
el poder tributario (y, en el fondo, todo el poder, sin más) en un 
único gobierno central. Es la propia de un modelo unitario. En el 
otro extremo, la que niega al gobierno central el poder tributario 
en una parte del territorio. Es la propia de un modelo confederal 
y, por supuesto, la que se desprende de un proyecto de secesión, 
que busca, simplemente, la desaparición de cualquier soberanía del 
gobierno central anterior en el territorio que se quiere separar.

Ahora bien, cuando un territorio forma parte de una comunidad 
política más amplia (y, por definición, todos los gobiernos intermedios 
forman parte de alguna), esta regla básica no se puede aplicar con 
carácter absoluto, tiene unos límites innegables, que se derivan, en 
primer lugar, de la aplicación de un cierto principio de equidad 
interterritorial y, en segundo lugar, de las restricciones que impone la 
integración de los mercados sobre la autonomía tributaria.

El primer límite nos lleva a rechazar que los ciudadanos de unos 
territorios, simplemente por el hecho de tener menos capacidad 
fiscal que los de otros, se vean abocados a recibir menos servicios, 
haciendo el mismo esfuerzo fiscal, o a tener que hacer un mayor 
esfuerzo fiscal para recibir los mismos servicios, que es lo que 
sucedería si se aplicara en estado puro este principio. Por ello, en 
general, se considera necesario introducir mecanismos de nivelación 
que atenúen el impacto de esta regla sobre los territorios con menor 
capacidad fiscal. Ahora bien, cabe tener claro que estos mecanismos 
deben ser un correctivo al diseño conceptual básico que inspira el 
sistema de financiación de los gobiernos territoriales, no su punto de 
partida. Asimismo, cabe no olvidar que, para implementarlos, debe 
existir un cierto consenso básico sobre el contenido y el alcance 
de esa equidad interterritorial, cuestiones que tienen un fuerte 
componente histórico (es decir, varían con el tiempo) y espacial, 
como lo demuestra el hecho de que en algunos países sean muy 
potentes (República Federal Alemana, Australia, entre otros) y en 
otros, muy débiles (Estados Unidos, por ejemplo).

El segundo límite procede del hecho de que, en un contexto de 
mercados integrados, la autonomía (y la competencia) tributaria 
llevada al límite acabaría teniendo unos efectos negativos tanto 
en términos de eficiencia como de equidad. Por ello, resultan 
indispensables las fórmulas de armonización tributaria, que se 
hacen más necesarias cuanto más limitado sea el alcance territorial 
del gobierno (cuanto menos pueda internalizar los efectos de la 
imposición sobre los mercados), más móviles las bases tributarias y 
más integrados los mercados correspondientes. 

De acuerdo con esta segunda concepción, la agenda de cuestiones 
que hay que abordar al diseñar el sistema de financiación de los 
gobiernos intermedios es muy diferente de la que se desprendía de 
la primera. En primer lugar, habría que determinar cuáles son las bases 
tributarias a las que tienen acceso los gobiernos intermedios y cuál 
es el alcance de sus responsabilidades normativas y administrativas. 
En segundo lugar, en la medida en que, a lo largo del tiempo, los 
recursos potenciales y las necesidades de gasto de los diferentes 
niveles de gobierno puedan evolucionar de manera asimétrica, hay 
que prever mecanismos que permitan restablecer periódicamente 
su suficiencia relativa (la equidad vertical) entre ellos. En tercer 
lugar, es preciso diseñar los mecanismos apropiados para satisfacer 
el objetivo de equidad interterritorial referido anteriormente, de 
acuerdo con el grado de nivelación que se considere deseable. 
Finalmente, un diseño razonable del sistema de financiación debe 
incluir el modelo de reglas de disciplina fiscal aplicable a los gobiernos 
intermedios (que conciernen sobre todo a las limitaciones del déficit 
y el endeudamiento).

 4. Estas dos concepciones sobre la distribución del poder político 
entre el Gobierno central y los gobiernos intermedios dan lugar, 
pues, a dos modelos de hacienda diferentes y, en aspectos esenciales, 
contrapuestos. Ciertos países (la mayoría de los que tienen sistemas 
federales) se inspiran en el segundo modelo; otros (en general, los 
unitarios) optan por el primero. 

Cualquiera de los dos modelos puede resultar satisfactorio si se 
logra un amplio consenso político y territorial sobre cuál de ellos 
es preferible. Ahora bien, puede suceder que dicho consenso no 
exista. Cuando la discrepancia se manifiesta de forma más o menos 
homogénea a lo largo de todos los territorios que conforman la 
comunidad política, solo caben dos salidas: la imposición de un 
modelo sobre otro —con las lógicas tensiones subyacentes y la 
inestabilidad que esto conlleva— o un modelo híbrido derivado de 
la transacción entre los dos modelos. Ahora bien, cuando la falta 
de consenso es perfectamente delimitable territorialmente —es 
decir, en unos territorios hay una clara preferencia por un modelo 
y en otros, por otro—, cabe plantearse la posibilidad de aplicar 
tratamientos específicos en algunos de los territorios. En definitiva, 
esto es lo que se ha hecho en no pocos países —Escocia en el 
Reino Unido, Quebec en Canadá, o Flandes en Bélgica— cuando 
ha surgido este tipo de problema, y ha servido para mantener la 
estabilidad de la unión y rebajar la pulsión independentista. Y, sobre 
todo, ha permitido satisfacer las aspiraciones de territorios diferentes 
que tienen también preferencias diferentes sobre la forma en que 
debe distribuirse el poder político entre gobierno común y gobierno 
propio. Parece, pues, una fórmula que cabría tener en cuenta; a no ser, 
claro está, que las preferencias se rijan antes por lo que no se quiere 
que tengan los demás, que por lo que se desea para uno mismo. De 
ser así, ciertamente, el problema tendría mala solución.
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Federalismo asimétrico y financiación 
autonómica 

El debate sobre la reforma del sistema de financiación autonómica 
tiene su “elefante en la habitación»: Cataluña es el problema que 
todos saben que existe, pero que todos evitan abordar directamente. 
En mi opinión, no tiene mucho sentido seguir hablando de reforma 
del sistema de financiación autonómica planteando el problema 
desde un punto de vista multilateral que trata a Cataluña como 
una comunidad autónoma más1. La solución al problema catalán 
requiere abrazar con convicción el concepto de “federalismo 
asimétrico», otorgando un tratamiento constitucional específico a 
Cataluña, tanto desde el punto de vista del reconocimiento de la 
realidad nacional, como del marco competencial y de financiación. 
Ahora bien, tan importante como la asimetría en el grado de 
autonomía es el establecimiento de una protección institucional 
creíble de esa autonomía. 

En esta contribución desarrollo este argumento. En primer lugar, 
comento la diferencia entre descentralización y federalismo, lo 
que me permite hacer hincapié en la importancia de la protección 
institucional de la autonomía. En segundo lugar, abordo la cuestión 
del diseño federal en países con “minorías» territoriales, lo que 
me conduce al concepto de “federalismo asimétrico». En tercer 
lugar, analizo la relación entre el “federalismo asimétrico» y la 
redistribución interregional, un aspecto más relacionado con el 
sistema de financiación autonómica. Por último, concluyo.

Descentralización vs. federalismo

Descentralización no equivale a federalismo. El federalismo se puede 
entender como una “protección de la descentralización» (véase 
Inman, 2007). Es decir, el federalismo consiste en incorporar a la 
Constitución del país una serie de salvaguardas a las competencias 
otorgadas a los entes subcentrales, de modo que sea más 
difícil para el Gobierno federal iniciar un proceso unilateral de 
centralización. El caso español, sin embargo, no es el de un país 
completamente federal: la Constitución delimitó las competencias 
de las comunidades autónomas de forma tan vaga que dejó abierta 
la posibilidad de modificaciones del sistema como resultado de 
la coyuntura política de cada momento, lo que ha permitido la 
reciente deriva recentralizadora (véase Viver Pi-Sunyer y Martín, 
2012). Por todo ello, se puede afirmar que en España no hay un 
nivel de protección institucional suficiente de la descentralización. 

1   Ha habido ya varios intentos rigurosos de abordar la cuestión del sistema de fi-
nanciación desde esta perspectiva (véase, por ejemplo, Lago y Solé, 2015, o León 
(ed.), 2015). El diagnóstico de los principales problemas y las soluciones propuestas 
resultan adecuados y se pueden aplicar con independencia de la solución adoptada 
para Cataluña.

Federalismo asimétrico

Las encuestas revelan claramente que, a excepción de Cataluña y 
el País Vasco, en todas las comunidades autónomas los ciudadanos 
desearían un nivel de descentralización inferior al actual (véase 
Fernández-Albertos y Lago, 2015). Por ello, el actual diseño 
institucional, con un nivel bajo de protección de la descentralización, 
puede ser adecuado para esas comunidades pero, al mismo tiempo, 
resulta insatisfactorio para Cataluña.

Las especificidades lingüísticas y culturales hacen que en Cataluña 
una parte importante de los ciudadanos se identifique con una 
identidad colectiva diferente de la española. En el caso español, pues, 
podemos hablar de “minorías» culturales (es decir, la catalana, la 
vasca) y de una “mayoría». En este tipo de situaciones, el federalismo 
constituye una salvaguarda de los derechos de las “minorías». Para 
asegurar que la «mayoría» respeta los derechos de las “minorías», 
estas deberán ser reconocidas constitucionalmente, se les otorgará 
la capacidad de autogobierno y se establecerán las debidas 
salvaguardas para esos poderes. Dado que esta problemática solo 
afecta a las “minorías», esto nos lleva necesariamente al “federalismo 
asimétrico» (véase Congleton, 2006) y, por tanto, a una situación en 
la que el nivel de competencias y de salvaguardas constitucionales a 
la autonomía no tiene por qué ser el mismo en todas las regiones. 

Redistribución interregional

La imposición de las decisiones de la “mayoría» sobre la “minoría» 
puede afectar a los aspectos culturales y lingüísticos, y puede 
traducirse, asimismo, en la imposición de excesivos niveles de 
redistribución interregional desde el punto de vista de la “minoría» 
(véase Vaubel, 2013). En cualquier caso, el sistema de financiación 
autonómica vigente en España es extremadamente redistributivo: 
las comunidades con una capacidad fiscal per cápita por encima 
de la media antes de la aplicación del sistema de transferencias 
terminan con un nivel de recursos per cápita por debajo de la 
media y a estas diferencias de recursos hay que sumarles los 
desequilibrios generados por la financiación de la inversión pública 
(fondo de compensación interterritorial, fondos europeos, entre 
otros) y por la propia política de infraestructuras del Gobierno 
central (véase Solé-Ollé, 2013). 

Por otro lado, la problemática de la redistribución interregional 
es mucho mayor cuando afecta a una “minoría» con una fuerte 
cohesión cultural. Las afinidades culturales, lingüísticas o el 
sentimiento de pertenencia a una misma comunidad nacional 
facilita enormemente la construcción de un contrato social basado 
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en niveles sustanciales de redistribución (véase Scheve y Lu, 
2016). En el caso español, una investigación reciente de Balcells 
et al. (2015) demuestra que las preferencias por la redistribución 
interregional de los españoles (excluyendo Cataluña) disminuyen 
solo ligeramente a medida que aumenta la renta relativa de la región, 
con la excepción del País Vasco, donde los residentes manifiestan 
una clara oposición a la redistribución interregional. En el caso de 
Cataluña, los individuos que se identifican más con la identidad 
“catalana» tienen unas preferencias por la redistribución regional 
más reducidas, pero no el resto. Esto se puede ver de forma muy 
negativa: los catalanes son en promedio más solidarios con los 
catalanes que con el resto de españoles. Ahora bien, también se 
puede interpretar de forma positiva: a pesar de lo dicho, el nivel de 
solidaridad voluntaria con el resto de España es muy elevado. Con 
independencia de la opinión sobre esta cuestión, un hecho no se 
puede obviar : los catalanes sienten que se les ha impuesto un nivel 
de redistribución excesivo y sobre el que no pueden incidir y, por 
este motivo, una parte sustancial de la sociedad catalana muestra 
una preferencia por la secesión. 

Las soluciones asimétricas son frecuentes en la experiencia 
comparada. En la mayoría de casos tienen que ver con el 
reconocimiento de las lenguas y con la descentralización educativa, 
y existen numerosos ejemplos donde las regiones “minoritarias» 
tienen un sistema de financiación específico. Es el caso, por ejemplo, 
de Escocia, Irlanda del Norte y Gales en el Reino Unido. Ya desde 
el siglo xix la participación de estas regiones en la financiación ha 
sido sustancialmente superior a su población (Bell, 2006). El País 
Vasco es otro ejemplo de “federalismo asimétrico» con respecto 
a la financiación. El caso de Quebec es un poco diferente: su 
situación es altamente asimétrica en cuanto a competencias, 
pero no necesariamente en cuanto a financiación, aunque esto se 
debe probablemente a que Quebec no es una región “rica» en el 
contexto canadiense.

Conclusión

La solución al problema de Cataluña radica en el “federalismo 
asimétrico». Cataluña requiere una solución fiscal específica y 
pactada con el Estado español. La especificidad constitucional no 
puede limitarse solo al reconocimiento nacional y a los niveles 
competenciales, sino que debe abordar también los aspectos 
fiscales, explicitando límites creíbles a la redistribución interregional. 
Dado que la solución debe ser pactada con el Estado español, 
requiere claramente de una reforma constitucional que debería 
ser aprobada tanto por los españoles como por los catalanes 
en referéndum. Es imprescindible introducir salvaguardas para 

conseguir que el acuerdo no quede desdibujado en el tiempo. 

Obviamente, tanto la actual situación de competencia política en 
España como el deterioro de la confianza entre las dos partes 
enfrentadas hace muy difícil otorgar credibilidad al resultado de 
una negociación de este tipo. Sin embargo, y a pesar de estas 
dificultades, creo que plantear las cosas en estos términos es 
la única opción con una mínima probabilidad de evitar bien la 
secesión de Cataluña, bien la degradación democrática de España.  
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La hacienda propia de Cataluña

El Gobierno de la Generalitat de Cataluña hace tiempo que quiere 
implementar lo que se conoce como hacienda propia. Esta se 
puede entender como la capacidad de la Generalitat de gestionar 
los impuestos recaudados en su territorio y, al mismo tiempo, 
disfrutar de poder tributario sobre los mismos. Estas potestades 
pueden tener diferentes gradaciones, si bien implican siempre una 
amplia autonomía fiscal, con las cotas más altas si Cataluña fuera un 
estado independiente. 

El Estatuto de Autonomía de Cataluña de 2006 prevé la posibilidad 
de crear un consorcio tributario entre la Agencia Tributaria de 
Cataluña (ATC) y la Agencia Estatal de Administración Tributaria 
(AEAT) para que la Generalitat participe de forma directa en 
la gestión, recaudación, liquidación e inspección de los tributos 
estatales que se le atribuyan, empezando por el IRPF. Sin embargo, 
hasta ahora este consorcio no ha sido posible por falta de voluntad 
del Gobierno de España. 

Asimismo, en 2012 el Gobierno catalán intentó negociar con 
el Estado español un sistema de financiación específico para 
Cataluña, el conocido como pacto fiscal, que consistía en una 
financiación similar a la de las comunidades forales, pero con cuota 
de solidaridad para el resto de España. Es decir, la Generalitat 
gestionaría todos los impuestos estatales y recibiría el rendimiento 
que estos generasen en Cataluña; a cambio, cada año haría una 
contribución a la hacienda estatal para financiar la parte alícuota 
de los servicios generales del Estado y cumplir con el principio 
constitucional de solidaridad interterritorial. No obstante, el Estado 
se negó a negociar esta propuesta, alegando que un tratamiento 
específico para Cataluña sería contrario al marco constitucional.

Actualmente, la construcción de una hacienda propia o catalana 
vuelve a ser un objetivo de primer orden en el proceso 
independentista que tiene lugar en Cataluña, ya que es una 
de las estructuras básicas para la constitución de un estado 
independiente. La independencia puede o no conseguirse, puede 
tardar más o menos, pero, en mi opinión, mientras no se consiga, la 
Generalitat debe luchar por un cambio de paradigma en el modelo 
de financiación actual, con más poder tributario, tanto para la 
regulación como para la administración de los impuestos.

A continuación, partiendo del sistema comparado y la teoría del 
federalismo fiscal, se justifica que la Generalitat deba disponer de 
una hacienda propia. Asimismo, se expone brevemente el modelo 
de administración tributaria que cabría implantar en el caso de una 
Cataluña independiente.

Cataluña con una hacienda propia dentro 
del Estado español

Dentro del Estado español, se podría decir que la Generalitat 
dispondría de hacienda propia si estuviera capacitada para gestionar 
los impuestos recaudados en su territorio y, a su vez, tuviera poder 
tributario sobre estos, aunque fuera dentro de los límites acordados 
con el Estado con fines de armonización fiscal y para evitar 
distorsiones1. Este cambio debería derivarse de un pacto bilateral 
entre la Generalitat y el Estado español, que comportara un modelo 
específico de financiación para Cataluña, ya que no es realista pensar 
que el resto de autonomías de régimen común quisieran asumir el 
grado de autonomía fiscal que este modelo implicaría2.

En el sistema comparado este modelo de hacienda no resulta 
extraño. Se puede decir que los gobiernos subcentrales de Estados 
Unidos, Suiza y Canadá (especialmente Quebec) disponen de 
hacienda propia según la definición expuesta. En la teoría del 
federalismo fiscal también se pueden encontrar argumentos para 
defender este modelo de hacienda. 

En Estados Unidos cada estado goza de una amplia autonomía 
fiscal y de poder tributario. Se puede decir que los estados casi 
pueden establecer los impuestos que quieran y también los 
pueden administrar. Ahora bien, por razones de armonización, 
la mayoría de ellos han adoptado la definición federal de la 
base imponible del impuesto de renta de personas físicas y del 
impuesto de sociedades. En Suiza, los cantones también pueden 
aplicar cualquier impuesto (salvo el IVA, reservado a la federación), 
a la vez que los administran. Con todo, la ley de armonización 
fiscal suiza, de 1990, que no se aplicó en su integridad hasta el 
2001, armonizó la estructura de algunos impuestos federales y 
cantonales. Finalmente, las provincias de Canadá se encuentran en 
una situación similar : tienen plena autonomía tributaria y pueden 
utilizar cualquier impuesto excepto aduanas e impuestos sobre no 
residentes, reservados a la federación. Pueden también gestionar sus 
impuestos, si bien la federación los administra como compensación 
por el hecho de que las provincias han adoptado la base imponible 
de los impuestos federales sobre la renta de las personas físicas y 
sobre sociedades. Solo hay dos excepciones a esta regla: Alberta, 
que tiene su propio impuesto de sociedades y se autogestiona, y 
la provincia de Quebec, que se administra todos sus impuestos; es 
decir, ha preferido preservar la autonomía tributaria a ahorrarse los 
costes de la gestión3.  

1   Véase Bosch (2010) para una descripción de los aspectos tributarios del modelo 
actual de financiamiento autonómico.
2   El artículo no menciona los mecanismos de solidaridad interterritorial que se pu-
dieran establecer entre Cataluña y España, sino que se limita a tratar los aspectos de 
poder y administración tributaria.
3   Véase Giménez (2003) y Zubiri (2010) págs. 99-103.  
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Por tanto, en los países mencionados, la federación y los estados 
comparten poder tributario. Se entiende que los impuestos que 
pagan los ciudadanos de un territorio pertenecen a las instituciones 
que los representan (federales, estatales, locales), y estas comparten 
el poder tributario y se reparten los ingresos. Pues bien, uno de 
los grandes problemas del estado de las autonomías español es 
que se ha diseñado un sistema de financiación autonómica que 
no ha tenido nunca esta concepción de los ingresos impositivos. 
El diseñador del modelo de financiación de las autonomías parte 
de la concepción de un sistema tributario de “caja única», donde 
todos los ingresos impositivos pertenecen al Gobierno central que, 
en todo caso, delega un cierto poder tributario (muy limitado) a las 
autonomías y les concede una parte del rendimiento impositivo. La 
única excepción a este modelo son las comunidades forales.  

En cuanto a la teoría del federalismo fiscal, las aportaciones que 
constituyen la segunda generación de esta teoría (Oates, 2005) 
defienden que los gobiernos subcentrales deben disfrutar de una 
amplia autonomía fiscal. Se justifica de la forma siguiente4: 

-	 La autonomía fiscal, según Weingast (2007), proporciona a 
los gobiernos subcentrales incentivos para hacer políticas 
fiscales que mejoren el crecimiento económico, ya que así 
también incrementará su recaudación fiscal. Asimismo, el 
miedo a perder ingresos fiscales reducirá la corrupción y 
los gastos ineficientes.

-	 La autonomía fiscal aumenta la responsabilización (accoun-
tability). Los votantes controlan más el gasto público y casti-
gan a los gobiernos que gastan de forma ineficiente.

-	 La autonomía fiscal conlleva disciplina fiscal. Evita los res-
cates financieros (bailouts). 

Con todo, se puede argumentar que, cuando las bases imponibles 
son móviles, una extensa autonomía fiscal puede conllevar 
competencia entre los gobiernos subcentrales, lo que puede 
redundar en niveles bajos de impuestos y gasto. Sin embargo, 
también se puede argumentar que la movilidad de las bases limita 
incrementos excesivos de impuestos y aumentos ineficientes de 
gasto, y este efecto será más intenso cuando la mayor parte del 
gasto subcentral se financia con impuestos propios.   

4   Zubiri (2010), págs. 94-95. 

La hacienda de una Cataluña independiente

La hacienda de un estado la constituyen diversos elementos, tales 
como su sistema fiscal, la administración tributaria y los propios 
contribuyentes. No se hará aquí una descripción de cómo deberían 
ser cada uno de estos elementos de la futura hacienda de una 
Cataluña con estado propio, pero sí se pondrán de relieve dos 
cuestiones que pueden considerarse relevantes.   

La primera tiene que ver con el fraude fiscal. Actualmente Cataluña 
presenta un nivel de presión fiscal relativamente bajo (33,2%)5 si 
se compara con la media de la Unión Europea (40,0%, según datos 
de Eurostat). En cambio, Cataluña tiene unos tipos impositivos 
relativamente altos. Esta paradoja tiene que ver con el fraude fiscal, 
que erosiona la recaudación impositiva. Asimismo supone que los 
contribuyentes que pagan impuestos están haciendo un esfuerzo 
muy importante. 

Algunos expertos contabilizan que la economía sumergida 
representa cerca de una cuarta parte del PIB de España6 y, en 
Cataluña, ciertas estimaciones la sitúan en el 22,3%7. En cambio, en 
ciertos países europeos (los nórdicos) presenta niveles mucho más 
bajos, entre el 10% y el 15%8. Por tanto, uno de los retos del nuevo 
estado catalán sería reducir el fraude fiscal. 

La segunda cuestión relevante tiene que ver con el diseño de la 
administración tributaria. No deben reproducirse los defectos del 
modelo de gestión tributaria de la AEAT. Es un modelo que solo 
tiene controlado a quien está dentro de su sistema informático, que 
es muy potente. Los contribuyentes que están dentro, mediante 
un poderoso sistema de cruce de datos, están perfectamente 
controlados y penalizados si incumplen sus obligaciones tributarias. 
Sin embargo, un elevado número de actividades y personas 
quedan fuera del sistema y, por ende, escapan del control de la 
AEAT, es decir, del control tributario, como se ha dicho antes, lo 
que explica el fraude fiscal. La falta de una suficiente dotación de 
medios humanos contribuye asimismo a generar este problema, 
ya que la administración tributaria española dispone en términos 
relativos de menos empleados que otros países europeos. 
Actualmente, en Cataluña, contando los empleados de la AEAT, la 
ATC, las oficinas liquidadoras y los cuatro organismos autónomos 
de las diputaciones provinciales, los recursos humanos destinados 
a la gestión del sistema tributario superan ligeramente las 5.000 
personas9. En cambio, según la Comisión Europea (2012), al menos 
debería haber unos 1.000  empleados públicos dedicados a la 
gestión tributaria por cada millón de habitantes, lo que significa 
que Cataluña debería tener entre 7.000 y 8.000 empleados en su 
administración tributaria.  

5   Véase Bosch y Espasa (2016), pág. 81.  
6   Mauleón (2014). 
7   Véase Bosch y Espasa (2016), pág. 82. 
8   Mauleón (2014). 
9   CATN (2013), pág. 52. 
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Así pues, el modelo de administración tributaria debería ser 
suficientemente eficiente para disminuir el fraude fiscal. Hay 
estudios que concluyen que vincular los ingresos fiscales con los 
servicios que financian disminuye el fraude, ya que el contribuyente 
percibe que el Gobierno actúa de forma transparente y honrada. Es 
una nueva cultura de relación entre contribuyente y administración 
tributaria que se basa en la confianza y no en la represión. Este 
es el modelo de administración tributaria que debería diseñar el 
nuevo estado. Asimismo, esta nueva cultura ofrece al contribuyente 
servicios para ayudarle con el cumplimiento de las obligaciones 
tributarias, y simplifica los impuestos y los procesos tributarios10. 
Se aleja completamente del modelo penalizador que representa 
la AEAT. 
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Hacia un sistema fiscal 
compartido

En el marco del actual sistema de financiación de las CCAA de 
régimen común, en torno al 85% de los recursos financieros de 
las CCAA provienen de tributos cedidos total o parcialmente por 
el Estado (Vilalta, 2017). Sobre algunos de estos impuestos, como 
el IRPF, las CCAA tienen cierta capacidad normativa, y también 
se encargan de gestionar los impuestos cedidos totalmente, que 
incluyen los relacionados con la riqueza. En este sentido, podemos 
concluir que el grado de autonomía tributaria de las CCAA es 
aparentemente elevado, pero como veremos a continuación, esta 
afirmación debe matizarse. 

Por un lado, la terminología legal de “cedidos” ya denota que no 
estamos propiamente ante una estructura fiscal de un sistema 
federal. Quizá tuvo su sentido al inicio del proceso descentralizador, 
pero después de más de 30 años parece que sería mucho mejor 
hablar de impuestos “compartidos”. O si se quiere visualizar aún 
mejor la responsabilidad autonómica, por ejemplo, en relación al 
IRPF, debería hablarse de impuesto autonómico sobre la renta y de 
impuesto estatal sobre la renta. Por otro lado, que las CCAA no 
tengan ninguna capacidad efectiva de decisión sobre la gestión de 
los impuestos cedidos más importantes es una asimetría que limita 
su responsabilidad fiscal.1

No detallaremos aquí las ventajas de una mayor autonomía 
tributaria, pero sí creemos que vale la pena identificarlas para 
poder valorar la situación institucional actual. Una mayor autonomía 
tributaria es un elemento imprescindible, aunque no suficiente, 
para la toma de decisiones eficientes desde el punto de vista del 
gasto público. Como bien sabemos, tales decisiones eficientes se 
producen porque el proceso de rendición de cuentas es pleno: los 
ciudadanos perciben tanto el coste (o patrón redistributivo) de 
los impuestos, como los beneficios de las políticas de gasto. Como 
mínimo, desde mitad-finales de los años 80, los efectos negativos 
de esa falta de corresponsabilidad fiscal del sistema de financiación 
autonómico son bien conocidos (Armet y Castells, 1983), siendo 
relativamente discretos los avances y, en cualquier caso, siempre 
bajo el marco de un sistema tributario donde el poder originario 
reside en el gobierno central. 

La cuestión clave, pensamos, es tener claro que los impuestos han 
de ser compartidos. Esto es, la solución no es ir incrementando 
los porcentajes de participación en favor de las CCAA sobre 
impuestos que continúan percibiéndose como estatales y cuya 

1   http://www.expansion.com/blogs/defuerosyhuevos/2015/04/07/anomalia-en-la-
financiacion-a-esteller.html

aplicación sigue estando en manos de la Agencia Estatal de 
Administración Tributaria que depende únicamente del gobierno 
central.

Un poco de información estadística servirá para conocer en 
qué medida se ha avanzado realmente en la corresponsabilidad 
fiscal. Para que se dé un proceso ideal de rendición de cuentas, 
es necesario que los contribuyentes sepan a quién pagan sus 
impuestos. De la información disponible se pueden obtener algunos 
resultados. El primero, y para contextualizar cualquier análisis, es 
que los españoles no tienen una gran cultura fiscal, o al menos 
no sobre a quién pagan los impuestos. En principio, el impuesto 
sobre bienes inmuebles es un impuesto conocido y visible, sobre 
el cual no debería haber dudas sobre su asignación al nivel local. 
Pues bien, de acuerdo con las encuestas disponibles2, en 2010, sólo 
un 44% de la población era consciente de que efectivamente es 
un impuesto que se paga a su ayuntamiento (un 8%, no sabe/no 
contesta). En 2016, ese porcentaje se redujo ligeramente, hasta el 
36% (un 18% NS/NC). 

Dado ese desconocimiento, tampoco es extraño que, en 2010, un 
65% de los encuestados respondieran que el IRPF se paga en su 
totalidad al gobierno central (un 11% NS, NC), mientras que ese 
porcentaje ha pasado a ser del 58% en 2016 (un 18% NS/NC). El 
IRPF lleva casi 25 años siendo un impuesto cedido parcialmente 
a las CCAA. En la actualidad, todas han aprobado su propia tarifa 
que grava la base general y el número total de deducciones que las 
propias CCAA regulan es de 185, lo que representa en promedio 
algo más de 12 deducciones por comunidad. Sin embargo, que en 
2016 más de la mitad de la ciudadanía crea que el IRPF, el impuesto 
no afectado más importante de nuestro sistema fiscal, se pague 
en su totalidad al gobierno central demuestra que el proceso de 
descentralización fiscal es manifiestamente mejorable. Sólo un 18% 
de la población es consciente de que una parte le corresponde al 
gobierno central y la otra a la CA.

La compartición no ha de ser incompatible con la armonización o 
con el aprovechamiento de las economías de escala en la aplicación 
de los tributos. Experiencias al respecto de otros países federales 
ya nos han enseñado sobre las ventajas de la compartición. 
Compartir el sistema fiscal implica que los diferentes niveles de 
gobierno implicados tienen algo que decir sobre los impuestos 

2   Los resultados de 2010 provienen del estudio “Opiniones y actitudes fiscales de 
los españoles en 2010”, Instituto de Estudios Fiscales, basado en 1.500 entrevistas; los 
de 2016, en “Barómetro de julio 2016” del Centro de Investigaciones Sociológicas, 
basado en 2.479 entrevistas. La estructura y contenido de la pregunta es idéntico en 
ambos casos.
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que afectan a sus ciudadanos3. Bajo ese contexto, es natural que 
haya cierta armonización, entre otros, para evitar unos costes de 
cumplimiento excesivos para las empresas que operan en diversas 
jurisdicciones4, o simplemente un proceso de “carrera a la baja”5. 
Por tanto, creemos que es un error defender, como se suele hacer, 
el statu quo actual esgrimiendo argumentos tales como la quiebra 
de la unidad de mercado, o el desaprovechamiento de las economías 
de escala en la aplicación de los tributos. En un sistema federal, tales 
circunstancias son perfectamente conducibles. De hecho, en el caso 
de la imposición sobre el consumo, la armonización ya viene impuesta 
desde Bruselas, mientras que en el ámbito de sociedades,  la tendencia 
latente es también a avanzar hacia una cierta armonización6. 

En definitiva, pensamos que el sistema fiscal español debería 
transformarse en un sistema fiscal federal donde todos los 
niveles de gobierno intervienen en su diseño y en su aplicación. 
Tal situación debe combinar los beneficios de la descentralización 
con los de una cierta armonización. En otro caso, y de manera 
probablemente paradójica, no lograremos aprovechar totalmente 
las ventajas de la descentralización por el lado del gasto. Además, 
es probable que se evitaran situaciones tales como la proliferación 
de deducciones autonómicas en el IRPF o la de impuestos propios 
autonómicos de difícil justificación. 

3   Fijémonos que eso podría implicar la existencia de un impuesto sobre sucesiones 
y donaciones o uno sobre el patrimonio compartido entre el Estado y las CCAA. 
De esta manera, sería el Estado quien asumiría directamente las consecuencias, por 
ejemplo, de la reintroducción de ese último impuesto en lugar de las CCAA. 
4   McLure (2008) reconoce que la presión de los empresarios es la que hace que, 
en EEUU y en relación al impuesto sobre sociedades, haya un cierto nivel de armo-
nización fiscal; todavía insuficiente para él. En el caso de Canadá, la opinión de las 
empresas - ante la creación de la agencia tributaria compartida entre la federación y 
las provincias, Canadian Revenue Agency - era que “es preferible tratar con 10 admi-
nistraciones tributarias diferentes que enfrentarse a diez impuestos provinciales sobre 
sociedades no armonizados” (Plamondon y Zussman, 1998, pág. 776).
5   Véase la paradoja del impuesto sobre sucesiones y donaciones (ISD). Para reforzar 
su papel como elemento redistribuidor, se suele sugerir su armonización entre CCAA. 
Ahora bien, en la medida en que su administración está totalmente descentralizada, 
existe el riesgo de que la armonización de los parámetros nominales, se revierta 
mediante la aplicación del impuesto (Durán et al., 2016). Bajo una administración 
tributaria compartida, tal reversión no sería tan probable. En definitiva, el actual status 
quo puede que requiera un cierto nivel de armonización, pero éste no será completo 
con la actual estructural institucional de la administración tributaria. 
6   Ver IEB Report 2/2015: http://www.ieb.ub.edu/index.php?option=com_phocadownload 
&view=category&download=673&id=2&Itemid=109
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La revisión del sistema actual: 
mínimos deseables

El actual modelo de financiación de las comunidades autónomas 
(CC. AA.), vigente desde 2009, se debería haber revisado, tal como 
prevé la Ley 22/2009, al cabo de cinco años. Todo hace pensar que se 
revisará este 2017, con tres años de retraso. El objetivo de este escrito 
es enumerar los cambios necesarios para avanzar hacia modelos 
similares a los de estados como Alemania, Canadá o Suiza. A pesar de 
las especificidades de los modelos de financiación de los gobiernos 
regionales de estos países (estados federales, provincias y cantones), 
en todos ellos se busca compatibilizar la autonomía financiera con un 
principio de equidad. En este sentido, sería deseable que la revisión 
contemplara los siguientes aspectos:

1. Actualizar el volumen global de recursos del sistema, en cumplimiento 
del principio de equilibrio vertical entre la Administración central y 
la autonómica. Existen  distintas aproximaciones para cuantificar los 
recursos adicionales que habría que añadir al sistema y todas ellas 
señalan su actual insuficiencia1. 

2. Reforzar la autonomía financiera de las CC. AA. ampliando su 
capacidad de decisión sobre sus ingresos. A través de distintas figuras 
tributarias, las CC. AA. han obtenido una media de 85.145,18 millones 
de euros anuales (media 2009-2014). Esto supone el 83,9% de los 
recursos totales procedentes del modelo de financiación. Si sacamos del 
cómputo los impuestos sobre los que las CC. AA. no tienen capacidad 
normativa, la cifra se reduce a 49.203,70; los impuestos sobre los que 
pueden tomar decisiones les aportan, pues, menos de la mitad de los 
recursos totales (el 48,5%). Y si solo se tienen en cuenta los tributos que 
gestionan y administran, la cifra se reduce a 13.353,37 millones de euros, 
lo que supone el 13,2% del total de ingresos del modelo. Estos datos 
muestran que todavía queda mucho camino por recorrer en el terreno 
de la autonomía financiera. Habría que conseguir que la hacienda de 
las CC. AA. se nutriera, fundamentalmente, de los impuestos pagados 
directamente por sus ciudadanos y sobre los cuales  los gobiernos 
autonómicos dispusieran de capacidad legislativa y de gestión. Existen 
diferentes medidas que se podrían llevar a cabo: introducir capacidad 
normativa sobre los tributos indirectos que forman parte de la 
actual cesta (IVA y especiales), incrementar el porcentaje de cesión 
del IRPF, contemplar formas de gestión y administración compartida 
(consorciada) entre la Administración central y la autonómica sobre las 
principales figuras tributarias, etc. (véase la contribución de Durán-Cabré 
y Esteller-Moré de este mismo Report).

3. Dar cumplimiento  al principio de equidad horizontal. Dado que las 
bases imponibles de los impuestos están distribuidas de forma desigual 
en el territorio, unos gobiernos acaban teniendo más capacidad 
tributaria que otros, realizando el mismo esfuerzo fiscal. Se da una 
situación inicial de desigualdad que es recomendable corregir. Esto 
es lo que se hace, precisamente, en los países antes mencionados, 

1   Generalitat de Catalunya (2014); Pérez, F.; Cucarella, V. (2016); Pérez, F.; Mollá, S.; Pérez 
J.; Pérez J.A. (2017);

introduciendo en sus modelos los llamados mecanismos de nivelación. 
El objetivo es que los gobiernos dispongan de un volumen “similar» de 
recursos, por unidad de necesidad, para la prestación de los servicios 
que tienen atribuidos, haciendo el mismo esfuerzo fiscal. En todos 
los casos se logra una distribución final más igual que la existente 
inicialmente, acortando las distancias sin eliminarlas del todo. Se trata 
de una nivelación parcial de los recursos.

El actual mecanismo de nivelación de los ingresos de las CC. AA. es el 
«fondo de garantía de los servicios públicos fundamentales» (FGSPF)2. 
Su propósito es asegurar que las CC. AA. dispongan del mismo volumen 
de recursos potenciales por habitante (ajustado) para la prestación de 
los servicios esenciales del estado del bienestar (educación, sanidad y 
servicios sociales). El resultado es el de una nivelación parcial de los 
recursos, tal como se puede comprobar comparando las columnas 
1 y 2 del cuadro 1. Las CC. AA. que tienen unos ingresos tributarios 
por habitante (ajustado) por encima de la media (en índice) lo siguen 
estando una vez ha actuado el FGSPF, pero las distancias se acortan. Lo 
mismo sucede con las que inicialmente están por debajo de la media, 
que siguen estando por debajo, pero menos.

Cuadro 1. Ingresos de las comunidades autónomas 
procedentes del actual modelo de financiación. Índice de euros 
por habitante (ajustado). Media 2009-2014

 
Tributos 

potenciales 

Recursos 
después 

nivelación *

Total 
recursos del 

modelo**
Madrid  143                                                           110                                                 101   
Baleares  121                                                           105                                                 100   
Cataluña  120                                                           105                                                 100   
Cantabria  113                                                           103                                                 125   
Aragón  108                                                           102                                                 109   
Asturias  101                                                           100                                                 108   
La Rioja  101                                                           100                                                 117   
Valencia   96                                                              99                                                    95   
Castilla León   93                                                              98                                                 108   
Galicia   86                                                              97                                                 104   
Murcia   85                                                              97                                                    95   
Andalucía   82                                                              96                                                    96   
Castilla-La Mancha   81                                                              96                                                    99   
Extremadura   71                                                              93                                                 111   
Canarias   42                                                              86                                                    86   
Total                                     100                                                           100                                                 100   

* Tributos potenciales ±FGSPF; ** Tributos potenciales ±FGSPF+ 3 Fondo de ajuste. 
Elaboración propia a partir del Mapa de la Financiación IEB.

El problema surge cuando se introducen tres fondos más: el de 
suficiencia global, el de competitividad y el de cooperación. Su 

2   Bassols, Bosch, Vilalta (2010)
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aplicación distorsiona la pauta redistributiva establecida por el FGSPF, 
tal como muestra la columna 3 del cuadro 1. Los resultados vuelven 
a ser difícilmente defendibles desde un punto de vista equitativo, al 
igual que ocurría en los modelos anteriores3. Para solucionarlo, se 
podrían eliminar estos tres fondos e introducir la cuantía aportada 
por la Administración central, en la parte vertical del actual FGSPF. De 
este modo, el modelo estaría configurado solo en torno a dos vías: 
una cesta tributaria y un mecanismo de nivelación. Al mismo tiempo 
se debería: a) analizar el grado de nivelación de los recursos, fijado 
actualmente en un 75% (el FGSPF nivela la totalidad del 75% de los 
recursos), pues existen datos que justificarían su rebaja, al menos, 
hasta un 60%4; b) corregir el actual indicador de necesidades de 
gasto (la población ajustada) con una variable que recoja los costes 
diferenciales de la prestación de los servicios, y c) modificar el actual 
indicador de capacidad utilizando, por ejemplo, un cálculo basado en 
las bases imponibles. 

Por último, en relación con la equidad, cabría comentar una 
de las grandes asignaturas pendientes de nuestro sistema de 
descentralización fiscal: la gran desigualdad existente entre los 
resultados del régimen foral y los del régimen común. Una posible 
solución pasaría por la participación de las comunidades forales en el 
mecanismo de nivelación5.

4. Garantizarla estabilidad del modelo. Lo que se pacta el año base 
debe cumplirse a lo largo del tiempo. El modelo debe incorporar 
mecanismos de actualización y seguimiento que lo hagan estable. 
Ciertas circunstancias pueden romper el equilibrio inicial (tanto el 
vertical como el horizontal) y es preciso tenerlo en cuenta. Esto implica: 
a) establecer revisiones periódicas de los aspectos estructurales del 
modelo (volumen global de recursos, grado de nivelación, etc.); el 
actual prevé una revisión quinquenal, lo que, como se ha dicho, aún 
no se ha cumplido; b) prever actualizaciones anuales de las variables 
que se utilizan para el cálculo de los indicadores de necesidades y de 
capacidad fiscal (algo que ya se hace actualmente), así como de la 
cuantía aportada anualmente por la Administración central al sistema. 
Habría que comprobar si la tasa utilizada debe seguir siendo la de los 
ingresos tributarios del Estado (ITE) o alguna otra6; c) posibilitar la 
implementación de los cambios introducidos; es probable que con la 
revisión se modifique la actual pauta distributiva que haga que unas 
CC. AA. salgan ganando y otras salgan perdiendo. Habrá un cambio 
de statu quo, por lo que habría que pactar un mecanismo gradual 
y transitorio que lo haga posible desde el punto de vista político y 
económico.

5. Introducir mecanismos de coordinación, hacer más transparente 
el modelo y garantizar el cumplimiento del pacto. Tan importante 
es disponer de un buen diseño del modelo como asegurar su 
buen funcionamiento. Por un lado, habría que mejorar los aspectos 
«logísticos», tales como los que afectan a los pagos a cuenta, la 
3   Vilalta, 2014.
4   Vilalta, 2016.
5   Castells, Sorribas, Vilalta, 2005.
6   León (coord.) 2015.

transparencia en los datos y la manera de suministrar información, etc. 
Y por otro lado, habría que aplicar los cambios legales necesarios para 
imposibilitar que no se cumpla lo convenido. No sirve de nada revisar 
el modelo si, posteriormente, tal como ha sucedido, no se cumple lo 
que se pacta o se modifican, sobre la marcha, términos del pacto. Para 
evitarlo, sería necesario abordar cuestiones como el funcionamiento 
del Consejo de Política Fiscal y Financiera (CPFF) y el papel del Senado. 
Son necesarios no solo cambios de los aspectos técnicos del modelo, 
sino también institucionales, lo que probablemente requiere modificar 
algunas leyes e incluso la propia Constitución.

Estos serían, entre otros, los principales aspectos que cabría considerar 
en un escenario donde las CC. AA. negociarían la revisión del modelo 
siguiendo el procedimiento habitual; es decir, a partir de una discusión 
multilateral en el CPFF y con la posterior firma bilateral del acuerdo. 
Los cambios descritos permitirían que el actual modelo avanzara 
hacia un sistema cada vez más similar al que tienen los estados donde 
prima la autonomía financiera de los gobiernos, donde la soberanía 
fiscal no es patrimonio del Gobierno central, donde se nivelan 
parcialmente los recursos para hacer efectivo un principio de equidad, 
donde se coordinan las decisiones en materia fiscal, donde se vela 
por la estabilidad de la hacienda de todos los gobiernos y donde se 
cumplen los pactos. Probablemente este sería el único escenario en 
que Cataluña podría continuar dentro del modelo general. 
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Cómo mejorar la calidad del profesorado

El papel de la escuela y el profesorado en la adquisición de 
conocimientos y competencias de los estudiantes es objeto 
permanente de estudio en Economía de la Educación. En cuanto 
al profesorado, el análisis se centra, fundamentalmente, en tres 
elementos. El primero es cuantitativo, es decir, conocer si el 
número de alumnos por profesor es relevante en el aprendizaje 
cognitivo del alumnado. Los otros dos factores son cualitativos: por 
un lado, determinar si tener un “mejor” o “peor” profesor incide 
en la adquisición de competencias de sus alumnos; por otro lado, 
averiguar qué factores, precisamente, inciden en la calidad del 
profesorado.

Los estudios empíricos muestran que es relevante tener un 
profesor u otro (véase una revisión en Calero y Escardíbul, 
2015, 2016). Por tanto, se demuestra el importante papel del 
profesor en el proceso educativo. En concreto, varios estudios (en 
países anglosajones) muestran que la mejora de la “calidad” del 
profesorado, que se define como la capacidad del profesor para 
incrementar competencias cognitivas (usualmente en matemáticas 
y comprensión lectora) de los estudiantes, aumenta claramente 
sus resultados. Ahora bien, ¿qué características inciden en la calidad 
del profesorado?

Los estudios empíricos acostumbran a analizar los siguientes 
factores: la formación y certificación del profesorado (para ejercer 
como docente), sus conocimientos y capacidades, los años de 
experiencia laboral, los salarios y el género de los docentes. La 
evidencia empírica, mayoritariamente centrada en Estados Unidos, 
destaca en especial el impacto positivo del nivel de conocimientos 
del profesorado (no la certificación) y la experiencia docente 
(aunque en este caso solo los primeros 3-5 años). También inciden 
positivamente, aunque no en todos los estudios, los incentivos 
salariales relacionados con la actuación del profesorado y/o de 
sus alumnos y, en menor medida, el nivel salarial. Sin embargo, la 
adquisición de niveles educativos por encima del grado universitario 
no parece mejorar el resultado de los estudiantes como tampoco, 
de manera mayoritaria, el género de los docentes. 

En el ámbito español, un reciente estudio de Calero y Escardíbul 
(2016) muestra que los profesores inciden en el proceso de 
adquisición de competencia lectora de los alumnos de primaria, 
de modo que tener un profesor entre el 5% mejor respecto a 
que este se sitúe entre el 5% peor mejora el resultado promedio 
de los alumnos un 15%. Por lo que respecta a las características 
del profesorado que determinan su calidad, el estudio destaca 

la formación continua, tener un ámbito de estudio específico 
relacionado con la competencia examinada, así como los años de 
experiencia como docente. En este estudio se muestra, además, que 
los “mejores” profesores están levemente sobrerrepresentados en 
los centros privados y en los centros donde las familias tienen un 
nivel mayor de recursos económicos y socioculturales. Se trata, 
por tanto, de una distribución de recursos que tiene un efecto 
regresivo sobre los resultados de los alumnos.

Sobre este ámbito de análisis se presentan, en este IEB Report, tres 
estudios realizados por cuatro especialistas en la materia: Simon 
Burgess (University of Bristol), Helen F. Ladd (Duke University) y 
Lucy Sorensen (University at Albany, SUNY), y Óscar Marcenaro 
(Universidad de Málaga). Cada contribución destaca un factor de 
calidad entre los demás, que constituye el centro del análisis.

En la primera contribución que se presenta, Simon Burgess 
plantea si existen algunas características que mejoran la calidad del 
profesorado sobre las que se puede incidir. En particular reflexiona 
sobre cómo detectarlas en el momento de incorporar maestros 
al sistema educativo y para retenerlos en el mismo. Al respecto, 
Burgess muestra estudios sobre análisis de la actuación del 
profesorado y su efecto sobre el rendimiento de los estudiantes. El 
autor analiza con más detalle los distintos métodos de formación 
del profesorado para mejorar su calidad. 

El segundo análisis (de Helen F. Ladd y Lucy Sorensen) aporta 
nueva evidencia sobre dos aspectos controvertidos: ¿mejora 
el rendimiento de los estudiantes tener profesores con más 
experiencia laboral? ¿Y que los profesores tengan estudios de 
máster? Las autoras presentan dos análisis, con innovaciones 
metodológicas, para el estado de Carolina del Norte (Estados 
Unidos). El primero muestra que la experiencia incide positivamente 
(y no sólo los primeros años como docente como concluye la 
mayoría de estudios) en el rendimiento de los estudiantes y en la 
reducción del absentismo escolar. En el segundo, Ladd y Sorensen 
no observan efectos positivos relacionados con poseer estudios 
de máster en el rendimiento de los estudiantes, pero sí en la 
reducción del absentismo.

El tercer artículo, de Óscar Marcenaro, analiza si el nivel salarial, en 
general, así como los aumentos salariales vinculados a la actuación 
de los estudiantes, en particular, mejoran la calidad de los docentes. 
En el plano teórico cabría esperar que el nivel salarial y los 
incentivos de mejora de ingresos incidan en la capacidad de atraer 
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y retener buenos profesionales al sector educativo, así como en 
su esfuerzo, En su revisión de estudios (y de elaboración propia), 
aunque la evidencia no es concluyente, se constatan casos que 
relacionan positivamente los niveles salariales del profesorado (y 
los incentivos retributivos) con el rendimiento de los estudiantes. 
En el caso de los incentivos salariales vinculados con la actuación 
académica de los estudiantes, Marcenaro advierte de la dificultad 
de establecer mecanismos de mejora salarial de este tipo en el 
sistema educativo, principalmente por la oposición sindical, a pesar 
de ser bien recibido por la mayor parte de la opinión pública.

En suma, los estudios empíricos permiten concluir que tener un 
“mejor” o “peor” docente incide claramente en el rendimiento 
académico de los estudiantes. En cuanto a las características que 
hacen mejor a un profesor, el debate sigue abierto, pero puede 
asumirse que algunos factores acostumbran a incidir positivamente 
(más claramente unos que otros) y que sobre estos debería 
centrarse las políticas públicas educativas sobre profesorado. 
La mejora de la formación continua (en el caso español) y, en 
general, de los conocimientos del profesorado, el nivel salarial y la 
existencia de mecanismos de evaluación (que pueden vincularse 
a la actuación de los estudiantes) permitirían un incremento de 
la calidad de los docentes que, en consecuencia, mejoraría el 
rendimiento académico de los estudiantes. 
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Investigación sobre las políticas 
para aumentar la eficacia del 
personal docente

La investigación sobre la economía del profesorado y de la 
enseñanza ha aumentado enormemente en los últimos años. Esto 
es el resultado, en parte, de que la opinión pública se ha dado 
cuenta de que se trata de un ámbito en el que las políticas pueden 
lograr resultados. En palabras de Hanushek (2011): «No hay ningún 
otro atributo de los centros educativos con tanta influencia en los 
resultados de los estudiantes» (p. 467).  Por ello, un claro objetivo 
para la política educativa es encontrar el modo de reforzarlo (para 
más información, véase Burgess, 2016). 

En cuestión de políticas, la pregunta es: ¿los buenos profesores 
nacen o se hacen? Es decir, ¿se trata de una capacidad innata, 
que en realidad no se puede enseñar (con la que «se nace»), o 
existen métodos fiables de mejorar la eficacia de los profesionales 
docentes con y sin experiencia (que «se hace»)? Indudablemente, 
la respuesta se encuentra entre esos dos extremos, que ilustran 
precisamente las dos principales vías que ha seguido la investigación. 
Si los buenos profesores «nacen», las dificultades radican en 
la selección; hay que identificar a los que tengan esa capacidad, 
contratarlos y retenerlos; si los buenos profesores «se hacen», en 
cambio, hay que centrarse en mejorar la formación, las tutorías y 
las observaciones aportadas. 

Selección del personal docente: 
identificación, contratación y retención

El proyecto MET, acrónimo de Measures of Effective Teaching 
(Medidas para una enseñanza eficaz), es un programa a gran escala 
que ha tenido una fuerte influencia y que ha explorado distintas 
vías para lograr la eficacia docente. En Kane y Staiger (2012) se 
analiza la recopilación de tres tipos diferentes de evidencia sobre la 
eficacia del profesorado, basándose en medidas de valor añadido 
mencionadas, en observaciones en el aula y en la valoración de 
los estudiantes mediante encuestas. En su estudio final, Kane et 
al. (2013) asignan aleatoriamente a una serie de profesores a 
distintas clases y, a continuación, se comparan los resultados de 
los alumnos obtenidos en exámenes con aquellos calculados 
según un indicador compuesto de efectividad. La conclusión es 
que el indicador compuesto basado en datos históricos identifica 
correctamente a los profesores que obtienen mejores resultados y 
también refleja la magnitud de las diferencias correctamente. Esto 
avala claramente el indicador, aunque Rothstein y Mathis (2013) se 
muestran escépticos.

En cualquier caso, estos indicadores no están disponibles para 
tomar decisiones en el momento de la contratación, lo cual es uno 

de los principales problemas al seleccionar al personal docente: 
¿cómo contratar a docentes si se tiene poca información para 
predecir si harán bien su trabajo? En Angrist y Guryan (2008) se 
demuestra que si se aplica la política de exigir a los profesores que 
aprueben un examen estandarizado no aumenta la eficacia media 
del profesorado. Otros estudios han analizado otros indicadores 
que habitualmente están disponibles en la fase de entrevista. Por 
ejemplo, Rockoff et al. (2011) y Dobbie (2011) se centran en 
una serie de medidas ampliamente utilizadas y descubren que un 
indicador compuesto de este tipo puede predecir una (pequeña) 
parte de la eficacia del profesorado. 

Si contar con información adecuada al contratar profesorado 
sigue siendo una cuestión pendiente, la retención o el despido 
del personal docente sí se ha tratado.  En este caso, obviamente, 
los indicadores de rendimiento tienen un papel importante. Al 
respecto, una contribución controvertida e influyente es la de 
Staiger y Rockoff (2010), que utilizan los hechos conocidos sobre 
la eficacia del profesorado para simular una política de retención 
del profesorado óptimo. Esta política se basa en la información 
de valor añadido sobre el desempeño de los docentes, y la 
solución básicamente debe quedar entre despedir al profesorado 
que aporta poco valor y contratar a profesores sin experiencia. 
El resultado es muy fuerte: dados los valores de los parámetros 
estimados los centros educativos deberían retener a menos de 
la mitad del profesorado después del primer año de docencia. 
Como las diferencias en la eficacia son tan amplias, persistentes 
y desconocidas antes de la contratación, consideramos que, 
incluso teniendo en cuenta solo un año de medición, el coste de 
sustitución sale a cuenta, porque evita que un profesor ineficaz 
tenga que quedarse en ese puesto toda su carrera.  

Se han hecho algunos estudios sobre programas de despido 
reales y su relación con la eficacia del profesorado. La experiencia 
profesional suele ser el principal criterio, y en Boyd et al. (2011) 
se demuestra que la diferencia en los resultados de los estudiantes 
considerando un criterio de experiencia y otro de eficacia es amplia 
y persistente. Dee y Wyckoff (2013) examinan los resultados del 
controvertido sistema denominado IMPACT de evaluación de 
profesorado en Washington DC, que se tradujo en una amenaza 
clara y creíble de despido para el profesorado con un desempeño 
inadecuado. Se demostró que la clara amenaza de despido 
aumentaba el desempeño de los docentes que no tenían buenos 
resultados en un 27% desviación estándar (a nivel de profesorado).  

Teniendo en cuenta la variabilidad, persistencia e imprevisibilidad 
de la eficacia del profesorado, la selección de personal docente 
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es un tema muy importante en materia de políticas. Esto ha 
quedado ampliamente probado: Hanushek (2011) sugiere 
que aplicar unos parámetros de consenso como «sustituir 
al 5-8% del personal docente con peor desempeño por 
profesorado medio [tendría]… un valor real de 100 billones 
de dólares». Chetty et al. (2014) también concluyen que 
sustituir al 5% de profesorado menos eficaz por profesorado 
medio aportaría un rendimiento de unos 9.000 dólares por 
aula cada año. 

 
Mejora del profesorado: formación, 
tutorías y valoraciones recibidas 
(feedback)

El proceso de mejora tiene distintos niveles. En primer lugar, 
existe la formación básica formal: la preparación o el título 
para dedicarse a la docencia. El trabajo realizado hasta la 
fecha no sugiere diferencias drásticas en la eficacia de las 
diferentes vías de formación. Una vez el profesional docente 
está en activo, existen una serie de canales posibles para 
mejorar la eficacia y se describen a continuación según un 
grado creciente de formalidad: aprendizaje informal, tutorías 
entre compañeros, coaching entre compañeros y evaluación. 

En primer lugar, la vía más informal es simplemente aprender 
en el trabajo de los profesores que se tenga cerca. Jackson, 
Rockoff y Staiger (2014) citan estudios que demuestran que 
trabajar con buen profesorado aumenta la propia eficacia 
docente. Jackson y Bruegmann (2009) utilizan datos de 
observaciones con variaciones de escuela y de profesorado, 
y concluyen que los estudiantes de un docente obtienen 
mejores resultados en matemáticas y comprensión lectora 
cuando sus colegas son más eficaces. Papay et al. (2015) 
llevan a cabo un experimento de campo y muestran 
significativas mejoras en la productividad del profesorado 
cuando profesores eficaces trabajan con profesores de bajo 
rendimiento para mejorar sus habilidades pedagógicas.

En segundo lugar, los programas formales de tutorías entre 
colegas no parecen generar un impacto lo suficientemente 
fuerte o sustancial. Ligeramente diferente y más prometedor 
es el estudio de Kraft y Blazar (2014) sobre el coaching de 
profesorado personalizado en técnicas de gestión del aula 
(MATCH Teacher Coaching, un modelo centrado en mejorar 
la gestión del comportamiento y las técnicas docentes). 
Los autores concluyen que las repercusiones en la práctica 
docente son sustanciales, persistentes y significativas; se 
esperan los datos sobre la repercusión obtenida en los 
resultados educativos. 

En tercer lugar, los programas de evaluación del profesorado 
pueden ser útiles para aumentar la eficacia docente 

individual, y por su papel como mecanismo de selección, descrito 
anteriormente.  Allen et al. (2011) recurren a una prueba 
controlada aleatoria para analizar un sistema de intervenciones 
centrado en las interacciones continuas y diarias de los docentes 
con sus estudiantes. La intervención incluía una formación 
inicial con talleres, acceso a una serie de vídeos con consejos 
y un año de seguimiento personalizado seguido de un breve 
taller de refuerzo.  Se ha demostrado que este método tiene 
repercusiones importantes en los resultados de los estudiantes, 
con más de un 10% de desviación estándar en el año posterior a la 
intervención.  Taylor y Tyler (2012) también estudiaron el impacto 
de un programa de evaluación sobre la eficacia del profesorado 
en Cincinnati, aplicando el marco de Danielson. Para dicho 
estudio se hizo un seguimiento del profesorado y sus estudiantes 
durante algunos años después de la evaluación. Se demostró que 
el profesorado iba mejorando de forma sustancial y duradera, y 
que las mejoras más destacadas se producían en docentes que 
inicialmente mostraban bajo rendimiento. Steinberg y Sartain 
(2014, 2015) también analizan una intervención de evaluación 
en Chicago, con fases de evaluación y debate. Demuestran que 
los resultados medios del centro mejoran durante el periodo 
de evaluación y que se mantienen a posteriori en los centros 
educativos participantes. 
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Retribución del profesorado y sistema de 
remuneración por desempeño

Hanushek y Kimko (2000) demostraron que las diferencias 
observadas en la calidad de la fuerza laboral teniendo en cuenta el 
desempeño cognitivo de los estudiantes repercuten enormemente 
en la productividad y las tasas de crecimiento nacional. No obstante, 
no hay demasiada evidencia sobre la calidad de la educación formal 
como dimensión pertinente del capital humano. En este sentido, 
resulta interesante la relación entre la oferta de docentes y el 
crecimiento económico. De hecho, si la calidad de la educación 
se ve afectada por las condiciones salariales del profesorado 
(relativamente peores), esto puede repercutir (a largo plazo) en el 
desempeño del alumnado y tener efectos adversos en el proceso 
de acumulación de capital humano. 

Conforme al Informe McKinsey (2007, pág. 4), «la calidad de un 
sistema educativo no puede superar la calidad de su profesorado», 
la calidad docente y su relación con el desempeño del alumnado 
centran el debate de la política educativa. El problema intrínseco 
de este debate es que la calidad del profesorado no es fácil de 
observar ni de cuantificar. Esta es una hipótesis razonable partiendo 
de la base que la posición relativa de un profesor en la distribución 
de salarios del conjunto de la población podría conducir a renunciar 
a candidatos a profesorado de la calidad adecuada. Según este 
supuesto, deberíamos preguntarnos: ¿los resultados del alumnado 
se ven afectados por la retribución del profesorado?

Estudios recientes sugieren que el impacto de la calidad del 
profesorado en los resultados educativos es mucho mayor que el 
que tienen otros factores cuantificables del ámbito docente (Rivkin, 
Hanushek y Kain, 2005). De hecho, Goldhaber (2002) afirma que 
es fundamental atraer y retener a personal docente de alta calidad, 
habida cuenta del vínculo entre el sueldo de profesorado y los 
resultados del alumnado. 

Ciertamente, algunos de los sistemas educativos que obtienen 
mejores resultados contratan a su profesorado entre el tercio mejor 
de cada cohorte de graduados. Según McKinsey (2007), en Corea 
del Sur y Finlandia —que lideran los programas internacionales de 
evaluación de desempeño del alumnado—, se contrata al personal 
docente entre los mejores graduados; respectivamente, el 5% y el 
10% mejor. 

La lógica detrás de todo ello, como en cualquier otra profesión, 
es que solo se puede exigir calidad y motivar a los empleados 
si las condiciones laborales (sueldo incluido) son atractivas. En 
ese sentido, básicamente hay dos explicaciones potenciales de 
por qué la remuneración de los docentes y los resultados del 
alumnado pueden tener una relación causal. En primer lugar, un 
mayor salario llevará a mejores graduados a la profesión docente. 

Una vez contratados, cuanto mayor sea el sueldo relativo, los 
docentes tendrán más incentivos para esforzarse más y mejorar 
los resultados académicos de sus estudiantes. En segundo lugar, al 
mejorar el salario del personal docente, mejora su posición en la 
distribución salarial del país y, por ende, el estatus de la docencia 
como profesión. Esto hace que la docencia sea una profesión más 
selectiva y, en consecuencia, facilita la contratación de personas 
más capacitadas. 

Ahora bien, los datos sobre la relación entre el sueldo del 
profesorado y los resultados del alumnado no son nada 
concluyentes. Sin embargo, recientemente, autores como Dolton 
y Marcenaro (2011), con datos internacionales, han observado un 
efecto positivo del sueldo del profesorado en las puntuaciones de 
los exámenes del alumnado; más concretamente, un aumento del 
10% en el sueldo del profesorado redunda en un incremento en 
los resultados de alumnado de entre un 5% y un 10%1. También 
concluyen que se obtiene el mismo resultado con la reducción de 
la ratio entre estudiantes y docentes. Claramente, estas medidas 
generan alternativas con implicaciones en la asignación de recursos 
públicos. La principal implicación en materia de política es que subir 
el sueldo al personal docente, así como el ritmo al que pueden 
acceder a niveles más elevados de una estructura salarial concreta 
(país), ayudaría a los centros educativos a contratar y retener al 
profesorado que necesitan para ofrecer a todo el alumnado una 
formación de alta calidad. Por tanto, parece que una manera clara 
de mejorar el nivel de capital humano es invertir en un profesorado 
de más calidad. 

Esto nos lleva a otra pregunta: ¿para acceder al profesorado más 
capacitado hay que pagar más?; ¿cómo lograrlo? Seamos claros. Si 
un país (con, digamos, profesorado de baja calidad) de golpe sube 
el sueldo a todo el personal docente, no puede esperar que la 
calidad de la docencia mejore. Los profesores podrían acceder a 
un nivel económico superior sin la responsabilidad de mejorar su 
docencia. Evidentemente, a resultas de este cambio al alza en el 
sueldo relativo, la calidad de los nuevos profesores recién llegados 
a la profesión aumentaría, pero se tardaría mucho tiempo en 
mejorar completamente la calidad de todo el profesorado. Otra 
dimensión del problema es la escala temporal en que se espera 
una mejora en los resultados del alumnado.

La respuesta debe ser plantearse la mejora de la calidad docente de 
forma gradual. Si el gobierno incrementa el salario de partida, esto 

1   Del mismo modo, un incremento del 5% en la posición relativa del profesorado en 
la distribución salarial representa un aumento de desempeño del alumnado de entre 
un 5% y un 10%.
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garantizará que los nuevos docentes sean más competentes. Sin 
embargo, con vistas a mejorar la plantilla del profesorado existente, 
uno tendrá que confiar en la formación continua y la formación 
permanente para mejorar las competencias de los que ya están 
en activo, y/o intentar despedir a los profesores menos adecuados. 
Otra posibilidad para contribuir a la mejora de la calidad docente 
es considerar la propuesta de Barlevy y Neal (2009): que el sueldo 
de los docentes dependa de los resultados por percentil de sus 
estudiantes (en términos de valor añadido). Estos autores muestran 
que una propuesta de este tipo sería claramente compatible con 
un plan de incentivos. 

Otras medidas aplicables son los planes que mejoran los mecanismos 
de incentivos del personal docente en activo, como los utilizados en 
Israel y que se analizan en Lavy (2002). Lavy constata una correlación 
positiva entre los incentivos del profesorado y los resultados de los 
estudiantes. Del mismo modo, en Muralidharan y Sundararaman 
(2011) se evidenia que un programa de incentivos para el profesorado 
en India se relaciona linealmente con la mejora de la puntuación 
de los estudiantes en pruebas de evaluación. No obstante, otros 
investigadores (por ejemplo, Fryer, 2013, para el caso de los centros 
educativos de Nueva York) describen un impacto negativo en 
ese sentido. Así, los estudios sobre la eficacia de esas políticas —
que normalmente llevan etiquetas como «rendición de cuentas», 
«incentivos» o «remuneración por desempeño»— siguen estando 
lejos de ser concluyentes y se necesita más investigación sobre el tema. 

En resumen, el debate en torno a la «rendición de cuentas» se 
centra en si el sueldo de los profesores debería ir ligando a los 
logros de sus estudiantes. Recientemente, Dolton y Marcenaro 
(2013) recopilaron datos (mediante un estudio internacional) para 
determinar si la opinión pública consideraba que la retribución 
del profesorado debería ir ligada al desempeño. Los resultados se 
presentan en el gráfico 1. La mayoría (al menos un 59%) de la 
ciudadanía se mostró favorable a que los sistemas salariales del 
profesorado se basaran en los resultados de los estudiantes. 

Gráfico 1 ¿La remuneración del profesorado debería ir 
ligada a los resultados de sus estudiantes?

 
Fuente:  Dolton y Marcenaro-Gutiérrez (2013).

Ahora bien, el sueldo ligado al desempeño no suele ser bien 
recibido, especialmente entre los sindicatos de profesores. 
La aversión a la incertidumbre salarial explica en parte esas 
resistencias ante la rendición de cuentas, especialmente en un 
mercado de trabajo dominado básicamente por las mujeres. 
Además, el sueldo relacionado con el desempeño implica, por un 
lado, que toda la responsabilidad con respecto al desempeño del 
alumnado recae únicamente en el docente. Por otro lado, algunos 
de los resultados son intangibles o no se pueden cuantificar, por 
lo que pueden pasarse por alto importantes objetivos difíciles 
de cuantificar en favor de objetivos más tangibles, y también se 
pueden crear incentivos para la selección de los estudiantes.

En consecuencia, en el estadio actual de conocimiento sobre 
el tema, no parece evidente que los beneficios potenciales de 
los programas de rendición de cuentas sean lo suficientemente 
elevados teniendo en cuenta los costes implicados.
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Nuevos datos sobre los 
beneficios de la experiencia 
y de los estudios de máster 
del profesorado en los 
Estados Unidos

El personal docente de los Estados Unidos suele cobrar según un 
convenio que especifica un sueldo de base más un plus por dos 
factores: la experiencia acumulada y los estudios de máster. Vincular 
el sueldo a los años de experiencia tiene un cierto sentido, porque 
es probable que los docentes con más experiencia sean más 
eficaces y, además, estos podrían dejar la profesión si su sueldo no 
aumentase de acuerdo con lo que podrían ganar en otros puestos 
de trabajo. Del mismo modo, remunerar mejor a los docentes 
que tienen un máster con respecto a los que tienen únicamente 
formación de grado puede reflejar que los primeros tienen más 
conocimientos y, por tanto, un mayor potencial de eficacia. Además, 
es un modo de que los docentes que están dispuestos a invertir 
tiempo y esfuerzo en obtener un máster accedan a una escala 
salarial superior.

En los últimos años, en cambio, los convenios salariales de este 
tipo han sido objeto de abundantes críticas. Esto refleja, en parte, 
lo que se deriva de estudios empíricos sobre la relación entre las 
credenciales de los docentes y los resultados de sus estudiantes. 
Varios estudios demuestran, por ejemplo, que mientras que 
los profesores noveles son menos eficaces que los que tienen 
experiencia, la mayoría de la experiencia se obtiene durante los 
primeros años de docencia; más allá, las diferencias no son tantas. 
Además, la mayoría de los estudios empíricos indican que tener 
un máster no implica que el profesional docente sea más eficaz 
para mejorar los resultados académicos de sus estudiantes, en 
comparación con el profesorado sin estudios de máster.      

En dos publicaciones recientes, hemos revisado esas conclusiones 
mediante métodos estadísticos más afinados y con datos detallados 
a nivel individual, en el estado de Carolina del Norte (Estados 
Unidos).

¿Los docentes aprenden en su día a día 
laboral?

Una buena docencia exige una compleja combinación de 
conocimientos, competencias e intuición. La investigación en 
educación —en buena parte, cualitativa— documenta que la 
docencia es una profesión difícil: requiere no solo competencias 
pedagógicas y conocimiento de los contenidos, sino también una 
amplia experiencia en la interacción con los estudiantes, cada uno 
con sus motivaciones y dificultades. La investigación cuantitativa 

existente, buena parte de la cual se centra en profesorado del 
nivel de primaria (elementary school), respalda la conclusión de que 
la experiencia es importante, pero a partir de los primeros años 
de docencia, esa experiencia no parece traducirse en mejoras de 
rendimiento claros1.

En un estudio reciente, revisábamos la mejora de resultados a 
raíz de la experiencia del profesorado, con tres innovaciones2. 
En primer lugar, nos centramos en el nivel de secundaria (middle 
school), un ciclo muy intenso para los estudiantes y complejo para 
los docentes. En segundo lugar, ampliamos los indicadores utilizados 
para no limitarnos a los resultados de los exámenes; entre otros, 
tuvimos en cuenta el absentismo escolar, las faltas disciplinarias y, a 
partir de la información proveniente de los estudiantes, el tiempo 
que dedicaban a lectura por placer y a los deberes escolares en 
casa. En tercer lugar, aplicamos un método estadístico que nos 
permitía interpretar nuestros resultados como rendimientos 
causales según la experiencia de cada docente.

A partir de ahí, nuestras conclusiones son claras. El profesorado 
experimenta una mejora evidente conforme va adquiriendo 
experiencia, con avances especialmente significativos en los 
primeros años de docencia en los resultados académicos de sus 
alumnos. En contraste con los estudios anteriores, sin embargo, 
observamos que los profesores mejoran al menos en sus 
primeros 12 años de docencia, antes de que la línea de mejora se 
estabilice. El gráfico 1 muestra la relación estimada entre los años 
de experiencia docente y la mejora media en los resultados de 
matemáticas de los estudiantes. A partir de esas estimaciones, un 
alumno típico que estudie con un profesor de matemáticas con 
ocho años de experiencia aprendería en un año lo que tardaría un 
año y medio en aprender con un docente sin experiencia. Aunque 
no se muestran, los patrones para la comprensión lectora son 
similares, si bien las magnitudes son menores.

Además, nuestras estimaciones sugieren que conforme van 
adquiriendo experiencia, los docentes también van ganando eficacia 
en otros campos, más allá de los resultados de los exámenes. Por 
ejemplo, como se puede observar en el gráfico 2, si el docente 
tiene ocho años de experiencia, de media un 6% menos de 
estudiantes tendrán absentismo escolar crónico, en comparación 
con un profesional docente al principio de su carrera.

Helen F. Ladd 
Sanford School / Duke University
Lucy Sorensen 
Rockefeller College of Public Affairs and Policy / University at Albany (SUNY)

1   Véase, por ejemplo, Kane, Rockoff y Staiger (2008).
2   Véase Ladd y Sorensen (2017).
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Gráfico 1. Mejora en los resultados de matemáticas de los 
estudiantes según la experiencia docente

Gráfico 2. Reducción del absentismo escolar según la 
experiencia docente

Para mantener a raya los costes de la educación, los centros y 
sistemas educativos de los Estados Unidos tienden, cada vez más, 
a contratar a recién graduados. Nuestra investigación sugiere que 
este cambio en el mercado laboral docente tendrá consecuencias, 
y que sería recomendable que se prestase atención a la retención 
del profesorado y a su formación continua a lo largo de la carrera 
profesional.

¿Tener un máster hace que el profesorado 
sea más eficaz en clase?

Al contrario de la creencia generalizada en el diseño de políticas, 
en los Estados Unidos, la mayoría de los trabajos que han estudiado 
la repercusión de los estudios de máster en el personal docente 
(resumidos en un artículo de Douglas Harris y Tim Sass, 2011) 
concluyen que el profesorado con estudios de máster no tiene por 
qué ser más eficaz que el que no los tiene a la hora de mejorar 

el aprendizaje del alumnado. Ahora bien, la evidencia empírica 
se centra sobre todo en el profesorado de la escuela primaria 
estadounidense (elementary school) y en su capacidad para mejorar 
las notas de los exámenes de comprensión lectora y matemáticas. 
Nosotras nos preguntábamos si en cursos más avanzados sería 
más procedente que los profesores tuvieran un nivel de estudios 
superior. Además, nos preocupaba que el cuerpo de la investigación 
no reconociera de forma suficiente las diferencias potenciales en 
los tipos de docentes que optaban por estudiar un máster en 
distintos momentos de su carrera. Por ejemplo, podría suceder 
que muchos de los docentes que cursan un máster una vez dentro 
de la profesión docente fueran en principio menos aptos que sus 
colegas. 

A partir de datos de Carolina del Norte, de 2013, el gráfico 3 
muestra tres conclusiones sobre el profesorado de los niveles 
de secundaria y bachillerato. En primer lugar, cerca del 40% del 
profesorado tiene estudios de máster. En segundo lugar, la mayoría 
de docentes con máster lo han obtenido cuando ya estaban 
ejerciendo como docentes.  Por último, es más probable que el 
profesorado más cualificado —según el nivel de la universidad 
en que estudiaron o la nota obtenida en el examen de aptitud 
pedagógica estadounidense (teacher licensure test)— obtenga un 
máster antes de entrar en la profesión docente, con respecto a los 
que tienen una cualificación académica inferior.

Gráfico 3. Proporción de docentes con estudios de máster 
según su cualificación
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3  Ladd y Sorensen (2015).

Nuestro estudio aborda distintas cuestiones sobre la investigación 
existente mediante la estimación de modelos que, en efecto, 
comparan a docentes de secundaria y bachillerato antes y después 
de que obtuvieran un máster mientras ejercían como docentes3. 
La ventaja de este método es que elimina cualquier efecto de las 
características del profesorado que podrían confundir los efectos 
de tener estudios de máster. La desventaja es que no podemos 
pronunciarnos sobre la eficacia de tener estudios de máster antes 
de entrar en la carrera docente.
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Al contrario de lo esperado (pensábamos que nuestra investigación 
más cuidadosa revelaría efectos positivos de los estudios de máster), 
observamos que tener un máster no genera efectos positivos en 
los resultados obtenidos por los estudiantes ni en matemáticas ni 
en comprensión lectora en secundaria (middle school), ni tampoco 
en seis de las siete asignaturas que analizamos en bachillerato (high 
school). Los únicos efectos positivos fueron que los docentes con 
estudios de máster parecían un poco más eficaces en la reducción 
del absentismo escolar.

Una de las interpretaciones derivadas de este estudio es que 
remunerar al profesorado por tener estudios de máster es malgastar 
dinero público. Ahora bien, hay ciertas consideraciones que 
pueden matizar esa afirmación. En primer lugar, muchos profesores 
obtienen el máster cuando tienen entre 4 y 6 años de experiencia 
profesional, lo que significa que es poco después de alcanzar un 
cierto estatus profesional. Es posible que, en ese punto de sus 
carreras, la posibilidad de acceder a un sueldo más alto les sirva de 
incentivo para mantenerse en la profesión. En segundo lugar, hay 
que tener en cuenta que muchos de los másteres que se cursan 
son sobre temas como gestión y liderazgo en el entorno educativo, 
lo que sugiere una intención de facilitar y preparar la transición de 
la docencia a roles administrativos. Finalmente, la observación de 
que es más probable que los profesores más cualificados obtengan 
un máster antes de iniciar la carrera docente sugiere que el salario 
más elevado asociado a esa mayor cualificación puede contribuir 
a que entren candidatos más cualificados en la profesión. Sin 
embargo, nuestra investigación concluye que, según el sistema y la 
remuneración actuales, un máster per se no hace que los docentes 
sean más eficaces en las aulas.
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Ya hace tiempo que los temas relacionados con la seguridad 
ciudadana, en muchas de sus materializaciones, forman parte de 
nuestro día a día. La inseguridad puede adoptar muchas formas. La 
tenemos también presente en la persistente lacra de la violencia de 
género, con cifras cronificadas y resistentes a toda medida; también 
en el ya «típico» acto del carterista que muchos turistas se llevan 
de recuerdo de nuestras ciudades o en las molestias que sufren 
los vecinos cuando los propios turistas que han consumido en 
exceso sustancias varias deciden perturbar la tranquilidad. Con la 
difusión a través de los medios de comunicación y la amplificación 
en las redes sociales de este tipo de hechos, en una medida u 
otra, la seguridad forma parte de las principales preocupaciones 
de nuestra sociedad y es claramente uno de los retos que hay que 
afrontar de forma decidida y comprehensiva en los próximos años.

Ahora, más que nunca, el estudio de las causas y consecuencias 
de la delincuencia (ampliamente definida) ha devenido, y debe 
seguir siendo, una prioridad para los principales agentes sociales, 
políticos y económicos de nuestra sociedad. Una cosa queda 
clara: los múltiples costes que estas actividades representan para 
nuestra sociedad exigen que se sumen esfuerzos para abordar 
este fenómeno que distorsiona de forma importante la toma de 
decisiones, tanto individuales como colectivas.

En este sentido, la comunidad internacional ya hace tiempo que 
trabaja en la coordinación de los esfuerzos de todos los actores 
relevantes para poder afrontar el problema de la inseguridad 
ciudadana, especialmente en las ciudades. Ya desde el año 1996 
se concibe la delincuencia como un fenómeno básicamente 
urbano. Aquel año, los prestigiosos economistas Edward L. Glaeser, 
Bruce Sacerdote y Jose A. Scheinkman publicaron su influyente 
artículo  «Crime and social interactions» (Glaeser et al., 1996), 
donde ponían de relieve la «naturaleza urbana» del delito o, en 
otras palabras, exponían que el delito es demasiado variable en 
el espacio para explicarse solo por diferencias en las preferencias 
individuales, en las dotaciones de factores o en los incentivos de 
los individuos. Así, en el debate sobre las causas de la delincuencia, 
los autores pusieron el foco en las interacciones sociales, y las 
presentaron como un poderoso factor de explicación de las 
tasas de delincuencia observadas, proporcionando una variación 
suficiente a nivel espacial (e incluso temporal) para explicar 
por qué localizaciones idénticas muestran tasas de criminalidad 
muy diferentes. Las interacciones sociales están directamente 
relacionadas con la densidad, por lo que el contexto urbano se 
ha convertido en la configuración básica para analizar la vertiente 
empírica de la economía del crimen.

Casualidad o no, también fue en 1996 que la ONU, con su 
programa ONU-Habitat, estableció el Programa de prevención 
del delito urbano con el fin de ayudar a las ciudades a desarrollar 
iniciativas de prevención de delitos y, por tanto, reducir la 
incidencia y el impacto de la delincuencia y la violencia urbana. 
Su programa Ciudades más Seguras (Safer Cities) actualmente 
se basa en tres pilares fundamentales: i) institucionalizar la 
prevención; ii) promover la prevención social de la delincuencia 
y la violencia, sobre todo para los jóvenes en riesgo, las mujeres 
y la seguridad de las niñas y iii) estudiar y entender la prevención 
situacional, centrándose en el entorno físico. Además, a raíz de la 
elaboración de la Nueva Agenda Urbana de la ONU en Quito, en 
2016 —que señala, entre otros aspectos, que deben potenciarse 
medidas inclusivas para la seguridad urbana y la prevención de la 
delincuencia y la violencia, incluidos el extremismo violento y su 
probable resultado, el terrorismo—, se ha impulsado la creación 
de varios CityLabs en el mundo como parte de la Red Global 
de Ciudades más Seguras (de la que Barcelona forma parte), 
con el objetivo de generar conocimiento multidisciplinar sobre 
este fenómeno global, creando documentación e incentivando el 
intercambio de experiencias, integrando la seguridad en el marco 
del desarrollo y diseño urbano, así como promoviendo la acción 
multisectorial, integrada, local, dirigida por el gobierno y basada en 
la comunidad. Así, ONU-Habitat tiene como objetivo cooperar 
con las comunidades locales y los agentes no gubernamentales 
para formular estrategias e iniciativas urbanas, teniendo en cuenta 
los barrios marginales y los asentamientos informales, así como 
la vulnerabilidad y los factores culturales, para la elaboración de 
las políticas relativas a la seguridad pública y la prevención de la 
delincuencia y la violencia, en particular mediante la prevención y 
la lucha contra la estigmatización de ciertos grupos que, de forma 
inherente, plantean mayores dificultades en materia de seguridad.

En este contexto en que es necesario generar conocimiento 
multidisciplinar sobre el complejo tema de la delincuencia, 
los economistas, con las herramientas de la hard science, hace 
más de medio siglo que estamos centrados en la tarea de 
intentar entender el complejo y multidisciplinar fenómeno de 
la criminalidad. Así, en 2018, oportunamente, se celebrará el 50 
aniversario de la publicación de la importante contribución que 
hizo el premio Nobel de Economía, Gary S. Becker (1968), con su 
artículo «Crime and Punishment: An Economic Approach». Dicho 
artículo fue el pistoletazo de salida para entender las conductas 
delictivas de forma radicalmente diferente a como se había hecho 
hasta entonces. El profesor Gary S. Becker señalaba el poder del 
método económico para iluminar cuestiones que van más allá 
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del ámbito puramente pecuniario, lo que lo ha convertido, según 
muchos investigadores, en el científico social más importante de los 
últimos cincuenta años. El presente IEB Report pretende contribuir 
a difundir la investigación aplicada en el campo de la seguridad y la 
delincuencia, tomando como guía principal la literatura anglosajona 
englobada en lo que se conoce como Economics of Crime.

Así pues, la economía del crimen actualmente centra la 
investigación rigurosa en estos temas por parte de las ciencias 
sociales y aprovecha todo el instrumental empírico (estadístico 
y econométrico, principalmente) de que dispone la ciencia 
económica para aplicarlo a la investigación de los determinantes 
y las consecuencias, ampliamente definidos, de la delincuencia y las 
acciones ilícitas, en cualquiera de las formas que pueden adoptar1. 

La primera contribución del presente IEB Report, la del doctor 
Paolo Buonanno de la Universidad de Bérgamo (Italia), nos sitúa 
perfectamente en la evolución de la investigación en los últimos 
cincuenta años, sus motivaciones, sus dificultades y, más importante, 
en qué punto se encuentra actualmente la investigación sobre la 
economía del crimen. Partiendo del ejemplo de la película Minority 
Report, el autor apunta que la interacción con el mundo de los 
datos masivos (Big Data) es el futuro hacia donde se encamina 
la investigación que pretende abordar y entender el fenómeno 
criminal. En este sentido, los investigadores dedicados a este campo 
deben dar un paso adelante, y combinar y desarrollar instrumentos 
de predicción y previsión que incluyan esa fuente de información 
tan importante. Se necesitan instrumentos que sean útiles, dado el 
serio problema económico y social que representa la delincuencia, 
y los costes que impone a la sociedad, con repercusiones sociales 
y económicas que reducen el bienestar de la sociedad y de las 
personas, y que perduran en el tiempo. El doctor Paolo Buonanno 
señala que los economistas no solo debemos cuantificar los costes 
que la delincuencia representa para nuestra sociedad, sino que 
tenemos ante nosotros el gran reto de intentar predecir la posible 
evolución de una variable que se resiste a predicciones, y que 
requiere datos e instrumental adecuado para poder hacerlo.

Por tanto, una primera aportación que hemos hecho los 
economistas es, cómo no, cuantificar el impacto del fenómeno y el 
coste que nuestras sociedades deben soportar por la existencia de 
comportamientos ilícitos. En este sentido, la doctora Laura Jaitman 
(BID) nos presenta una aportación en que aborda el complejo 
cálculo de los costes de la delincuencia, con especial énfasis en 
el caso de Latinoamérica, una de las regiones del mundo donde 
el problema de la delincuencia y la violencia está más enquistado. 
Cabe decir que se trata de un cálculo de gran relevancia para la 

1  Este IEB Report se alinea, pues, con el creciente campo de investigación sobre «soci-
edades seguras» reconocido tanto a nivel europeo —en el marco de las ayudas euro-
peas a la investigación Horizon 2020—, como en el ámbito español, con el Programa 
Estatal de I+D+i Orientada a los Retos de la Sociedad del Ministerio de Economía, y 
con propuestas de otras muchas instituciones líderes en investigación en nuestro país, 
como las ayudas RecerCaixa de la Fundación la Caixa, que específicamente promue-
ven la investigación de alta calidad en estos temas.

toma de decisiones públicas en materia de seguridad y que en 
nuestro país todavía no se cuenta con esos datos. De forma muy 
interesante, la doctora Laura Jaitman presenta los datos del coste 
de la delincuencia de la región, en comparación con los costes de 
la delincuencia en países y regiones desarrolladas como pueden 
ser los Estados Unidos, Canadá, el Reino Unido o en el resto de 
Europa, para dar a entender que, aunque son inferiores a los costes 
de la delincuencia de los países desarrollados, como porcentaje del 
producto interior bruto las cifras no son menores, especialmente si, 
como dice la autora, hablamos de estimaciones más bien prudentes.

La segunda aportación que podemos ofrecer actualmente los 
investigadores que nos dedicamos a la economía del crimen es 
la integración de los datos masivos en sistemas de información 
que nos permitan mejorar los procesos de predicción de la 
delincuencia, así como ayudar a analizar sus causas y consecuencias. 
En este sentido, el doctor Juan Carlos Duque (Universidad EAFIT, 
Colombia) nos presenta parte de la agenda de investigación del 
grupo Research in Spatial Economics (RiSE) de la Universidad 
EAFIT, dedicado al desarrollo de nuevos métodos cuantitativos para 
el análisis de datos espaciales aplicados al campo de la delincuencia, 
entre los que destaca la teledetección (remote sensing) o el uso 
de la inteligencia artificial (machine learning). Asimismo, el autor 
nos recuerda la necesidad de profundizar en los dilemas éticos 
asociados al uso de este tipo de información, aspecto del que 
todos sus usuarios deberían ser conscientes. 

Así pues, tal y como intenta transmitir este IEB report, el reto actual 
es claro: transformar las grandes fuentes de información existentes 
en conocimiento para reducir una de las actividades más costosas 
socialmente: la delincuencia y la violencia en todas sus posibles 
formas. 
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En 1968 Becker presenta un artículo que cambia radicalmente la 
forma de entender la conducta delictiva. En su discurso para el 
premio Nobel, Becker (1993, p. 390) destacaba que «en los años 
cincuenta y sesenta, el debate intelectual sobre la delincuencia 
estaba dominado por la opinión de que la conducta delictiva 
se debía a una enfermedad mental o a presiones sociales, y 
que los delincuentes eran víctimas indefensas»; sin embargo, el 
análisis económico «implica que ciertos individuos delinquen 
por la compensación financiera u de otro tipo que obtienen, en 
comparación con los trabajos legales, tras sopesar la probabilidad 
de que les detengan y les condenen, así como la severidad del 
castigo». Dicho de otro modo, optan por delinquir como resultado 
de un problema de maximización en que los agentes comparan 
los costes y beneficios de las actividades legales e ilegales, teniendo 
en cuenta la probabilidad de que les arresten y les castiguen, y los 
rendimientos esperados del delito.

A partir del artículo seminal de Becker (1968), la economía del 
crimen se ha convertido en una nueva línea de investigación de la 
economía, en particular porque desde los sesenta hasta los noventa 
se produce un claro incremento de las actividades delictivas. A 
principios de los años noventa, varios académicos del ámbito de la 
criminología, la economía y las políticas públicas expresaron su clara 
preocupación ante la evolución prevista de la delincuencia. En los 
Estados Unidos voces destacadas se mostraban pesimistas sobre 
el futuro inmediato. Por ejemplo, John DiIulio (1996, p. 8) escribía: 
«Que el vertiginoso aumento demográfico de los próximos diez 
años nos traiga jóvenes delincuentes que hagan palidecer a bandas 
callejeras como los Bloods y los Crips no es algo inconcebible». 
Y ese pesimismo no solo reinaba entre los científicos del ámbito 
social; el propio presidente Clinton albergaba unas expectativas 
bastante apocalípticas sobre el futuro: «Tenemos unos seis años 
para darle la vuelta a las cifras de delincuencia juvenil o nuestro país 
se verá inmerso en el caos».

Como sabemos, la evolución de los índices de delincuencia en los 
Estados Unidos acabó siendo muy diferente de aquellas previsiones 
tan pesimistas. A partir de los noventa, las tasas de delincuencia 
cayeron significativamente (Blumstein y Wallman, 2000; Levitt, 2004; 
Zimring, 2006, y Harcourt, 2011). Es un tema bastante estudiado; 
entre otros, Tonry (2014) afirmaba: «Los índices de delincuencia 
de las grandes ciudades y de los principales países se redujeron 
desde principios del siglo xix hasta mediados del xx. Desde los 
años sesenta hasta los noventa, los índices de delitos violentos y 
contra la propiedad aumentaron en los países occidentales ricos. 

Sin embargo, desde entonces, en general los índices de homicidios, 
robos, robos de vehículos y otros delitos contra la propiedad han 
caído precipitadamente». Estos patrones se detectan en datos de 
la policía y en datos sobre victimización, y coinciden en diferentes 
países.

Durante el verano de 2013 aparecieron en The Economist varios 
artículos con buenas noticias sobre los índices de delincuencia. 
La delincuencia se estaba reduciendo sistemáticamente en todos 
los países ricos, a pesar de la crisis financiera y la consiguiente 
depresión económica. En 2014 se dedicó todo un número de 
Crime & Justice al debate sobre por qué los índices de delincuencia 
estaban cayendo en todo el mundo occidental.

Las poco acertadas previsiones sobre la evolución de los índices 
de delincuencia de los Estados Unidos siembran dudas sobre 
la capacidad de la profesión económica y la criminológica para 
comprender qué factores inciden en los delitos y para interpretar 
las estadísticas oficiales de delincuencia. Antes de abordar temas 
relacionados con la causalidad —lo que provoca esos delitos—, 
es fundamental dilucidar qué se puede inferir de los índices de 
delincuencia y de las tendencias que se desprenden de las 
estadísticas oficiales. La evolución de los delitos en el tiempo y 
el espacio fluctúa enormemente. Esta tendencia y la fluctuación 
general de los índices de delincuencia pueden deberse a varios 
factores, que van desde los cambios en la denuncia de las víctimas 
y en los procedimientos de registro y administración, hasta los 
cambios en los determinantes subyacentes del comportamiento 
delictivo (Cook y Khmilevska, 2005).

Al interpretar y analizar la evolución de los índices de criminalidad, 
una cuestión importante es la dificultad de prever lo que va a 
suceder en el futuro inmediato. En ese sentido, se impone la 
prudencia con respecto al optimismo por la evolución de los índices 
de delincuencia en el futuro inmediato. Antes de ponerse a hacer 
previsiones, y sin perder de vista el pasado reciente, cabe plantearse 
si los índices de delincuencia han caído en todos los países ricos, 
como afirmaba The Economist y otros muchos analistas. En realidad, 
a pesar de la aparente espectacularidad de la caída de las cifras 
de delincuencia en los dos últimos decenios, la criminalidad sigue 
estando entre las principales preocupaciones de los ciudadanos 
de los países desarrollados. Según se desprende de los estudios 
sociales y de las encuestas de victimización, la delincuencia sigue 
considerándose uno de los problemas más serios a nivel nacional 
(Bianchi, Buonanno y Pinotti, 2012). 

Paolo Buonanno 
Università degli Studi di Bergamo 

La importancia de los datos para el 
análisis del crimen
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Cuantificar la delincuencia es un tema complejo para los científicos 
del ámbito social. Es fundamental contar con datos adecuados para 
estudiar la evolución de los índices de delincuencia en el tiempo 
y el espacio, y para valorar la efectividad de las políticas públicas. 
La previsión, el análisis de la evolución de la tasa de criminalidad, 
la comprensión de los determinantes del comportamiento 
delictivo... Todo ello se basa en datos y la calidad de los datos es 
importante. Igual que también es extremadamente importante el 
contenido informativo de los datos que se utilizan para estudiar la 
criminalidad. De hecho, los datos sobre los delitos no solo ayudan 
a prevenir la delincuencia, sino que también contribuyen a explicar 
el porqué de su existencia. En 2002, cuando se estrenó la película 
Minority Report, la predicción y la prevención de la delincuencia era 
pura ficción, quedaba muy lejos. En el último decenio, sin embargo, 
la ciencia de datos ha hecho tremendos avances en todos los 
campos, pero en especial en el análisis de la delincuencia. El uso de 
macrodatos o Big Data (datos geocodificados y de alta frecuencia) 
ha cambiado significativamente la manera de estudiar y analizar la 
evolución de la delincuencia. Por ejemplo, en un trabajo reciente, 
Mastrobuoni (2017) explicaba que, gracias a la innovación de la 
tecnología informática en la policía, predecir el comportamiento de 
los delincuentes es posible. Tener acceso a información detallada 
sobre el cuándo (hora y día de la semana) y el dónde (información 
geocodificada del lugar del delito) tiene un valor incalculable para 
predecir y prever la delincuencia. Al respecto, varios departamentos 
de la policía de los Estados Unidos (entre otros, la policía de Los 
Ángeles) y de muchos otros países han empezado a explotar con 
fines predictivos el gigantesco contenido informativo de los datos 
sobre delitos cometidos. Esta revolución tecnológica también es 
fundamental para las políticas públicas, ya que puede contribuir 
a asignar las fuerzas policiales en el espacio y el tiempo de forma 
más eficiente.

La economía del crimen afrontará retos importantes en el futuro 
inmediato. Antes la escasez de datos representaba una limitación 
significativa para el análisis y la comprensión del comportamiento 
delictivo. Ahora, sin embargo, necesitamos optimizar la gran 
cantidad de datos disponibles para brindar un análisis convincente 
y creíble. El desarrollo de sofisticados instrumentos de predicción 
y previsión es extremadamente útil, porque la delincuencia 
representa un serio problema económico y social. Asimismo, los 
altos índices de delincuencia y el encarcelamiento imponen un 
enorme coste a la sociedad, con repercusiones en el bienestar de 
la sociedad y de las personas que duran mucho tiempo.
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La región de América Latina y el Caribe ha hecho avances en 
numerosos ámbitos socioeconómicos en el último decenio. 
Sin embargo, la delincuencia se sigue percibiendo como una 
preocupación importante. Uno de cada cuatro ciudadanos de la 
región afirma que la inseguridad es el principal problema de su 
vida, y es que mientras que la región acoge a menos del 9% de la 
población mundial, responde del 33% de los homicidios del planeta. 
La tasa de homicidios anual gira en torno a 24 por cada 100.000 
personas (cuatro veces la media mundial y más de 20 veces la 
tasa de países europeos como España), por lo que es una de las 
zonas más peligrosas del mundo. En este contexto, la delincuencia 
se traduce en costosas respuestas conductuales y distorsiones en 
la asignación de recursos públicos y privados. 

¿Es la delincuencia demasiado elevada en 
América Latina y el Caribe?

Si tenemos en cuenta el nivel de riqueza, desigualdad y pobreza 
de los países de la región, la región es atípica en términos de 
delincuencia. El Gráfico 1 relaciona la tasa de homicidios con la 
riqueza de los países en términos de PIB per cápita. 

Gráfico 1. Tasa de homicidios y PIB per cápita, 2014 o 
último año disponible
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Fuente: Jaitman (2017). 

Notas: HND (Honduras), VEN (Venezuela), BLZ (Belice), SLV (El Salvador), GTM 
(Guatemala), JAM (Jamaica), COL (Colombia), BHS (Bahamas), TTO (Trinidad y 
Tobago), BRA (Brasil), DOM (República Dominicana), MEX (México), PAN (Panamá), 
GUY (Guyana), ECU (Ecuador), BOL (Bolivia), NIC (Nicaragua), HTI (Haití), PRY 
(Paraguay), PER (Perú), CRI (Costa Rica), URY (Uruguay), BRB (Barbados), SUR 
(Suriname), ARG (Argentina), CUB (Cuba), CHL (Chile).

Se suele aceptar que cuanto más elevada es la renta de un país, 
menor incidencia tiene la violencia. La línea roja del gráfico, que 
muestra la correlación parcial de la tasa de homicidios y el PIB 
per cápita (controlando por desigualdad y pobreza), confirma esa 
relación negativa. Como vemos, la mayoría de los países de América 
Latina y el Caribe se sitúan por encima de esa línea: considerando 
su nivel de renta, la región es atípica en materia de delincuencia, 
pues las tasas de homicidios de sus países son más elevadas de lo 
que sería de esperar por su nivel de renta

.¿Qué dimensiones alcanzan los costes de 
la delincuencia en la región?

Los costes de la delincuencia conllevan desde los gastos en policía, 
justicia y prisiones hasta lo que los hogares y las empresas gastan en 
protegerse, pasando por la pérdida de calidad de vida de las víctimas 
y muchas otras ineficiencias y costes de oportunidad que a veces son 
indirectos e incluso intangibles. Traducir los datos sobre los costes de 
delincuencia en costes de bienestar a causa de la delincuencia no 
está exento de dificultades. No existe una única metodología que 
incorpore todas las pérdidas sociales de forma simultánea, y con las 
diferentes metodologías se obtienen estimaciones distintas. 

Según la teoría económica del crimen de Becker (1968), Stigler (1970) 
y Ehrlich (1973), las consecuencias de la delincuencia para el bienestar 
de las víctimas van en función de la probabilidad de victimización, la 
cantidad de bienes perdidos y los gastos en seguridad pública o privada 
y en el sistema judicial. La pérdida de bienestar para los delincuentes, 
en cambio, irá en función del esfuerzo que los delincuentes dediquen a 
sus actos criminales; la probabilidad y la severidad del castigo potencial; 
los costes de oportunidad de su detención, y su gasto en el sistema 
judicial. Subyace a este modelo el hecho de que la delincuencia conlleva 
pérdidas de bienestar; por tanto, los costes de la delincuencia serían la 
diferencia en el bienestar total esperado de las víctimas potenciales y 
de los delincuentes en un escenario sin delincuencia con respecto a un 
escenario con delincuencia.

Existen varios métodos para obtener una estimación de los costes 
de la delincuencia; entre otros, la valoración contingente de la 
disposición a pagar y las estimaciones hedónicas de precios. El 
enfoque más habitual son los métodos contables. Se valoran los 
daños y las pérdidas en términos monetarios, y se hace el cálculo 
correspondiente. Aunque esta metodología considera solo una 
parte de los costes de la delincuencia (por lo que las estimaciones 
son conservadoras), permite comparar datos de distintos países 
si se lleva a cabo de forma sistemática y coherente. En nuestro 
nuevo estudio aplicamos por primera vez esta metodología de 

Laura Jaitman 
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Los costes de la delincuencia en 
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forma sistemática en 17 países de América Latina y el Caribe 
y 6 países desarrollados (Jaitman, 2017).

Se incluyen tres tipos de costes. Primero, el gasto público en 
seguridad que incluye los servicios de policía, la justicia y la 
administración de prisiones. Segundo, el gasto en seguridad de 
empresas privadas. Tercero, los costes sociales de la delincuencia 
que también incluyen los ingresos que dejan de percibirse 
debido a la victimización (principalmente homicidios) y los 
ingresos que deja de generar la población reclusa.

Las estimaciones resultantes revelan que la delincuencia 
cuesta a los países de América Latina y el Caribe un 3,5% 
del PIB. Esto representa un coste de hasta 236.000 millones 
de dólares estadounidenses (ajustado a la paridad de poder 
adquisitivo) o 170.000 millones de dólares (según los tipos 
de cambio de 2014) para la región, con un coste medio que 
se sitúa alrededor de los 300 dólares per cápita por cada 
país (Jaitman, 2017). Esta cantidad equivale a lo que la región 
gasta anualmente en infraestructuras o, aproximadamente, a 
la parte de ingresos del 30% más pobre de la población de 
la región. Representa el doble del coste medio de los países 
desarrollados del análisis. A pesar de que son prudentes, estas 
estimaciones proporcionan una imagen clara de los efectos 
de la delincuencia y la violencia, así como de la posible mejora 
en el bienestar que implicaría su reducción. 

Los costes de la delincuencia presentan variaciones 
importantes según el país. Esto refleja la heterogeneidad 
de la región con respecto a la delincuencia. En ciertos 
países (especialmente en Centroamérica), los costes de la 
delincuencia duplican el promedio de la región, mientras 
que en otros, representan menos de la mitad (Gráfico 2). En 
Honduras, por ejemplo, el coste de la delincuencia alcanza la 
altísima cifra del 6,5% del PIB. En Uruguay y Chile, en cambio, 
ese coste es casi un tercio del de Honduras. En términos 
nominales, Brasil es el país con los costes de delincuencia más 
elevados, seguido de México. 

Gráfico 2. Coste de delincuencia en América Latina y 
el Caribe, 2014 (porcentaje del PIB)

 
Fuente: Jaitman (2017).
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Si analizamos la composición de los costes de la delincuencia 
en promedio en los 17 países considerados, se desglosan de la 
forma siguiente: un 1,51% del PIB en gasto público para seguridad 
(el principal componente, que comprende sobre todo el gasto 
en servicios de policía); un 1,37% del PIB en gasto privado, y un 
0,64% del PIB en costes sociales relacionados con la delincuencia, 
principalmente por la victimización. El nivel de costes de la 
delincuencia y su composición difieren en la región y en los países 
desarrollados considerados en el análisis (véase el Gráfico 3).

Gráfico 3. Composición de los costes de la delincuencia en 
América Latina y el Caribe y en países desarrollados, 2014

Fuente: Jaitman (2017).

Como se puede ver en el Gráfico 3, el gasto público es el principal 
componente del coste de la delincuencia. En los países de América 
Latina y el Caribe, la parte de gasto en seguridad a cuenta del 
presupuesto total del gobierno es el doble de la de los países 
desarrollados, aunque en porcentaje del PIB dedican prácticamente 
lo mismo que los Estados Unidos o el Reino Unido. La eficiencia 
de este gasto en la región, sin embargo, es cuestionable. Si bien 
el gasto en educación y sanidad parece tener una correlación 
positiva con la mejora de los resultados en dichos sectores, el 
gasto en seguridad ciudadana no se asocia a un aumento de la 
seguridad y una menor tasa de delincuencia. De hecho, países 
con niveles similares de gasto pueden tener tasas de homicidios 
completamente diferentes, lo que sugiere posibles ineficiencias en 
el gasto público. Los costes privados y sociales son mucho menores 
en los países desarrollados que en la región estudiada. 

Líneas de investigación y actuación futuras

El marco de la economía del crimen es un instrumento muy útil 
para analizar los motores de la delincuencia. Según este corpus 
de investigación, iniciado con el trabajo de  Becker (1968), los 
delincuentes potenciales evalúan los costes y los beneficios de 
cometer un delito, los comparan con los de las actividades legales 
y toman su decisión.
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Aunque la región cuenta con 300 policías por cada 100.000 
personas aproximadamente (en comparación con los 200 de los 
Estados Unidos), la impunidad generalizada hace que los costes 
previstos de cometer un delito sean muy bajos. Por ejemplo, menos 
del 10% de los homicidios de la región se resuelven; además, el 
sistema judicial es muy ineficiente y, en promedio, un 60% de la 
población reclusa se encuentra en prisión preventiva.

Desde la perspectiva de los beneficios de las actividades legales, 
existe mucho margen de mejora. Las tasas de escolarización son 
muy elevadas, pero la región queda rezagada en los indicadores de 
calidad de educación y muchos jóvenes no están bien preparados 
para el mercado laboral.

Esto sugiere que son necesarias ciertas intervenciones para 
incrementar la compensación de las actividades legales, junto con 
una estrategia de control que desaliente la delincuencia. Existen 
varias líneas de investigación y políticas de cara al futuro. Primero, 
el gasto público en las regiones es considerable, pero los resultados 
son muy deficientes, por lo que urge mejorar la asignación de 
recursos y evaluar las intervenciones para obtener políticas más 
eficientes. Segundo, dado que la mayoría de los delitos se cometen 
en las ciudades, es fundamental comprender los patrones de 
la delincuencia en las ciudades con respecto al factor tiempo y 
espacio. Para ello, serán importantes tanto las fuentes de datos 
tradicionales como las no tradicionales, tales como el uso de 
las redes sociales y el análisis de los macrodatos (Big Data). 
Finalmente, si bien cabe reconocer los avances en el análisis de la 
repercusión en la delincuencia de cambios en los incentivos para 
iniciar actividades legales y delictivas, son necesarios más estudios 
que analicen los mercados en que operan los delincuentes (sobre 
todo los mercados informales e ilegales). 
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Introducción

La literatura académica actual que trata la economía del crimen 
sigue centrada en entender las causas y los efectos de las actividades 
delincuenciales, haciendo especial hincapié en la utilidad que pueda 
tener dicha investigación para el diseño de políticas públicas de 
seguridad que reduzcan la delincuencia, mejoren la percepción de 
seguridad y, por tanto, incrementen el bienestar de los individuos 
y del conjunto de la sociedad. En este contexto, el uso de datos 
masivos o Big Data está tomando un rol preeminente.

Facebook, Twitter, Instagram, Foursquare, Flickr, entre muchas otras 
redes sociales en Internet, surgieron como medios para conectar 
personas u organizaciones, con intereses comunes. El crecimiento 
de usuarios de este tipo de redes ha sido exponencial; de acuerdo 
con Greenwood et al. (2017), un 79% de los norteamericanos usan 
Facebook y un 28% usan Instagram. A nivel mundial, en enero de 2017 
se estimó un total de 2.789 millones de usuarios activos de redes 
sociales, un 37% de la población mundial (Chaffey, 2017).

Esta tendencia mundial ha convertido las redes sociales en Internet en 
una valiosa fuente de información, no solo para fines comerciales, sino 
también para fines investigativos. Información sobre perfil de usuarios, 
preferencias, localización, actividades cotidianas, percepciones, entre 
otros, llama la atención por parte de investigadores de numerosas 
áreas del conocimiento, para dar respuesta a nuevas preguntas 
de investigación que, sin la existencia de estas nuevas fuentes de 
información, son difíciles de responder.

Además de las redes sociales, otras fuentes de información poco 
convencionales amplían el espectro de posibilidades de investigación y 
forman parte del boom del de los datos masivos o Big Data. Ejemplos 
de estas son las imágenes satelitales —las cuales son cada vez más 
económicas y de mejor calidad—, la información en tiempo real 
de Google Maps, Google Street View o Waze, todas asequibles por 
medio de sus API, e incluso información de uso de teléfonos móviles. 

Estudios recientes sobre la delincuencia 
usando nuevas fuentes de información1

El diseño urbano y su influencia en las tasas de 
homicidio

1 Esta sección está basada en la agenda de investigación que viene desarrollando el 
grupo de investigación Research in Spatial Economics (RiSE) de la Universidad Eafit en 
Colombia, grupo que se centra en el desarrollo de nuevos métodos cuantitativos para 
el análisis de datos espaciales relacionados con la economía del crimen y la violencia, 
con especial énfasis en el desarrollo de alternativas de análisis de bajo costo y que 
saquen provecho de fuentes de información y software gratuito. Dos de las líneas de 
investigación del grupo son la teledetección (remote sensing) y la inteligencia artificial y 
el aprendizaje automático (artificial inteligence / machine learning).

Patino et al. (2014) aportan en este artículo evidencia empírica 
a favor de la teoría conocida con el nombre de crime prevention 

through environmental design (CPTED), originalmente formulada 
por el criminólogo C. Ray Jeffery (Ray, 1971). En esta teoría se 
argumenta que se pueden lograr diseños urbanos que hagan más 
difícil el actuar de un criminal. Diseños urbanos que promuevan el 
flujo de personas y autos, donde los residentes tengan fácil acceso 
visual a la calle, eviten lugares donde el criminal pueda sorprender 
a su víctima, son algunos ejemplos de los muchos aspectos del 
diseño urbano contemplados en esta teoría.
Para testear empíricamente dicha teoría, Patino et al. (2014) 
utilizaron las tasas de homicidios en la ciudad de Medellín para 
2010 y 2011, las variables socioeconómicas de del censo de 2005 
y la Encuesta de calidad de vida de 2009, para implementar un 
modelo clásico en el que la tasa de homicidio es regresada en 
función de variables como densidad poblacional, presencia de 
bandas criminales, propiedad de la vivienda, desigualdad de ingreso, 
tasa de desempleo, porcentaje de hogares con parejas divorciadas 
y porcentaje de hombres entre 20 y 24 años. Una vez se controla 
por estas variables socioeconómicas, comúnmente utilizadas en 
literatura sobre crimen, los autores utilizan imágenes satelitales 
diurnas de alta resolución para calcular un conjunto de variables 
que permiten diferenciar entre estructuras urbanas orgánicas/
naturales y estructuras urbanas regulares/artificiales/geométricas. 
Los resultados obtenidos al incorporar este tipo de variables 
permitieron demostrar empíricamente las hipótesis formuladas en 
la teoría de CPTED al encontrar que los diseños urbanos más 
heterogéneos y desordenados se asociaron con mayores tasas de 
homicidios. 

Este tipo de variables de estructura y textura urbana derivadas 
de imágenes satelitales también han sido utilizadas por los autores 
para la delimitación espacial de asentamientos humanos informales 
en ciudades como Medellín (Colombia), Buenos Aires (Argentina), 
Recife (Brasil) y Liverpool (UK) (Duque et al., 2016; Arribas et al., 
2017).

Flujo de turistas antes y después de la ocurrencia 
de un ataque terrorista en ciudades con atractivos 
turísticos reconocidos

Una aplicación en progreso, en el marco de estudios sobre 
el crimen, está siendo desarrollada por RiSE en colaboración 
con la Universidad Autónoma de Barcelona, The University of 
Western Australia y The University of Geneva. Consiste en usar 
la información sobre la localización y fecha de las fotografías 
tomadas por usuarios de la red social Flickr y la información sobre 
ataques terroristas disponible en The Global Terrorism Database, 

Juan Carlos Duque 
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para analizar el comportamiento del flujo de turistas antes y 
después de la ocurrencia de un ataque terrorista en ciudades con 
atractivos turísticos reconocidos. La velocidad a la que las ciudades 
analizadas recuperen sus flujos turísticos después de un ataque 
terrorista permitirá obtener una aproximación a las diferencias en 
los niveles de resiliencia y a la posterior identificación de factores 
socioculturales que pueden explicarlas.

Análisis textual con inteligencia artificial 
para un mejor entendimiento de la evolución 
espaciotemporal del conflicto armado en Colombia. 

El conflicto armado en Colombia tuvo sus inicios a mediados de los 
años sesenta y desde entonces, el número de víctimas se estima en 
8,3 millones. En 2011 el gobierno nacional creó el Departamento 
Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) con la misión 
es «diseñar, coordinar, e implementar políticas públicas para la 
inclusión social y la reconciliación». Entre sus funciones generales 
está la de «Formular, dirigir, coordinar, ejecutar y articular las 
políticas, planes, programas, estrategias y proyectos para la inclusión 
social y reconciliación en términos de la superación de la pobreza 
y pobreza extrema, la atención de grupos vulnerables, la gestión 
territorial y la atención y reparación a víctimas del conflicto armado 
a que se refiere el artículo 3 de la Ley 1448 de 2011».

El DPS cuenta con una base de datos con millones de testimonios 
de víctimas del conflicto armado. Cada testimonio es la 
transcripción literal del testimonio de una víctima del conflicto 
o de un testigo de un evento violento. Este tipo de textos se 
conocen como textos no estructurados; esto es, textos que no 
tienen una estructura u orden predefinido. Estos textos contienen 
cantidades enormes de referencias a lugares geográficos en los que 
se desarrollaron los eventos. Sin embargo, por tratarse de textos 
no estructurados, la identificación de dichas referencias a lugares 
dentro de un testimonio no sigue un patrón predefinido. Además, 
una vez identificada una referencia a un lugar, esta tampoco sigue 
un formato estándar; por ejemplo, una misma dirección urbana 
puede ser dicha de formas diferentes por diferentes personas.

El grupo RiSE desarrolló el Sistema para el Análisis Automatizado 
de Testimonios (SAAT), un software que usa inteligencia artificial 
para identificar y georreferenciar los lugares descritos en textos 
no estructurados como los testimonios. SAAT está permitiendo 
convertir ese gran volumen de testimonios en información útil que 
mostrará patrones espacio-temporales de los eventos violentos 
ocurridos en el marco del conflicto armado en Colombia.

Conclusiones

El uso, con fines académicos, de fuentes de información como 
redes sociales de Internet y las imágenes satelitales gratuitas ha 
venido en constante y rápido crecimiento en las dos últimas 

décadas para mejorar el conocimiento sobre los determinantes, y 
las consecuencias, de la actividad criminal. Paralelo a la búsqueda 
de nuevas e innovadoras formas de utilizar esta información con 
fines académicos, es necesario seguir profundizando en los dilemas 
éticos asociados al uso de este tipo de información. Temas como 
el respeto a la privacidad y el uso de esta información para la 
implementación de sistemas de detección pre-crimen, son algunos 
de los temas que ameritan mayor estudio en ésta área.

A pesar que este es el camino que está adoptando la literatura 
académica reciente, se está viendo también la necesidad de la 
elaboración de estudios que comparen los resultados obtenidos 
con este tipo de fuentes de información, con los resultados 
obtenidos por medio de fuentes más convencionales (encuestas o 
censos), para tener una medida aproximada del sesgo de selección 
asociado al uso de fuentes de información no convencionales.
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El impuesto sobre el patrimonio es seguramente uno de los 
impuestos que mayor debate genera en el ámbito público, a pesar 
de su escasa capacidad recaudatoria: en los dos únicos países de 
la Unión Europea que lo aplican en la actualidad, España y Francia, 
representa solamente un 0,3 y un 0,5% del total de ingresos 
tributarios, respectivamente. 

El impuesto quiere gravar el valor de todos los bienes que integran 
el patrimonio de una persona, por encima de un valor mínimo 
declarado exento. La creciente desigualdad en la distribución de la 
riqueza, que desde los años ochenta se ha duplicado con respecto a 
la renta (Piketty y Zucman, 2014), y los efectos aún perceptibles de 
la Gran Recesión han provocado que la cuestión de la desigualdad 
se sitúe en un lugar destacado del debate público, y el impuesto 
sobre el patrimonio sea visto por muchos como un instrumento 
necesario para hacer frente a esta excesiva desigualdad. 

La riqueza, se afirma, otorga a sus propietarios una capacidad 
económica adicional a la de la renta, por lo que debe gravarse 
mediante un impuesto específico sobre el patrimonio. Además, el 
impuesto fomenta un uso más productivo del capital y proporciona 
una información muy útil sobre los bienes de los contribuyentes a 
fin de comprobar el cumplimento en otros impuestos del sistema 
fiscal. Sin embargo, la mitad de países de la OCDE no han tenido 
tradicionalmente ningún impuesto sobre el patrimonio, y desde 
hace un par de décadas, la mayoría de países que sí lo aplicaban lo 
han ido eliminando hasta que en la actualidad únicamente Noruega 
y Suiza, junto a los ya citados España y Francia, aplican el impuesto 
en el ámbito de la OCDE. ¿Qué razones podemos encontrar para 
justificar esta situación?

En su contribución a este IEB Report los profesores Boadway 
(Queen’s University) y Pestieau (University of Liège), después 
de analizar los argumentos a favor y en contra del impuesto 
sobre el patrimonio, concluyen que existen mejores maneras de 
gravar la riqueza, por ejemplo, mediante un impuesto sobre la 
propiedad inmobiliaria o el gravamen de las rentas y ganancias del 
capital. Además, la evidencia sugiere que la creciente desigualdad 
en la riqueza se deriva más de la transmisión de bienes entre 
generaciones que del ahorro acumulado por una persona durante 
su vida. En consecuencia, afirman que el gravamen de las herencias 
parece más deseable que un impuesto sobre el patrimonio. 

Boadway y Pestieau, en su análisis del impuesto, también destacan 
los problemas administrativos que en la práctica genera la 
aplicación del impuesto. Tener que calcular cada año el valor de 

bienes como, por ejemplo, acciones que no coticen en bolsa, 
bienes inmuebles o joyas y objetos de arte no es precisamente una 
tarea fácil, circunstancia que acaba provocando tratamientos muy 
dispares cuando en justicia todos los bienes deberían valorarse de 
la misma manera. En España dos viviendas idénticas pueden tributar, 
cumpliendo estrictamente con la normativa, por dos valores muy 
diferentes: el de mercado si el bien se ha comprado recientemente, 
o incluso un valor superior si el bien se compró poco antes del 
pinchazo inmobiliario, o el catastral si el bien se adquirió hace ya 
bastantes años. ¡Pero el valor de mercado de las dos viviendas es 
idéntico! Y estamos hablando de los bienes inmuebles, el activo con 
diferencia más importante en España, que representa casi la mitad 
del valor del patrimonio total para el conjunto de hogares, según 
la Encuesta Financiera de la Familias de 2014 del Banco de España. 
Esto provoca situaciones injustas entre bienes inmuebles y también 
con respecto a otros activos, además de provocar distorsiones en 
la composición de la riqueza. De hecho, no está de más recordar 
que en 1995 el Tribunal Constitucional alemán declaró el impuesto 
inconstitucional precisamente por el tratamiento inequitativo que 
se daba a los diferentes tipos de bienes, al gravar unos a precios 
de mercado mientras otros, los bienes inmuebles, se gravaban 
tomando valores muy alejados de aquél. 

La segunda contribución de este IEB Report, efectuada por Mariona 
Mas (Universidad de Barcelona e IEB), permite profundizar en el 
conocimiento del impuesto español, al trabajar con datos reales 
de todos los declarantes catalanes entre 2011 y 2015. De los 
diferentes aspectos señalados por Mas, me gustaría destacar dos 
que condicionan, y mucho, los efectos redistributivos del impuesto 
en la práctica. En primer lugar, la existencia del límite conjunto entre 
IRPF y patrimonio, límite por otro lado necesario para evitar la 
confiscatoriedad del impuesto (esto es, que para poder pagarlo el 
contribuyente no se tenga que vender bienes por falta de liquidez). 
Y, en segundo lugar, la exención de la empresa familiar, cuya 
importancia aumenta con el patrimonio hasta representar casi el 
60% del patrimonio total del 1% de contribuyentes más ricos. Esta 
exención, que pretende favorecer la continuidad de las actividades 
empresariales, sin embargo facilita el camino hacia la elusión fiscal, 
en particular por parte de aquellos que más patrimonio tienen. El 
clásico conflicto entre eficiencia y equidad se muestra en este caso 
en su máximo esplendor: ¿Qué redistribución efectiva se puede 
conseguir con esta exención? 

Las dificultades a la hora de configurar el impuesto fomentan 
la elusión y el fraude fiscal. Recientemente, un estudio dirigido 
por Esteller-Moré (2017) estima que la brecha fiscal (o tax gap) 
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del impuesto sobre el patrimonio en Cataluña, esto es, la parte 
de la recaudación real que se deja de obtener en relación con 
la recaudación potencial (la que se debería obtener con pleno 
cumplimiento), se sitúa en total en casi el 45%. Y para el 10% de 
declarantes con mayor riqueza, en el 50%. 

En consecuencia, si se quiere que el impuesto sea realmente 
un instrumento redistributivo que reduzca la desigualdad en 
la distribución de la riqueza, con razón Mariona Mas aboga por 
la necesidad de rediseñarlo. No obstante, el tema es sin duda 
polémico, porque ¿es posible rediseñar el impuesto sobre el 
patrimonio para que realmente cumpla un papel redistributivo? 

Al respecto, quisiera manifestar mi pesimismo porque ello 
implicaría cumplir con al menos tres requisitos difíciles de conseguir : 
primero, valorar todos los bienes de manera homogénea, algo sin 
duda complejo y costoso en la práctica; segundo, gravar todo el 
patrimonio, también el empresarial, medida a valorar muy mucho 
por las consecuencias negativas que pueda tener sobre las empresas, 
en particular las pymes; y, tercero, asegurar un cumplimiento 
generalizado del impuesto, elemento difícil de conseguir si tenemos 
en cuenta que al aplicarse el impuesto adicionalmente al de la 
renta, nunca podrá generar una recaudación elevada, por lo que el 
coste administrativo de su correcta aplicación siempre será alto, al 
menos en comparación con otros impuestos como el IRPF. 

En definitiva, en este IEB Report se constatan las importantes 
dificultades que el impuesto sobre el patrimonio tiene en la 
práctica para alcanzar sus objetivos, en particular, el redistributivo. 
Esto no significa que debamos despreocuparnos por la creciente 
desigualdad, pero sí preocuparnos por elegir los mejores 
instrumentos económicos para reducirla. No todo pasa por el 
impuesto sobre el patrimonio.
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Introducción

Nuestro objetivo es evaluar los argumentos que sostienen 
la aplicación de un impuesto anual sobre el patrimonio en el 
sistema fiscal de un país. Para ello, partimos de lo que se suele 
entender como un buen sistema tributario basado en los principios 
normativos y en las mejores prácticas. Como adelanto de nuestras 
conclusiones, diremos que, en nuestra opinión, y siempre que 
estén en vigor otros elementos relacionados con la tributación 
de elementos patrimoniales, los argumentos que avalarían un 
impuesto sobre patrimonio anual no son lo suficientemente 
sólidos. En particular, si los rendimientos de capital se gravan de 
la forma apropiada y si existe un impuesto sobre sucesiones, el 
impuesto sobre el patrimonio aporta poco y, en cambio, conlleva 
costes administrativos y políticos adicionales.

El interés por un impuesto sobre el patrimonio responde al 
aumento de la concentración de la riqueza y de la desigualdad de 
los ingresos en la mayoría de los países de la OCDE. El 1% más 
rico acumula ahora más renta total antes de impuestos. En cuanto 
a la renta después de impuestos, la desigualdad se ha ampliado 
aún más rápidamente, ya que los sistemas fiscales nacionales son 
menos progresivos. 

En estos momentos el patrimonio neto se grava tan solo en unos 
pocos países de la OCDE y la recaudación de ese impuesto ha ido 
a la baja. Ciertas personas quedan exentas de pagar este impuesto 
por la existencia de mínimos exentos y porque se aplican otras 
exenciones, una combinación que se traduce en que los ingresos 
del impuesto sobre el patrimonio con respecto a los ingresos 
tributarios totales se sitúan entre el 1% y el 2%.

El impuesto sobre el patrimonio dentro 
del sistema tributario general

El impuesto anual sobre patrimonio es un impuesto más entre 
los que recaen sobre elementos patrimoniales o sus rendimientos. 
Estos otros impuestos son los que gravan el rendimiento de capital 
y de las actividades económicas, las transmisiones de patrimonio y 
los bienes inmuebles. Estos impuestos coexisten con los impuestos 
de base más amplia que gravan el consumo y los rendimientos 

de trabajo. Según el país, se adoptan diferentes propuestas 
tributarias, pero generalmente se aplican sistemas híbridos que 
combinan elementos de las dos bases imponibles de referencia: 
la renta en sentido amplio —es decir, la suma del consumo y 
de las variaciones netas en el patrimonio— y el consumo, que 
puede gravarse mediante la tributación personal o, indirectamente, 
mediante la tributación de las transacciones de consumo. La renta 
extensiva equivale, en términos de valor actualizado, a la suma 
de los rendimientos de trabajo, los rendimientos de capital y las 
sucesiones. El consumo equivale, en términos de valor actualizado, 
a los rendimientos de trabajo, las sucesiones y la parte de los 
rendimientos de capital que refleja beneficios extraordinarios o 
excepcionales.

Los sistemas tributarios suelen incluir varios elementos de las 
rentas de capital y de los rendimientos de trabajo o consumo, pero 
presentan imperfecciones. Algunos de los rendimientos derivados 
de activos no se incluyen en la base imponible y los casos que sí 
están gravados pueden tener tipos diferentes a los aplicados a los 
rendimientos de trabajo. 

Los países que de hecho gravan la renta personal también 
gravan los rendimientos de las actividades económicas. En las 
sociedades anónimas o empresas de responsabilidad limitada, los 
rendimientos obtenidos en nombre de los accionistas conforman 
la base imponible, y el impuesto sobre sociedades puede quedar 
(parcialmente) integrado en los impuestos personales. En el 
resto de las empresas, sus propietarios pagan sus impuestos 
personales sobre la totalidad del rendimiento. Algunos países 
gravan únicamente los rendimientos de capital que superan un 
mínimo exento considerado normal para las empresas, y lo hacen 
mediante un impuesto equivalente al flujo de caja; es el caso, por 
ejemplo, del sistema de deducción por fondos propios (Allowance 
for Corporate Equity, ACE). La tributación del capital humano 
suele tratarse de un modo parecido a la del consumo: los costes 
(incluido el lucro cesante) se pueden deducir en su mayor parte, y 
los incrementos en los beneficios están sometidos a los impuestos 
correspondientes. 

Hay muchas razones para gravar los rendimientos de capital 
junto con el consumo o los rendimientos de trabajo. Parte de 
la tributación de los rendimientos de capital se puede justificar 
como un buen método de redistribución entre las personas mejor 
y peor situadas. Las personas con rentas más altas tienen menores 
tasas de descuento para el consumo, por lo que ahorran más; el 
consumo y el ocio futuros pueden ser complementarios; y los que 

El impuesto anual sobre el 
patrimonio, una opción con 
escaso fundamento

*Para una versión ampliada de este artículo, véase Robin Boadway y 
Pierre Pestieau, “The Tenuous Case for an Annual Wealth Tax”, documento 
de trabajo del IEB 2018/01.  Pierre Pestieau agradece el apoyo financiero 
de la Belgian Federal Science Policy Office (BELSPO) a través del proyec-
to BRAIN.be BR/121/A5/CRESUS.
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tienen más ahorros obtienen mayores tasas de rentabilidad. Gravar 
los rendimientos de capital se ha justificado como un modo de 
abordar la ineficacia asociada a la ausencia de seguro salarial y a las 
limitaciones del crédito. Gravar los rendimientos de capital también 
es deseable cuando el patrimonio heredado no es observable y se 
elude el impuesto sobre sucesiones. Estos argumentos apoyarían 
la propuesta de gravar los rendimientos de capital con tipos más 
elevados para las personas con mayores ingresos. En cuanto al 
tipo impositivo que grava los rendimientos de capital, cabe tener 
en cuenta la limitación que plantea la posible elusión mediante 
planificación fiscal o fuga de capitales, y la dificultad de estimar 
los rendimientos de capital imputados al capital humano y a la 
vivienda. Algunos activos, como los ahorros para la jubilación, 
están protegidos fiscalmente por ciertas políticas. El tratamiento 
preferente de las inversiones de las pequeñas empresas es también 
una respuesta al alto riesgo de fracaso y al limitado acceso a los 
mercados de capitales que afrontan en muchos casos.

El impuesto anual sobre el patrimonio es un nivel más de tributación 
de elementos patrimoniales que viene a sumarse al conjunto 
existente de impuestos sobre rendimientos de capital y sucesiones. 
Dado que el rendimiento del patrimonio es proporcional al 
patrimonio que se posee, gravar el patrimonio directamente 
equivale a gravar los rendimientos de capital derivados de ese 
patrimonio. Ahora bien, existen algunas salvedades. Si la tributación 
del patrimonio se basa en el valor de mercado de ese patrimonio 
—el valor actual previsto de los rendimientos futuros ajustados al 
riesgo—, la base de los rendimientos de capital será más variable 
que la base del patrimonio. Y el impuesto sobre el rendimiento 
de capital gravará los beneficios extraordinarios o excepcionales, 
mientras que el impuesto sobre el patrimonio no lo hará. Por 
otro lado, en el caso de rentas imputadas, como sucedería con la 
vivienda o los objetos de valor personales, gravar el patrimonio 
podría ser más sencillo que gravar sus rendimientos. 

Dos últimos puntos importantes sobre el impuesto del patrimonio 
con respecto a otras formas de gravar los activos. Primero, 
algunos podrían defender la idea de que el patrimonio per se 
debería gravarse porque genera beneficios intrínsecos a sus 
propietarios, tales como el prestigio y el estatus como poseedores 
de dicho patrimonio, además de poder e influencia política. Estas 
consideraciones representan un motivo para la tributación que 
va más allá de los argumentos utilitarios habituales, y refuerzan 
los argumentos que sostienen la tributación del patrimonio con 
un alto grado de progresividad. Segundo, si bien la tributación del 
patrimonio es análoga a la tributación de los rendimientos del 
patrimonio, sí difiere del impuesto sobre sucesiones. Aunque no se 
quisieran gravar los rendimientos de capital o el propio capital, sí 
deberían gravarse las sucesiones.

Impuesto sobre el patrimonio: argumentos 
a favor y en contra

Los argumentos a favor de gravar el patrimonio están influidos 
por las similitudes con el impuesto sobre las rentas de capital. 
En la práctica, sin embargo, se trata de dos impuestos diferentes. 
No tienen la misma base. Ciertos elementos patrimoniales están 
exentos del impuesto sobre el patrimonio y otros lo están del 
impuesto sobre las rentas de capital. En los impuestos sobre el 
rendimiento de capital se aplican tipos preferenciales sobre las 
ganancias de capital realizadas y no se gravan las no realizadas, 
aunque estas últimas sí se gravan en el impuesto sobre el 
patrimonio. Asimismo, los tipos impositivos difieren, tanto en nivel 
como en progresividad, y el importe exento también es distinto. 

También son importantes otras dos diferencias. La primera se 
refiere a la liquidez. Puede suceder que alguien tenga un enorme 
patrimonio, pero pocos ingresos, por lo que no podrá pagar el 
impuesto anual. La segunda se refiere al hecho de que el impuesto 
sobre el patrimonio llevaría a los contribuyentes a obtener el 
mayor rendimiento posible para pagar el impuesto, mientras que 
el impuesto sobre el rendimiento de capital tendría el efecto 
contrario.

Lo expuesto anteriormente sostiene los argumentos a favor de 
algún tipo de impuesto sobre el rendimiento de capital. El tipo 
impositivo del impuesto sobre el rendimiento de capital no tiene 
por qué ser tan elevado como el de los rendimientos de trabajo, 
y debería ser progresivo si es posible desde el punto de vista 
administrativo. 

En general, los argumentos que avalan la aplicación de un 
impuesto sobre el patrimonio como complemento para gravar 
los rendimientos de capital son limitados. En cambio, resulta más 
sencillo defender su aplicación para elementos como la vivienda y 
otros bienes duraderos; también para las acciones de sociedades, 
cuyos rendimientos pueden dejarse en el ámbito de la sociedad, a 
menos que se graven de forma preventiva mediante un impuesto 
sobre sociedades. En el caso de la vivienda y ciertos activos 
empresariales, ya se les aplica el impuesto sobre bienes inmuebles.

Ahora bien, el impuesto sobre el patrimonio presenta asimismo 
claras desventajas como sustituto del impuesto sobre el 
rendimiento de capital. El impuesto sobre el rendimiento de capital 
incluiría los beneficios extraordinarios en la base imponible, pero 
el impuesto sobre el patrimonio no. Asimismo, el impuesto sobre 
el rendimiento de capital se aplicaría a los rendimientos obtenidos 
por asumir ciertos riesgos, mientras que el impuesto sobre el 
patrimonio no. Siempre que exista la figura de la compensación 
de pérdidas en el impuesto sobre la renta, esto no debería ser un 



8484

inconveniente significativo para el impuesto sobre el rendimiento 
de capital. De hecho, en ciertas circunstancias gravar los ingresos 
teniendo en cuenta el riesgo puede ser un buen seguro que 
incremente la exposición al riesgo. Asimismo, hay ciertos activos, 
como los intangibles, cuyos rendimientos pueden medirse más 
fácilmente que el valor del activo en sí. 

Otros argumentos relacionados con los impuestos sobre el 
patrimonio van más allá de los relacionados con el gravamen de 
los rendimientos de capital. Un impuesto sobre el patrimonio 
puede centrarse en las grandes fortunas mediante generosas 
deducciones y un tipo impositivo relativamente elevado. Según se 
ha visto, la creciente desigualdad se debe más a las transmisiones de 
patrimonio que a la acumulación de patrimonio durante el ciclo de 
vida. Por tanto, un impuesto sobre sucesiones parece una opción 
más deseable que un impuesto anual sobre el patrimonio. 

Los impuestos sobre el rendimiento de capital también son 
flexibles. Pueden prever mínimos exentos y, en algunos casos —
como los planes de pensiones para la jubilación—, pueden tener 
una fiscalidad ventajosa, con límites más generosos. El impuesto 
sobre el rendimiento de capital podría no ser aplicable a los 
rendimientos de algunos bienes, como la vivienda, pero podría 
sumársele el impuesto sobre bienes inmuebles o el gravamen 
sobre los rendimientos de capital inmobiliario. Finalmente, con un 
impuesto sobre la renta dual, se puede aplicar un tipo impositivo 
proporcional a los rendimientos de capital. Con este impuesto, la 
evasión fiscal sería más difícil que con el impuesto sobre la renta 
ordinario, porque se puede recurrir a los intermediarios financieros 
para retener el impuesto. 

Con el impuesto sobre el patrimonio también surgen problemas 
administrativos que hacen que el cumplimiento y la recaudación 
tengan unos costes elevados. Hay riesgo de fuga de capitales y 
de que se generalice la desigualdad por la amplia existencia de 
lagunas legales. La dificultad de valoración lleva a exenciones —por 
ejemplo, con obras de arte o bienes duraderos— y las empresas 
familiares también suelen quedar exentas por motivos sociales. 
Esto también afecta a los impuestos sobre sucesiones y sobre el 
rendimiento de capital. En comparación con el impuesto sobre 
sucesiones, la necesidad de valorar los elementos patrimoniales 
frecuentemente implica que el impuesto sobre el patrimonio tiene 
un bajo rendimiento en relación con los costes administrativos. Para 
terminar, los impuestos sobre el patrimonio y sobre sucesiones son 
muy impopulares, aunque la mayoría de los ciudadanos sin duda 
saldrían ganando con su aplicación.

Conclusiones
 
Las ventajas del impuesto anual sobre el patrimonio se deben 
principalmente a los puntos débiles del impuesto sobre las rentas 
del capital. Algunos activos tienen unos rendimientos difícilmente 
cuantificables, como sucede con los bienes de consumo duraderos. 
Un impuesto anual sobre el valor de dichos activos en principio 
podría ser un complemento útil de la imposición sobre las rentas 
de capital. Sin embargo, hay que sopesar los costes administrativos 
y de cumplimiento de esos impuestos, que podrían ser sustanciales. 
En la práctica, los impuestos anuales relacionados con el valor de la 
vivienda se utilizan para la financiación de los gobiernos locales. En 
consecuencia, los argumentos que sostienen gravar la imputación 
de rentas inmobiliarias son reducidos. Un impuesto que grave la 
acumulación sustancial de patrimonio también puede abordar 
el hecho de que el propietario del patrimonio disfruta de unos 
privilegios, un estatus y un poder que algunos podrían considerar 
dignos de imposición, especialmente cuando ese patrimonio se debe 
a un golpe de suerte.

Del mismo modo, los impuestos sobre el rendimiento de capital 
ofrecen ciertas ventajas sobre los impuestos sobre el patrimonio. 
Para ciertos activos, como los bienes intangibles, su valor es más difícil 
de cuantificar que sus rendimientos. Asimismo, los impuestos sobre 
el rendimiento de capital incluyen los beneficios extraordinarios, 
mientras que estos no están capitalizados en el valor del activo, 
precisamente porque no estaban previstos. 

En nuestra opinión, es preferible aplicar un impuesto sobre el 
rendimiento de capital que funcione bien a un impuesto anual sobre 
el patrimonio. El beneficio de aplicar el impuesto sobre el patrimonio 
no compensa los significativos costes administrativos que se crearían. 
La función de los impuestos sobre transmisiones patrimoniales es 
distinta de los impuestos sobre el patrimonio y de los impuestos 
sobre rendimiento de capital. Las herencias representan una fuente 
de ingresos para el receptor, cuyo consumo puede financiarse a 
lo largo de toda su vida. Aunque la tributación personal estuviera 
basada en el consumo, el impuesto de sucesiones sería necesario 
como complemento de la tributación personal. 
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Impuesto sobre el patrimonio: 
particularidades y deficiencias del 
caso español 

El impuesto sobre el patrimonio (IP o impuesto, en adelante) 
se introdujo en España en 1977 como una medida transitoria y 
excepcional1. El diseño actual del impuesto se rige por la Ley 
19/19912, aprobada para poner fin al carácter temporal que 
había tenido hasta entonces. Los argumentos que motivaban la 
transformación del impuesto eran diversos: gravar la capacidad 
económica adicional que supone la posesión de un patrimonio, 
potenciar un uso más productivo de los recursos, facilitar el control 
de impuestos complementarios3 y, sobre todo, incrementar la 
redistribución de la renta y la riqueza.

El IP grava el patrimonio neto de las personas físicas de manera 
periódica. Con carácter general, grava todos los bienes y derechos 
de contenido económico que sean titularidad de los contribuyentes 
a 31 de diciembre, con independencia de dónde se encuentren, 
deduciendo las cargas y gravámenes que disminuyan su valor, así 
como las deudas y las obligaciones personales del declarante. Sin 
embargo, la ley contempla ciertas exenciones como, por ejemplo, 
la vivienda habitual —sujeta a un importe máximo—, planes 
de pensiones y otros sistemas de previsión social, el patrimonio 
empresarial y profesional, y las participaciones en determinadas 
entidades (lo que se conoce como participaciones en empresas 
familiares), siempre que se cumplan ciertos requisitos4. Además, la 
ley del IP contempla un mínimo exento que exime de tributación si 
el patrimonio neto sujeto a gravamen (la base imponible) es inferior 
a ese mínimo. La cuota íntegra del impuesto se determina aplicando 
la tarifa sobre la base liquidable (es decir, la base imponible menos 
el mínimo exento). Por último, en algunos casos debe considerarse 
un límite conjunto sobre las cuotas del IRPF y del IP que se aplica a 
la cuota íntegra de este último impuesto5.

Desde los años ochenta la recaudación y la gestión del impuesto está 
cedida a las comunidades autónomas (CC. AA.) y años más tarde 

1 Ley 50/1977, de 14 de noviembre, sobre medidas urgentes de reforma 
fiscal.
2 Ley 19/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre el Patrimonio. 
3 El impuesto sobre la renta de las personas físicas (IRPF) y el impuesto sobre 
sucesiones y donaciones (ISD).
4 Para conocer con más detalle las exenciones del IP, véase el artículo 4 de la 
Ley 19/1991. Las condiciones que permiten eximir del IP a las participacio-
nes en entidades se relacionan con un porcentaje mínimo de participación 
(5% a título individual o 20% a nivel familiar), una retribución mínima deri-
vada de funciones de dirección (por parte de alguno de los miembros del 
grupo familiar) y que la entidad lleve a cabo una actividad económica.
5 La suma de la cuota íntegra del IP y de las cuotas del IRPF no puede ex-
ceder el 60% de la suma de la base imponible general y del ahorro del IRPF. 
El exceso, si lo hubiere, se reducirá de la cuota íntegra del IP. Sin embargo, 
esta reducción no puede superar el 80% de la cuota íntegra del IP. Es decir, 
se establece una cuota mínima del IP equivalente al 20% de la cuota íntegra.

también se les concedió una cierta capacidad normativa6. Con el 
tiempo, se fue haciendo patente que el diseño y la administración 
del impuesto actuaban en detrimento de los objetivos que justifican 
su existencia. Son muchos los expertos (cada vez más) que han 
manifestado las deficiencias de este impuesto (Enciso, 2006; 
Arcarons y Calonge, 2007; Durán-Cabré y Esteller-Moré, 2007 y 
2014; Fernández de Beaumont y Martín, 2010; Carbajo, 2015, entre 
otros). Finalmente, el gobierno central, liderado en aquel momento 
por José Luis Rodríguez Zapatero, hizo efectiva su eliminación a 
finales del 20087. 

Sin embargo, al final de su segunda legislatura, el PSOE 
reintrodujo el impuesto para hacer frente a la crisis económica. 
Esta reintroducción fue objeto de mucha controversia por 
varios motivos: primero, porque la propuesta venía del mismo 
gobierno que lo había eliminado tres años antes, reconociendo su 
incapacidad para alcanzar los objetivos que lo justificaban; segundo, 
porque se aprobó de manera exprés antes de las elecciones 
generales del 20 de noviembre, generando mucha confusión hasta 
el último momento; y tercero, porque, dado que las comunidades 
autónomas tienen capacidad normativa, se les trasladaba la decisión 
final de implementar el impuesto. Además, no se podía modificar el 
sistema de financiación de las CC. AA., por lo que éstas seguirían 
recibiendo los importes previstos para compensar el impacto de la 
supresión del tributo en la recaudación. 

Así, en 2011, el IP se reintrodujo nuevamente como medida 
transitoria y excepcional8, aunque su vigencia se ha ido prolongando 
hasta la actualidad. Se introdujeron dos cambios significativos 
respecto a la regulación anterior : se incrementaron el mínimo 
exento y la exención por vivienda habitual a 700.000 y 300.000 
euros, respectivamente9. Estos cambios pretendían excluir del 
gravamen a los contribuyentes con un patrimonio medio. Aun así, 
las CC. AA. seguían teniendo potestad normativa para modificar 
el mínimo exento, los tipos impositivos y las bonificaciones a la 
cuota. En este sentido, la Comunidad de Madrid mantuvo vigente 

6 Las CC. AA. pueden asumir competencias normativas sobre el mínimo 
exento, el tipo de gravamen y las deducciones y bonificaciones de la cuota 
del impuesto.
7 La Ley 4/2008, de 23 de diciembre, no deroga la Ley 19/1991 que regula el 
impuesto, sino que introduce una bonificación en la cuota del 100%.
8 Real Decreto-ley 13/2011, de 16 de septiembre, por el que se restablece 
el Impuesto sobre el Patrimonio, con carácter temporal.
9 El mínimo exento previsto por la normativa estatal antes de la supresión 
del impuesto era de 108.182,18 euros, aunque las CC. AA. tenían facultades 
para modificarlo, y la exención por vivienda habitual era de 150.253,03 
euros. 
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la bonificación de la cuota del 100% existente desde 200810. En 
Cataluña, en cambio, el gobierno catalán introdujo el impuesto con 
las mismas condiciones previstas en la normativa estatal, a pesar 
de mostrarse contrario inicialmente, y a finales de 2012, aprobó 
un incremento de los tipos impositivos y la reducción del mínimo 
exento a 500.000 euros11. En el Cuadro 1, se proporciona un 
resumen de las diferencias normativas entre la legislación del IP 
estatal y de las CC. AA. vigentes en 2016.

Cuadro 1: Comparación de la normativa del IP estatal con la 
normativa autonómica vigente en 2016

Normativa 
estatal

Normativa autonómica 
diferente de la estatal

Mínimo 
exento
(con 

carácter 
general)

700.000 €

Aragón: 400.000 €
Cataluña: 500.000 €
Extremadura: 500.000 €
Comunidad Valenciana: 600.000 €

Escala de 
gravamen 0,2-2,5%

Extremadura: 0,3-3,75%
Islas Baleares: 0,28-3,45%
Comunidad Valenciana: 0,25-3,12%
Andalucía: 0,24-3,03%
Galicia: 0,24-3,03%
Principado de Asturias: 0,22-3%
Cataluña: 0,21-2,75%
Murcia: 0,24-3%

Bonificación 
general de 
la cuota

0%
Comunidad de Madrid: 100%
La Rioja: 50%

Fuente: Manual práctico Renta 2016 de la Agencia Estatal de Administración 
Tributaria. 

Cabe decir, sin embargo, que reformas como la modificación del 
mínimo exento o el aumento de los tipos impositivos no bastan 
para corregir las deficiencias que presenta este impuesto y 
garantizar la consecución de los objetivos que lo motivan. Esto es 
así porque estos cambios afectan directamente a la progresividad 
nominal del impuesto pero, en menor medida, a su progresividad 
efectiva.

Si nos fijamos en los datos, se puede ver que la progresividad 
real del impuesto está muy alejada de la que prevé la escala de 
gravamen. En el Gráfico 1, hay una comparación del tipo marginal 
con el tipo medio de los contribuyentes del IP de Cataluña para 
el año 2015. 

10 Los gobiernos de las Islas Baleares y la Comunidad Valenciana también 
mantuvieron vigente la bonificación de la cuota del 100% para las declara-
ciones devengadas en 2011. 
11 Decreto Ley 7/2012, de 27 de diciembre, de medidas urgentes en materia 
fiscal que afectan al impuesto sobre el patrimonio.

El 50% de los contribuyentes se encuentran en los tres primeros 
tramos de la escala de gravamen. A partir del cuarto tramo de la 
tarifa (base liquidable superior a 668.499,75 euros), se empieza a 
poner de manifiesto la distancia entre los tipos marginales y el tipo 
medio, expresado como el cociente de la cuota a ingresar entre la 
base liquidable. Para el 10% de contribuyentes con la base liquidable 
más alta, el tipo medio deja de ser progresivo y se sitúa en torno al 
0,8%. Esta distancia se debe principalmente a la existencia del límite 
de la cuota íntegra del impuesto referido anteriormente. 

De poco sirve, pues, tener una tarifa muy progresiva si sus 
efectos son limitados en la práctica. A modo ilustrativo, de los 
70.702 contribuyentes del IP de Cataluña del año 201512, 631 se 
encontraban en el tramo más alto de la escala de gravamen (base 
liquidable superior a 10.695.996,06 euros), pero solo 66 tributaron 
al tipo marginal correspondiente (del 2,75%); al resto les aplicaba el 
límite de la cuota íntegra. Si bien este límite pretende evitar que el 
impuesto sea confiscatorio, su diseño lo convierte, al mismo tiempo, 
en una posible fuente de elusión: con una planificación de las rentas 
generadas, se puede llegar a reducir la cuota del IP hasta un 80%. 

La progresividad real del impuesto también queda claramente 
afectada por la exención de las participaciones en empresas 
familiares. Esta exención se motivó como un incentivo para favorecer 
la inversión empresarial, especialmente a las pequeñas y medianas 

12 Número de declaraciones correspondientes al ejercicio 2015 sin tener en 
cuenta las declaraciones complementarias. Esta información se ha obtenido 
a partir de datos facilitados por la Agencia Tributaria de Cataluña (ATC) 
dentro del marco de elaboración de mi tesis doctoral.

Gráfico 1: Tipo marginal frente al tipo medio 

Nota: Los porcentajes del eje horizontal indican la distribución acumulada de los 
contribuyentes catalanes del IP del 2015 a lo largo de la base liquidable. El tipo medio 
se corresponde con la proporción que representa la cuota a ingresar respecto a la 
base liquidable. 
Fuente: Elaboración propia a partir de datos de la ATC.
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empresas13, pero se ha acabado utilizando como instrumento de 
evasión y elusión fiscal de grandes patrimonios. Alvaredo y Saez 
(2009) estudiaron los efectos de la introducción de esta exención 
y constatan que, con respecto al 1% de contribuyentes del IP más 
ricos, la proporción de empresas que se benefician de la exención 
pasa de un tercio en 1994 a dos tercios en 2002. Esta situación 
no cambió en 2015: en el Gráfico 2 se puede ver cómo aumenta 
la importancia de la exención a medida que crece el patrimonio, 
hasta llegar a representar casi el 60% del patrimonio para el 1% 
más rico de los contribuyentes del IP de Cataluña. 

Este es el resultado de una práctica permitida tanto por el 
legislador como por la administración. La redacción de la norma 
y la jurisprudencia iniciales incentivaban claramente el uso de la 
exención como instrumento de elusión. Tal y como han reconocido 
los tribunales recientemente, creando la correspondiente 
estructura empresarial holding se podía incluir como patrimonio 
exento casi cualquier tipo de activo a través de participaciones 
indirectas, ya que los requisitos necesarios para poder aplicar 
la exención solo se tenían que cumplir en relación con la 
participación directa en el holding14. Aunque la norma y la doctrina 
administrativa se endurecieron posteriormente, esta postura no ha 
sido correspondida por el control de la administración. En el caso 
de Cataluña, por ejemplo, según la información facilitada en la serie 

13 Real Decreto 2481/1994, de 23 de diciembre, por el que se determinan 
los requisitos y condiciones de las actividades empresariales y participacio-
nes en entidades para la aplicación de la exención en el Impuesto sobre 
el Patrimonio.
14  Véase, por ejemplo, la resolución del TEAC del 02/07/2015, recurso nú-
mero 2185/2012, o las sentencias del Tribunal Supremo del 21/05/2013 y 
del 3/06/2013, recursos número 2689/2011 y 2289/2011, respectivamente.

gris de los Presupuestos Generales del Estado, el total de actas de 
inspección entre 2011 y 2014 no representan ni un 0,3% de las 
declaraciones del IP presentadas cada ejercicio. Poco efecto tiene, 
pues, endurecer la interpretación de la norma si no se comprueba 
que se aplique correctamente.

Aparte de afectar a la progresividad y, por ende, a la equidad 
vertical del impuesto, la exención por participaciones en entidades 
también tiene otros costes, tanto para los contribuyentes como 
para la administración. Uno de ellos es, inevitablemente, la equidad 
horizontal. El trato favorable que reciben estas participaciones tiene 
sentido si permite alcanzar los objetivos que motivan la exención. 
Sin embargo, la inequidad horizontal generada pierde su justificación 
cuando este trato favorable se utiliza como instrumento de elusión 
o evasión. Además, el uso elusivo de la exención también implica 
costes de eficiencia, en la medida en que se adapte la estructura 
patrimonial a propósito por este motivo. Por otro lado, la aplicación 
de la exención también tiene costes para la administración, tanto en 
términos de control como de recaudación. 

Para tener una idea más clara del impacto de la exención en la 
recaudación del impuesto, he aplicado el esquema de liquidación 
sobre una potencial base liquidable que incluye las actuales 
exenciones por participaciones en empresas familiares. Habida 
cuenta del funcionamiento del límite de la cuota íntegra, la 
recaudación derivada de esta nueva base liquidable supondría un 
incremento de aproximadamente el 87% de la recaudación por el IP 
del ejercicio 2015 en Cataluña15. Si además se excluyera la aplicación 
del límite de la cuota íntegra, la recaudación potencial derivada de 
esta nueva base liquidable sería 4,23 veces la recaudación real16.

Visto desde otra perspectiva, si se gravaran solo aquellos 
patrimonios superiores a 4 millones de euros17, que representan 
aproximadamente el 10% más rico de los contribuyentes del IP 
en Cataluña en 2015, sería suficiente aplicar un tipo impositivo 
del 0,55% para obtener la recaudación del IP actual. Este ejercicio 
solo pretende reflejar el efecto de ampliar la base del impuesto: 
permitiría reducir los tipos impositivos, concentrar el número de 
contribuyentes en los más ricos y, a su vez, eliminar los costes de 
eficiencia y equidad que supone la exención por empresa familiar. 

Por último, conviene apuntar que las normas de valoración de los 
activos también afectan a la equidad horizontal del impuesto. La 
existencia de normas que difieren de la valoración de mercado 
implica que contribuyentes con la misma riqueza real pueden estar 

15 La recaudación por el IP en Cataluña correspondiente al ejercicio 2015 
fue de 464 millones de euros. http://www.agenciatributaria.es/AEAT/Con-
tenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Estadisticas/Publicaciones/sites/
patrimonio/2015/jrubik53b6039ed4d69b32b967df1627a59aab8da95302.
html.
16 Con la definición actual de la base liquidable (es decir, sin considerar las 
exenciones), la recaudación derivada de no aplicar el límite de la cuota 
íntegra sería 1,8 veces la recaudación real. 
17 Considerando tanto el patrimonio gravable como las exenciones contem-
pladas en la legislación actual; es decir, la riqueza total.

Gráfico 2: Composición del patrimonio por distintos 
niveles de riqueza 

Nota: Cada barra se corresponde con un decil de los contribuyentes del IP en Cataluña 
el 2015, excepto la última, que se corresponde con el centil más rico, y la penúltima, 
que excluye el centil más rico.
Fuente: Elaboración propia a partir de datos de la ATC.
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sujetos a una tributación diferente. El caso más evidente es el de 
los inmuebles18.

En definitiva, si este impuesto ha vuelto para quedarse, y la 
creciente desigualdad en la riqueza de los últimos años19 justifica 
que se quede, es necesario replantearse su diseño para garantizar 
que grave la verdadera capacidad económica y respete la equidad 
horizontal de los contribuyentes.

Referencias bibliográficas 

Alvaredo, F. y Saez, E. (2009): “Income and Wealth Concentration 
in Spain from a Historical and Fiscal Perspective”. Journal of the 
European Economic Association, 7(5): 1140-1167.

Arcarons, J. y Calonge, S. (2007): “La Imposición sobre la 
riqueza: evaluación y microsimulación del Impuesto sobre el 
Patrimonio”. Revista del Instituto de Estudios Económicos, 4/07, 
231-259.

Carbajo, D. (2015): “Oportunidad y necesidad de la imposición 
patrimonial”. Crónica Tributaria: Boletín de Actualidad 1/2015, 
Instituto de Estudios Fiscales, 2-7.

Durán-Cabré, J.M. y Esteller-Moré, A. (2007): “An empirical analysis 
of capital taxation: equity vs. tax compiance”. Papeles de 
trabajo 4/07, Instituto de Estudios Fiscales.

Durán-Cabré, J.M. y Esteller-Moré, A. (2014): “La imposición sobre 
la riqueza en España”. Papeles de Economía Española, 139: 70-
85.

Enciso, V. (2006): “El comportamiento paradójico de la recaudación 
en el impuesto sobre el patrimonio (o los perversos efectos 
de los criterios de valoración que aplica el tributo)”. Crónica 
Tributaria 120/2006, Instituto de Estudios Fiscales, 33-56.

Fernández de Beaumont, I. y Martín, J. (2010): “El impuesto sobre 
el patrimonio neto vs. l’impôt de solidarité sur la fortune: 
reflexión y análisis comparativo”. Crónica Tributaria: Boletín de 
Actualidad 8/2010, Instituto de Estudios Fiscales, 11-20.

18 A efectos del IP, los inmuebles se valoran por el valor catastral o el valor 
de adquisición (el mayor de éstos), lo que provoca que contribuyentes 
propietarios de inmuebles con exactamente el mismo valor de mercado 
puedan ser gravados de forma diferente.
19 Tax Policy Reforms 2017, OCDE.

FINANZAS PÚBLICAS
¿DEBE EXISTIR UN IMPUESTO SOBRE EL PATRIMONIO?



89

BOADWAY, ROBIN es profesor emérito de Economía en la Queen’s University de Canadá. Estudió Economía en Oxford y se 
doctoró en la Queen’s University. Sus líneas de investigación se centran en economía y políticas públicas, y federalismo fiscal. Ha sido 
editor del Journal of Public Economics y del Canadian Journal of Economics, y también fue presidente del International Institute of Public 
Finance y de la Canadian Economics Association. Distinguished Fellow del Centre for Economic Studies (CES) de la Ludwig-Maximilians-
Universität München, ha completado asimismo proyectos para la Mirrlees Review, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Le 
concedieron el grado de Oficial de la Orden de Canadá y es Fellow de la Royal Society of Canada. Entre sus últimos libros, se encuentran 
Fiscal Federalism: Principles and Practice of Multiorder Governance (Cambridge Press, 2009) y From Optimal Tax Theory to Tax Policy: 
Retrospective and Prospective Views (MIT Press, 2012).

BOSCH, NÚRIA es licenciada y doctora en Ciencias Económicas y Empresariales por la Universitat de Barcelona. Actualmente es 
catedrática de Hacienda Pública de esta universidad, directora de la Cátedra de Federalismo Fiscal del Instituto de Economía de Barcelona 
(IEB). Está especializada en temas de federalismo fiscal, hacienda autonómica y local, balanzas fiscales y análisis de eficiencia en el sector 
público. Ha publicado artículos en revistas especializadas nacionales e internacionales como Environment and Planning C: Government and 
Policy, Internacional Tax and Public Finance, Public Finance, Public Finance Review, Hacienda Pública Española/Review of Public Economics y Revista 
de Economía Aplicada, entre otras.

BUONANNO, PAOLO es catedrático de Ciencias Económicas del Departamento de Economía de la Universidad de Bérgamo desde 
marzo de 2016 y vicerrector de Investigación desde octubre de 2015. Anteriormente, había sido profesor titular desde mayo de 2012 hasta 
febrero de 2016 y profesor colaborador de octubre de 2006 a abril de 2012. Durante el año académico 2005-2006, hizo investigación 
postdoctoral en la University of California at Berkeley. Es doctor en Economía por la Università degli Studi di Milano-Bicocca (2003) y tiene 
un máster de Economía por la London School of Economics (2001). Ha sido investigador en las instituciones: Banco Interamericano de 
Desarrollo (2013), Instituto de Economía de Barcelona (2012), Collegio Carlo Alberto de Turín (2012), Universidad Carlos III de Madrid 
(2002-2003). Sus líneas de investigación son la microeconomía aplicada en el ámbito de la economía del crimen, las interacciones sociales 
y la historia económica aplicada. Ha publicado, entre otros, en: American Economic Review (2013), Economic Journal (2015), Journal of the 
European Economic Association, Economic Policy (2011), Journal of Law & Economics (2009), Journal of Economic Behavior & Organization 
y Economics of Education Review (2009). Enseña Política Económica (grado) y Evaluación de Políticas Públicas (posgrado). También ha 
publicado artículos en Financial Times, Harvard Business Review, Il Sole 24 Ore, La Repubblica y Il Corriere della Sera. Ha participado como 
revisor externo, entre otros, en: American Economic Review, Canadian Journal of Economics, Economic Journal, Economics of Education Review, 
Journal of Economic Psychology, Journal of the European Economic Association, Journal of Public Economics, Regional Science and Urban Economics 
y Review of Economics and Statistics.

BURGESS, SIMON es catedrático de Economía de la Universidad de Bristol. Doctor en Ciencias Económicas por la Universidad de 
Oxford, su investigación se centra en la economía de la educación; concretamente, en profesorado, alumnado y centros educativos. Ha sido 
director de dos centros de investigación: CMPO (2004-2015) y CUBEC (2010-2014). Ha publicado en las principales revistas científicas. 
Para más información, sírvanse visitar su web: http://simonburgesseconomics.co.uk.

CASTELLS, ANTONI es doctor en Ciencias Económicas y Empresariales, y catedrático de Hacienda Pública de la Universitat de 
Barcelona. Ha sido profesor visitante en la Johns Hopkins University de Baltimore y fue director del Instituto de Economía de Barcelona 
(UB) hasta el año 2003. Es director de EuropeG, grupo de opinión y reflexión en economía política; presidente del Consejo Asesor de 
la Fundación Cataluña Europa, miembro del Consejo Consultivo de FUNCAS, y miembro de la Real Academia de Ciencias Económicas 
y Financieras. Ha sido miembro de la Sindicatura de Cuentas de Cataluña (1984-1989), diputado electo al Parlamento de Cataluña por 
el PSC (1992, 2003 y 2006), miembro de la Comisión Mixta de Valoraciones Estado-Generalitat (1989-1996), representante español en 
el Tribunal de Cuentas Europeo (1994-2000), secretario de Economía de la Comisión Ejecutiva del PSC (2000-2011), y consejero de 
Economía y Finanzas de la Generalitat de Catalunya (2003-2010). Especialista en federalismo fiscal, en economía del estado del bienestar, 
en economía regional y en los aspectos económicos del proceso de integración europea. Es autor de artículos en revistas como European 
Economic Review, Oxford Review of Economic Policy, Government and Policy, Economies et Societés, Revista de Economía Pública, Hacienda Pública 
Española, Investigaciones Económicas o Papeles de Economía Española. También ha publicado libros o capítulos de libros editados, entre 
otros, por Clarendon Press, Ariel, Ashgate o Edward Elgar.

Autores

INFORME IEB SOBRE FEDERALISMO FISCAL Y FINANZAS PÚBLICAS ‘17



90

INFORME IEB SOBRE FEDERALISMO FISCAL Y FINANZAS PÚBLICAS ‘17

DUQUE, JUAN CARLOS es doctor en Estudios Empresariales de la Universidad de Barcelona y tiene un máster en Economía y 
Empresa de la Universidad Pompeu Fabra. Actualmente es profesor titular en el Departamento de Economía de la Universidad EAFIT 
(Medellín Colombia), fundador/director del grupo Research in Spatial Economics (RiSE) y miembro del grupo Geographic Systems Analysis 
Lab (GSAL) de la Universidad de California (Santa Bárbara). Duque ha publicado más de 35 artículos internacionales en revistas científicas 
como PLoS ONE, Journal of Regional Science, Regional Studies, Landscape and Urban Planning, Review of International Organizations, Papers 
in Regional Science, entre otras. Sus líneas de investigación son: diseño de regiones analíticas, análisis exploratorio de datos espaciales, 
teledetección para aplicaciones socioeconómicas y econometría espacial. Es miembro del consejo de redacción de International Regional 
Science Review y Computers Environment and Urban Systems. Ha participado en consultorías para instituciones como el Banco Mundial, ONU-
Habitat, Banco Interamericano de Desarrollo, Corporación Andina de Fomento, San Diego East County Economic Development Council, 
Defense Logistics Agency de los EE. UU., Deloitte&Touche, ESRI, Comisión Europea, Ministerio de Educación de España, Universidad de 
Barcelona, Ayuntamiento de Barcelona, entre otros.

DURÁN-CABRÉ, JOSÉ Mª es licenciado y doctor en Ciencias Económicas y Empresariales por la Universitat de Barcelona (con 
“Premio extraordinario” y Premio del Consejo Económico y Social), licenciado en Derecho por la misma universidad y MSc en Fiscal 
Studies por la University of Bath (Gran Bretaña). Profesor agregado de Hacienda Pública y Sistema Fiscal en la Universitat de Barcelona es 
especialista en temas fiscales, en concreto, en imposición sobre la riqueza, imposición y federalismo fiscal, y reformas fiscales. Ha publicado 
diversos artículos científicos en revistas como International Tax and Public Finance, The Review of Income and Wealth, Journal of Tax Administration 
y Hacienda Pública Española, y libros y capítulos de libros publicados, entre otros, por Ariel, Edward Elgar Publishing¸ Instituto de Estudios 
Fiscales o Thomson Civitas. Es investigador y director del Instituto de Economía de Barcelona (IEB).

ESCARDÍBUL, J. ORIOL es vicerrector de Economía de la Universidad de Barcelona. Doctor en Ciencias Económicas por la 
Universidad de Barcelona, tiene un máster en Relaciones Industriales por la Universidad de Warwick. Es profesor titular del Departamento 
de Economía de la Universidad de Barcelona e investigador del Instituto de Economía de Barcelona (IEB). Entre sus líneas de investigación 
se encuentran la economía de la educación y la evaluación de las políticas públicas educativas. Es presidente de  la Asociación de Economía 
de la Educación (AEDE). Ha publicado los resultados de sus investigaciones, entre otros, en Journal of Education Policy, European Journal of 
Education, Higher Education, Youth & Society y Journal of Cultural Economics.

ESTELLER-MORÉ, ALEJANDRO es licenciado y doctor en Economía por la Universitat de Barcelona (UB) (con “Premio 
extraordinario” y Premio “José Manuel Blecua” del Consejo Social de la UB), y MA en Economía (premio “Leatherland Book”) por la 
University of Essex (Gran Bretaña). Es catedrático de Economía en la Universitat de Barcelona, investigador y miembro del consejo de 
gobierno del IEB y Director del programa de investigación del IEB en “Análisis de Sistemas Impositivos”. Su investigación ha sido publicada, 
ente otras revistas, en Regional Science and Urban Economics, International Tax and Public Finance, Investigaciones Económicas, Journal of Public 
Economics, The Review of Income and Wealth, National Tax Journal o Economics of Governance. Es editor asociado de Hacienda Pública Española/
Revista de Economía Pública.

JAITMAN, LAURA es economista en el Departamento de Investigación del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Entró en el 
BID en 2014, donde anteriormente coordinaba la agenda de investigación del sector de Justicia y Seguridad Ciudadana. Sus principales líneas 
de investigación son la economía del crimen, la economía de desarrollo y la economía política. Antes había trabajado durante una década 
como consultora en el Banco Mundial, el BID y J-PAL, con evaluación de políticas públicas en diferentes países de América  Latina. Tiene 
un doctorado en Economía por la University College London. Su trabajo ha sido publicado en revistas científicas con revisión de expertos 
como Economic Journal y Journal of Economic Behavior and Organization, entre otras, así como en medios internacionales.

LADD, HELEN F. ocupa la cátedra Susan B. King de Estudios de Políticas Públicas y es catedrática de Economía en la Sanford School of 
Public Policy de la Duke University. Ha publicado numerosos libros y artículos sobre financiación de centros académicos y responsabilización, 
mercado laboral docente, elección de centro y programas de educación infantil, tanto en los Estados Unidos como en otros países.  Fue 
presidenta de la National Tax Association entre 1994 y 1995, y de la Association for Policy Analysis and Management en 2011, y ha coeditado 
en dos ocasiones The Handbook of Research in Education Finance and Policy, el manual oficial de la Association for Education Finance and 
Policy. Tiene un máster en Economía por la London School of Economics y es doctora en Economía por la Universidad de Harvard. 

MARCENARO GUTIÉRREZ, ÓSCAR D. es profesor titular de Economía en la Universidad de Málaga. Doctor en Economía por 
la Universidad de Málaga, cursó parte de sus estudios de doctorado en la Universidad de Newcastle. Trabajó en el Centre for Economics 
of Education de la London School of Economics. La economía de la educación es su principal línea de investigación, con particular énfasis 
en las funciones de producción educativa, eficiencia y profesorado. Es el responsable de Economía del Consejo Superior de Investigaciones 
Científicas (CSIC) y ha hecho estancias en la Universidad de Cambridge, la Universidad de Sussex y la University College London (UCL). 
Ha publicado sus trabajos en las principales revistas científicas, tales como Economic Policy, Economics of Education Review, European Journal of 
Operational Research y Oxford Economic Papers.



91

INFORME IEB SOBRE FEDERALISMO FISCAL Y FINANZAS PÚBLICAS ‘17

MAS MONTSERRAT, MARIONA es licenciada en Economía con premio extraordinario por la Universitat de Barcelona y 
actualmente estudiante de doctorado en Economía de la misma universidad. Se graduó del MSc en Economía de la Barcelona Graduate 
School of Economics (otorgado por la Universidad Pompeu Fabra) en 2015, tras trabajar durante dos años como asesora fiscal en el 
despacho de abogados Garrigues. Es investigadora del IEB e integrante de la línea de investigación “Análisis de sistemas impositivos”. Su 
investigación se centra en analizar respuestas de comportamiento ante la imposición sobre la riqueza. Recientemente ha sido premiada 
con una de las Ayudas a la Investigación 2017 de la Fundación Banc Sabadell.

MONTOLIO, DANIEL es actualmente profesor agregado de Economía en la Universidad de Barcelona y tiene un máster (distinction) 
y un doctorado en Economía de la Universidad de York (Reino Unido). Es investigador y miembro del Consejo de Gobierno del Instituto 
de Economía de Barcelona y miembro del Barcelona CityLab del programa Ciudades más Seguras de ONU-HABITAT. Ha sido investigador 
visitante en la Universidad de Rosario (Colombia) en 2013 y el Banco Interamericano de Desarrollo (Estados Unidos) en 2015. Sus líneas 
de investigación se centran en la economía del crimen, economía urbana y regional, y economía pública. Ha publicado varios artículos en 
revistas científicas internacionales como Regional Science and Urban Economics, Journal of Economic Geography, Journal of Law and Economics, 
Journal of Macroeconomics, Journal of Economic Psychology, Fiscal Studies, International Review of Law and Economics, Urban Studies, Papers in 
Regional Science, Empirical Economics y Applied Economics Letters, entre otros.

PESTIEAU, PIERRE es profesor emérito de la Université de Liège. Es graduado y máster en Economía por la Université Catholique de 
Louvain y se doctoró en Yale. En su haber tiene más de cuarenta años de experiencia docente y en dirección de proyectos de investigación 
en economía pública y economía demográfica, primero en Cornell y más tarde en la Université de Liège. Es miembro del Center for 
Operations Research and Econometrics (CORE), en Lovaina la Nueva, y miembro asociado de la Paris School of Economics (PSE). 
También es Fellow del Institut zur Zukunft der Arbeit (IZA) y en el CESIfo. Sus principales intereses de investigación son la economía de 
las pensiones, seguros sociales, imposición de sucesiones, políticas de redistribución y competencia fiscal. Sus artículos se han publicado en 
títulos como Econometrica, Journal of Economic Theory, Economica, Journal of Public Economics, Journal of Population Economics y Scandinavian 
Journal of Economics. Entre sus libros se incluyen Social Security and Retirement, con Robert Fenge (MIT Press, 2005), y The Welfare State 
in the European Union (Oxford University Press, 2006). Sus libros anteriores trataban sobre el desempeño de las empresas públicas, las 
sucesiones y la economía sumergida.

SOLÉ-OLLÉ, ALBERT es catedrático de Economía en la Universitat de Barcelona, y director del Programa de Investigación de 
Federalismo Fiscal en el Instituto de Economía de Barcelona (IEB). Ha sido profesor visitante en la University of California at Irvine (Estados 
Unidos), y es miembro de la Red de Investigación CESifo. Su investigación se centra en economía pública y federalismo fiscal y, más 
concretamente, en imposición local, transferencias inter-gubernamentales y economía política de gobiernos sub-centrales. Sus trabajos han 
sido publicados en revistas como:Journal of Public Economics, European Economic Review, Journal of Urban Economics, Regional Science and 
Urban Economics, International Tax and Public Finance, European Journal of Political Economy, Public Choice, y Journal of Regional Science, entre 
otras.

SORENSEN, LUCY es profesora de Administración y Políticas Públicas en la University at Albany, State University of New York. Es 
doctora en Políticas Públicas por la Duke University. Sus líneas de investigación se centran en políticas de la educación, desarrollo humano 
y microeconomía aplicada. Es miembro del equipo docente (faculty fellow) del Nelson A. Rockefeller Institute of Government. Ha publicado 
sus trabajos en revistas como Education Finance and Policy, Educational Evaluation and Policy Analysis y Child Development.

SORRIBAS-NAVARRO, PILAR es profesora agregada de Economía en la Universitat de Barcelona. Recibió el doctorado en la 
Universitat Autònoma de Barcelona en 2005. Ha sido investigadora invitada en la University of Warwick (2006), la University of Uppsala 
(2008) y la University of Toronto (2012). Su labor investigadora se centra en la economía pública, el federalismo fiscal y la economía política. 
Sus trabajos han sido publicados en revistas como Journal of Public Economics y European Journal of Political Economy, International Tax and 
Public Finance, entre otras.

VILALTA FERRER, MAITE es doctora en Ciencias Económicas y Empresariales por la Universitat de Barcelona. Es profesora titular 
en la citada Universidad y miembro del Institut d’Economia de Barcelona (IEB).Autora de diversos estudios y publicaciones sobre el 
federalismo fiscal y la problemática de la hacienda autonómica y local, entre las cuales destacan las que tratan el tema de la nivelación de 
los recursos y el del gasto no obligatorio de los municipios españoles. Imparte su docencia en varias de titulaciones de Grado así como en 
el Master Interuniversitario de Gestión Pública (UAB-UPF-UB) y el Master en Hacienda Autonómica y Local, título propio de la Unversidad 
de Barcelona, y del cual es co-directora. En 2013 realizó una estancia de seis meses en McGill University (Montreal). Ha sido vicedecana 
de la Facultad de Economía y Empresa de la Universidad de Barcelona (2004-2009) y actualmente es delegada del Rector para la acción 
social de esta misma Universidad.



índex
FEDERALISME FISCAL
 
L’esperada reforma del finançament autonòmic

• El debat sobre el finançament autonòmic...................................................................................................................................................................................93
Sorribas-Navarro, P.

• Dues visions en el debat sobre el finançament autonòmic...............................................................................................................................................94
Castells, A.

• Federalisme asimètric i finançament autonòmic ....................................................................................................................................................................96
Solé-Ollé, A.

• La hisenda pròpia de Catalunya.........................................................................................................................................................................................................98
Bosch, N.

• Cap a un sistema fiscal compartit.................................................................................................................................................................................................101
Durán-Cabré, J.M. i Esteller-Moré, A.

• La revisió del sistema actual: mínims desitjables....................................................................................................................................................................103
Vilalta Ferrer, M.

FINANCES PÚBLIQUES

Impacte de la qualitat del professorat en el rendiment acadèmic dels estudiants

• Com millorar la qualitat del professorat....................................................................................................................................................................................105
Escardíbul, J.O.

• Recerca sobre les polítiques per augmentar l’eficàcia del personal docent..........................................................................................................107
Burgess, S.

• Retribució del professorat i sistema de remuneració per rendiment.......................................................................................................................110
Marcenaro Gutiérrez, O.D.

• Noves dades sobre els beneficis de l’experiència i dels estudis de màster del professorat als Estats Units.....................................112
Ladd, H. F. i Sorensen, L.

L’economia del crim: estat de la qüestió i reptes actuals

• L’economia del crim: estat de la qüestió i reptes actuals.................................................................................................................................................115
Montolio, D.

• La importància de les dades per l’anàlisi del crim................................................................................................................................................................117
Buonanno, P.

• Els costos de la delinqüència a l’Amèrica Llatina i el Carib ...........................................................................................................................................119
Jaitman, L.

• L’ús de les xarxes socials i les dades massives (Big Data) en estudis acadèmics sobre la delinqüència................................................122
Duque, J.C.

Hi ha d’haver un impost sobre el patrimoni?

• Hi ha d’haver un impost sobre el patrimoni?..........................................................................................................................................................................124
Durán-Cabré, J.M.

• L’impost anual sobre el patrimoni, una opció amb poc fonament..............................................................................................................................126
Boadway, R. i Pestieau, P.

• Impost sobre el patrimoni: particularitats i deficiències del cas espanyol...............................................................................................................129
Mas Montserrat, M.

ÍNDEX D’AUTORS.........................................................................................................................................................................................................................133

FEDERALISME FISCAL
L’ESPERADA REFORMA DEL FINANÇAMENT AUTONÒMIC



9393

FEDERALISME FISCAL
L’ESPERADA REFORMA DEL FINANÇAMENT AUTONÒMIC

Pilar Sorribas-Navarro    
Institut d’Economia de Barcelona (IEB) / Universitat de Barcelona

El debat sobre el finançament 
autonòmic

La reforma del sistema de finançament autonòmic torna a ser a 
l’agenda del govern central, tot i que amb un retard de tres anys. 
Aquest és un debat recurrent i no fàcil, ja que en totes les reformes 
hi ha guanyadors i perdedors, com a mínim, en termes relatius. El 
resultat d’aquesta negociació serà el sisè model de finançament 
autonòmic des de que es va iniciar el procés de descentralització 
a Espanya. En una realitat dinàmica i canviant, és normal i desitjable 
que es revisi amb una determinada periodicitat el sistema de 
finançament. Val a dir, però, que la revisió periòdica afecta a la 
estabilitat institucional i, actualment,  aquest debat no pot ser aliè al 
moment polític actual que es viu a Catalunya. 

L’objectiu essencial d’una hisenda descentralitzada hauria de ser 
fer compatible l’autonomia i l’equitat. L’autonomia implica que les 
comunitats autònomes (CA) tinguin capacitat per decidir sobre el 
volum i la distribució de la despesa, així com sobre el volum i les 
fonts d’ingressos. Quan més elevat sigui el grau d’autonomia dels 
governs regionals, més hauran de rendir comptes davant dels seus 
votants. L’equitat implica que les CA disposin d’un volum similar 
de recursos per fer front a les seves necessitats de despesa, si 
realitzen el mateix esforç fiscal (equitat horitzontal). L’experiència 
comparada demostra que aquest dos objectius són compatibles. 
No obstant, els sistemes de finançament que han tingut fins ara 
les CA no han permès complir satisfactòriament aquests dos 
objectius. El grau d’autonomia fiscal del que han disposat les CA ha 
sigut limitat, tot i que ha anat augmentant amb el pas del temps. El 
grau d’anivellament dels recursos ha estat excessiu.

El grau d’autonomia i d’equitat òptim no és una dada objectiva. Per 
tant, no hi ha un únic disseny del sistema de finançament òptim o 
desitjable. En general podem afirmar que els governs subcentrals 
amb menys capacitat fiscal volen més equitat i menys autonomia. 
Fer compatible aquests dos objectius, autonomia i equitat, és més 
difícil quanta més heterogeneïtat hi hagi entre els territoris. 

Aquest IEB Report consta de cinc contribucions, totes elles 
realitzades per membres de l’IEB, que tracten diferents aspectes 
de la reforma del sistema de finançament i amb diferents visions. 
La primera contribució, realitzada per l’Antoni Castells, té un enfoc 
més institucional i exposa els dos models extrems de sistemes 
de finançament que es deriven en funció de com es distribueixi 
el poder polític entre el govern central i el govern regional, és 
a dir, en funció del menor o major grau de descentralització. El 
disseny institucional té implicacions sobre el grau d’autonomia dels 

governs subcentrals, el qual no és incompatible amb un determinat 
grau d’equitat. La segona contribució, realitzada per l’Albert Solé-
Ollé, planteja estendre el federalisme asimètric, ja existent per a 
les CA forals, per a Catalunya com la solució per poder definir 
un nou model de finançament autonòmic en el que es puguin 
integrar totes les CA. La tercera contribució, realitzada per la Núria 
Bosch, planteja la hisenda pròpia de Catalunya com la proposta de 
reforma que maximitzaria l’autonomia de Catalunya. Aquestes tres 
contribucions plantegen la possibilitat o necessitat de donar un 
tractament específic (i diferent entre elles) a Catalunya.

La quarta contribució, realitzada pel José Mª Durán-Cabré i 
l’Alejandro Esteller-Moré, es centra en la reforma de la cistella 
d’impostos de l’actual sistema de finançament. Els autors 
argumenten la necessitat d’augmentar l’autonomia fiscal que 
actualment tenen les CA, el que comportaria un augment de 
la coresponsabilitat fiscal, compatible amb un determinat grau 
d’harmonització. La darrera contribució, realitzada per la Maite 
Vilalta Ferrer, exposa quins són els aspectes mínims que s’haurien 
de revisar de l’actual sistema de finançament. Aquesta revisió hauria 
d’augmentar l’autonomia financera i reduir el grau d’anivellament 
dels recursos, entre d’altres aspectes. L’autora planteja també una 
assignatura pendent, que és la possibilitat de que les CA forals 
contribueixin també a l’equitat. 

Un tret comú de totes les propostes de reforma platejades és la 
defensa, en diferents graus, d’un augment de la descentralització 
fiscal, que implicaria un increment de l’autonomia dels governs 
regionals. A més, cap de les propostes de reforma és incompatible 
amb la contribució de totes les CA a l’equitat. No obstant, per 
a que fos possible, seria necessari aconseguir un consens sobre 
el grau d’anivellament dels recursos que és desitjable, objectiu 
no fàcil donada l’heterogeneïtat econòmica i política que existeix 
actualment entre les CA. 
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Dues visions en el debat sobre el 
finançament autonòmic

1. L’evolució de l’estat de les autonomies ha vingut fortament 
marcada des dels seus inicis per la problemàtica del finançament de 
les Comunitats Autònomes. En certa manera, és lògic que així sigui. 
En definitiva, tot sistema en el qual el poder polític està compartit 
per un govern central i uns governs d’àmbit intermedi, genera de 
manera inevitable dos tipus de tensions. Per una banda, entre el 
govern central i el conjunt dels governs autonòmics per la distribució 
d’aquest poder polític en totes les seves manifestacions financeres. 

Per una altra banda, entre els propis governs autonòmics. En primer 
lloc, perquè entre ells existeix sempre una pugna per obtenir la 
major quota possible del volum total del finançament destinat a 
les CCAA, pugna que és tant més directa i inevitable com més els 
recursos procedeixin de subvencions de l’estat i menys dels ingressos 
tributaris pagats directament pels ciutadans als seus governs 
respectius. Però també, i sobre tot, perquè sempre hi ha un cert 
conflicte, un ‘trade-off ’, entre els dos principis en els què es sustenta 
un sistema polític d’aquestes característiques, com són la unió (i la 
seva conseqüència, que és la igualtat en el territori de la unió en 
tot allò que és competència del govern central) i la llibertat dels 
governs intermedis per decidir en el que és propi del seu àmbit. 
La tensió entre la ‘shared rule’ i la ‘self rule’, entre igualtat i llibertat, 
és consubstancial a aquest tipus de sistemes polítics (normalment, 
els federals) i el sistema funciona, i és estable i viable, si és capaç de 
trobar l’adequat equilibri entre els dos. 

La tensió entre aquestes dues ànimes (llibertat i igualtat) es manifesta 
tant en la relació  entre el govern central i el conjunt dels governs 
intermedis, com entre els propis governs intermedis, els governs 
autonòmics en el cas espanyol. I això per la raó elemental que a les 
regions amb menys capacitat fiscal els convé quanta més igualtat, 
millor, i al contrari a les regions amb més capacitat fiscal. Però també 
perquè les preferències dels diferents territoris poden no ser les 
mateixes quant al grau d’aspiració a l’autonomia i l’autogovern. El 
que significa que com més gran és la diversitat entre territoris (i, per 
suposat, l’existència de realitats nacionals diferenciades hi pot influir 
de manera poderosa), més difícil resulta trobar un equilibri entre 
llibertat i igualtat que satisfaci per igual a tots els territoris i més 
difícil és, en conseqüència, trobar una fórmula que doti d’estabilitat el 
conjunt de l’arquitectura política.

2. En el fons, les tensions entorn del sistema de finançament 
autonòmic són el reflex de dues concepcions fonamentalment 
discrepants sobre la manera d’entendre l’estat en la qüestió clau de 
si el poder polític ha d’estar bàsicament concentrat en el govern 
central o bé ha d’estar distribuït de forma equilibrada entre aquest 
i els governs intermedis. D’una i altra concepció se’n deriven visions 
molt diferents sobre el disseny del sistema de finançament.

La primera condueix de manera gairebé immediata a considerar que 
el poder tributari ha d’estar residenciat pràcticament en exclusiva 
en el govern central. Segons aquesta visió, hi ha una única relació 
tributària, la que tenen els ciutadans de qualsevol dels territoris 
amb el poder central, que és el que defineix els elements essencials 
dels impostos, i els aplica segons un principi d’igualtat entre tots els 
ciutadans. D’acord amb aquesta concepció, les úniques qüestions 
rellevants a efectes del sistema de finançament de les CCAA són 
dues: en primer lloc, determinar quina part dels recursos totals 
(en essència, és clar, procedents d’impostos de l’estat) correspon 
al govern central i quina als governs autonòmics; i, en segon lloc, 
establir els criteris de repartiment entre les CCAA de la part que 
els correspon. 

La problemàtica del finançament autonòmic, i més en general la 
de l’autonomia, queda així limitada a una part de l’equació fiscal, la 
de la despesa, i ignora l’altra part, la dels ingressos, que correspon 
pràcticament en exclusiva al govern central. Aquesta no és una 
qüestió banal, sinó molt important, perquè la manca d’autonomia 
tributària limita molt seriosament la capacitat per determinar el 
volum total del pressupost i, per tant, per poder exercir realment 
l’autonomia de despesa. 

A més, aquesta concepció degrada la qualitat de l’autonomia i de 
l’autogovern polític. Primer, perquè no hi ha autèntic poder polític 
sense poder tributari. En segon lloc, perquè l’afebliment del vincle 
tributari que els ciutadans disposin dels mecanismes apropiats per 
poder comparar el que paguen en concepte d’impostos amb el que 
reben en forma de serveis públics. I, finalment, perquè acaba portant, 
es vulgui o no, a una espècie de dirigisme del govern central sobre la 
despesa autonòmica, per la via de la determinació de les necessitats 
de despesa.

3. A aquesta concepció se n’hi contraposa una altra, que propugna 
una distribució equilibrada del poder polític entre el govern central i 
el govern intermedi. D’acord amb aquesta segona visió, en el terreny 
de la hisenda un govern democràtic es caracteritza per prestar uns 
serveis als ciutadans que estan sota la seva jurisdicció i per finançar-
los amb impostos pagats per aquests mateixos ciutadans (que són, a 
més, podríem afegir, els que decideixen quins i quants serveis i quins 
i quants impostos). 

Aquesta visió és aplicable als diferents nivells de govern que 
composen el sistema polític. Al govern central en el conjunt del 
territori; a cada govern autonòmic en el seu territori; i en un marc 
més limitat, als governs municipals, també cada un d’ells en el seu 
municipi. A aquesta lògica s’hi oposen dues lògiques extremes. Per un 
costat, la que he definit abans, que concentra tot el poder tributari 
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(i, en el fons, tot el poder sense més) en un únic govern central. És 
la pròpia d’un model unitari. En l’altre extrem, la que nega al govern 
central el poder tributari en una part del territori. És la pròpia d’un 
model confederal, i per suposat la que es desprèn d’un projecte de 
secessió, que busca, simplement, la desaparició de qualsevol sobirania 
del govern central anterior en el territori que es vol separar.

Ara bé, quan un territori forma part d’una comunitat política més 
àmplia (i, per definició, tots els governs intermedis en formen), 
aquesta regla bàsica no es pot aplicar amb caràcter absolut, té uns 
límits innegables, que venen derivats, el primer, de l’aplicació d’un cert 
principi d’equitat interterritorial i, el segon, de les restriccions que 
imposa la integració dels mercats sobre l’autonomia tributària.

El primer límit ens porta a rebutjar que els ciutadans d’uns territoris, 
simplement pel fet de tenir menys capacitat fiscal que els d’uns 
altres, s’hagin de veure abocats a l’alternativa o bé de rebre menys 
serveis, fent el mateix esforç fiscal, o bé a haver de fer un major 
esforç fiscal, per tal de rebre els mateixos serveis, que és el que 
succeiria si s’apliqués en estat pur aquest principi. És per això, que en 
general es considera necessari introduir mecanismes d’anivellament, 
que atenuïn l’impacte d’aquesta regla sobre els territoris amb menor 
capacitat fiscal. Ara bé, cal tenir clar que aquests mecanismes han de 
ser un correctiu al disseny conceptual bàsic que inspira el sistema 
de finançament, no el seu punt de partida. I també que, per tal 
d’implementar-los, ha d’existir un cert consens sobre el contingut i 
sobre l’abast d’aquesta equitat interterritorial, qüestions que tenen 
un fort component històric (és a dir, variant amb el temps) i espacial, 
com ho demostra que en alguns països (com la RFA o Austràlia) 
siguin molt potents i en d’altres, com els EUA, molt febles.

El segon límit procedeix del fet que, en un context de mercats integrats, 
l’autonomia (i la competència) tributària portada al límit acabaria 
tenint uns efectes negatius tant en termes d’eficiència com d’equitat. 
És per això que resulten indispensables fórmules d’harmonització 
tributària, que són tant més necessàries com més limitat sigui l’abast 
territorial del govern (com menys pugui internalitzar els efectes de la 
imposició sobre els mercats), més mòbils les bases tributàries i més 
integrats els mercats corresponents. 

D’acord amb aquesta segona concepció, l’agenda de qüestions 
que cal abordar a l’hora de dissenyar el sistema de finançament 
del governs intermedis és molt diferent de la que es desprenia de 
la primera. En primer lloc, caldria determinar quines són les bases 
tributàries a les que tenen accés els governs intermedis, i quin és 
l’abast de les seves responsabilitats normatives i administratives. 
En segon lloc, en la mesura en que al llarg del temps els recursos 
potencials i les necessitats de despesa dels diferents nivells de govern 
puguin evolucionar de manera asimètrica, cal preveure mecanismes 
que permetin restablir periòdicament la seva suficiència relativa 
(l’equitat vertical). En tercer lloc, cal dissenyar els mecanismes 
apropiats per tal de satisfer l’objectiu d’equitat interterritorial al qual 
abans s’ha fet referència, d’acord amb el grau d’anivellament que 

es consideri desitjable. Finalment, un disseny raonable del sistema 
de finançament ha d’incloure el model de regles de disciplina fiscal 
aplicable als governs intermedis (que concerneixen sobre tot a les 
limitacions al dèficit i l’endeutament).

4. Aquestes dues concepcions sobre la distribució del poder polític 
entre el govern central i els governs intermedis donen lloc, doncs, a 
dos models d’hisenda diferents i, en aspectes essencials, contraposats. 
Hi ha països (la majoria dels que tenen sistemes federals) que 
s’inspiren en el segon; altres (en general, els unitaris) ho fan en el 
primer. 

Qualsevol del dos models pot resultar satisfactori si hi ha un ampli 
consens polític i territorial sobre quin d’ells és preferible. Ara bé, 
pot succeir que aquest consens no existeixi. Quan la discrepància 
es manifesta de forma més o menys homogènia al llarg de tots els 
territoris que conformen la comunitat política, només hi ha dues 
sortides possibles: la imposició d’un model sobre l’altre, amb les 
lògiques tensions subjacents i la inestabilitat que això comporta, 
o un model híbrid resultat de la transacció entre els dos models. 
Ara bé, quan la manca de consens és perfectament delimitable 
territorialment (és a dir, en uns territoris hi ha una clara preferència 
per un model i en d’altres per l’altre), aleshores cal plantejar-se la 
possibilitat d’aplicar tractaments específics a alguns territoris. En 
definitiva, això és el que s’ha fet en no pocs països (Escòcia al Regne 
Unit; Quebec al Canadà; Flandes a Bèlgica) quan ha aparegut aquest 
tipus de problema, i ha servit per mantenir l’estabilitat de la unió 
i rebaixar la pulsió independentista. I, sobre tot, ha permès satisfer 
les aspiracions de territoris diferents que tenen també preferències 
diferents pel que fa a la forma en què ha de distribuir-se el poder 
polític entre govern comú i govern propi. Sembla, doncs, una fórmula 
a prendre en consideració. A no ser, està clar, que les preferències 
vinguin expressades abans en termes d’allò que no es vol que 
tinguin els altres, que no al que es vol per un mateix. En aquest cas, 
certament, el problema tindria mala solució.

FEDERALISME FISCAL
L’ESPERADA REFORMA DEL FINANÇAMENT AUTONÒMIC



96

FEDERALISME FISCAL
L’ESPERADA REFORMA DEL FINANÇAMENT AUTONÒMIC

Albert Solé-Ollé    
Institut d’Economia de Barcelona (IEB) / Universitat de Barcelona

Federalisme asimètric i finançament 
autonòmic 

 El debat sobre la reforma del sistema de finançament autonòmic 
té el seu ‘elefant a l’habitació’: Catalunya és aquell problema que 
tothom sap que existeix però que s’evita adreçar directament. Des 
del meu punt de vista, no té massa sentit seguir parlant de reforma 
del sistema de finançament autonòmic plantejant el problema 
des d’un punt de vista multilateral que tracta Catalunya com una 
comunitat autònoma més1. La solució al problema català requereix 
abraçar amb convicció el concepte de ‘Federalisme asimètric’, 
donant un tractament constitucional específic a Catalunya, tant des 
del punt de vista de reconeixement de la realitat nacional, com 
de marc competencial i de finançament. Tant  important com la 
asimetria en el grau d’autonomia és l’establiment d’una protecció 
institucional creïble d’aquesta autonomia. 

En aquesta contribució desenvolupo aquest argument. En primer 
lloc discuteixo la diferencia entre descentralització i federalisme; 
això em permet ressaltar la importància de la protecció institucional 
de l’autonomia. En segon lloc tracto la qüestió del disseny federal 
en països amb ‘minories’ territorials, el que em porta al concepte 
de ‘federalisme asimètric’. En tercer lloc, discuteixo la relació entre 
el ‘federalisme asimètric’ i la redistribució inter-regional; aquest és 
l’aspecte més relacionat amb el sistema de finançament autonòmic. 
La darrera secció conclou.

 
Descentralització v. federalisme

Descentralització no equival a federalisme. El federalisme es pot 
entendre com una ‘protecció per a la descentralització’ (veure 
Inman, 2007). És a dir, el federalisme consisteix en incorporar a la 
Constitució del país una sèrie de salvaguardes a les competències 
atorgades als ens subcentrals, de manera que sigui més difícil pel 
govern federal iniciar un procés unilateral de centralització. El cas 
espanyol no és el d’un país completament federal: la Constitució 
va delimitar les competències de les Comunitats Autònomes d’una 
forma tan vaga que va deixar oberta la possibilitat a modificacions 
del sistema com a resultat de la conjuntura política de cada moment 
i que ha permès que es produís la deriva re-centralitzadora recent 
(veure Viver Pi-Sunyer i Martín, 2012). Per tant, hem de concloure 
que a Espanya no hi ha un nivell de protecció institucional suficient 
de la descentralització. 

1   Hi han hagut ja diversos intents d’adreçar la problemàtica del sistema de finança-
ment d’una forma rigorosa des d’aquesta perspectiva (veure per exemple, Lago i Solé, 
2015, o León (ed.), 2015). La diagnosi dels principals problemes i les solucions propo-
sades són les adequades i es poden aplicar independentment de la solució adoptada 
per Catalunya.

Federalisme asimètric

Les enquestes revelen clarament que a totes les Comunitats 
Autònomes amb l’excepció de Catalunya i el País Basc, els 
ciutadans desitjarien un nivell de descentralització inferior a 
l’actual (veure Fernández-Albertos i Lago, 2015). És per això, que 
l’actual disseny institucional, amb un nivell baix de protecció de la 
descentralització, pot ser adequat per aquestes comunitats i a la 
vegada és insatisfactòria en el cas de Catalunya.

Les especificitats lingüístiques i culturals fan que a Catalunya 
una part important dels ciutadans s’identifiqui amb una identitat 
col·lectiva diferent a l’Espanyola.  Podem per tant parlar en el cas 
espanyol d’unes ‘minories’ culturals (i.e., catalana, basca) i d’una 
‘majoria’.  En aquest tipus de situacions el federalisme constitueix 
una salvaguarda als drets de les ‘minories’. Per assegurar que la 
‘majoria’ respecta els drets de les ‘minories’ aquestes han de ser 
reconeguts constitucionalment, s’ha d’atorgar a la ‘minoria’ la 
capacitat d’autogovern i s’han d’establir salvaguardes a aquests 
poders. Donat que aquesta problemàtica només afecta a les 
‘minories’ això ens porta necessàriament al ‘Federalisme asimètric’ 
(veure Congleton, 2006) i, per tant, a una situació on els nivells 
competencial i les salvaguardes constitucionals a l’autonomia no 
tenen perquè ser els mateixos a totes les regions. 

 
Redistribució inter-regional

La imposició de les decisions de la ‘majoria’ sobre la ‘minoria’ pot 
afectar als aspectes culturals i lingüístics, però pot també traduir-se 
en la imposició de nivells de redistribució interregional excessius 
des del punt de vista de la ‘minoria’ (veure Vaubel, 2013). El sistema 
de finançament autonòmic vigent és extremadament redistributiu; 
les comunitats amb una capacitat fiscal per càpita per sobre de la 
mitjana abans de l’aplicació del sistema de transferències acaben 
amb un nivell de recursos per càpita per sota de la mitjana. A 
aquestes diferències de recursos s’hi han de sumar les que genera 
el finançament de la inversió pública (i.e., fons de compensació 
inter-territorial, fons europeus, etc.) i també les derivades de la 
pròpia política d’infraestructures del govern central (veure Solé-
Ollé, 2013). 
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A més, la problemàtica de la redistribució inter-regional es molt més 
gran quan afecta a una ‘minoria’ amb una forta cohesió cultural. Les 
afinitats culturals, lingüístiques o el sentiment de pertinença a una 
mateixa comunitat nacional, fan que sigui molt més fàcil construir 
un contracte social basat en nivells substancials de redistribució 
(veure Scheve i Lu, 2016). En el cas espanyol, una investigació 
recent de Balcells et al. (2015) demostra que les preferències per 
la redistribució inter-regional dels espanyols (excloent Catalunya) 
disminueixen només lleugerament a mesura que augmenta la renda 
relativa de la regió, amb l’excepció del País Basc, on els residents 
manifesten una oposició frontal a la redistribució inter-regional. 
En el cas de Catalunya, els individus que s’identifiquen més amb 
la identitat ‘catalana’ tenen unes preferències per la redistribució 
regional més reduïdes, però no la resta. Això es pot veure de forma 
molt negativa: els catalans són de mitjana més solidaris amb els 
catalans que amb la resta d’espanyols. Alternativament, es pot veure 
de forma positiva: el nivell de solidaritat voluntària amb la resta 
d’Espanya és tot i això molt elevada. De totes maneres, sigui quina 
sigui l’opinió sobre la qüestió hi ha un fet que no es pot eludir : 
els catalans senten que se’ls ha imposat un nivell de redistribució 
excessiu i sobre el que no poden incidir, i una part substancial 
demostra una preferència per la secessió per aquest motiu. 

Les solucions asimètriques son freqüents en l’experiència comparada. 
En la majoria de casos tenen a veure amb el reconeixement de 
les llengües i amb la descentralització educativa. Existeixen però 
també nombrosos exemples on les regions ‘minoritàries’ tenen un 
sistema de finançament específic. Aquest ha estat, per exemple, el 
cas de Escòcia, Irlanda del Nord i Gal·les al Regne Unit. Ja des del 
segle XIX la participació d’aquestes regions en el finançament ha 
estat substancialment superior a la seva població (Bell, 2006). El 
País Basc és un altre exemple de ‘federalisme asimètric’ pel que 
fa al finançament. El cas del Quebec és una mica diferent; la seva 
situació és altament asimètrica pel que fa a competències però 
no necessàriament pel que fa al finançament, tot i que això és 
probablement degut al fet que Quebec no és una regió ‘rica’ en el 
context canadenc.

 
Conclusió

La solució al problema de Catalunya rau en el ‘Federalisme 
asimètric’. Catalunya requereixen de una solució fiscal específica 
i pactada amb l’Estat espanyol. L’especificitat constitucional no 
pot estar restringida només al reconeixement nacional i als nivells 
competencials sinó també als aspectes fiscals, explicitant límits 
creïbles a la redistribució inter-regional.  Donat que la solució ha 
de ser pactada amb l’Estat espanyol, requereix clarament d’una 

reforma constitucional que hauria de ser aprovada tant pels 
espanyols com pels catalans en referèndum. És imprescindible 
introduir salvaguardes per aconseguir que l’acord no quedi 
desdibuixat en el temps. 

Òbviament, tant l’actual situació de competència política a 
Espanya com el deteriorament de la confiança entre les dues 
parts enfrontades fa molt difícil atorgar credibilitat al resultat d’una 
negociació d’aquest tipus. Tot i admeten aquestes dificultats, crec 
que plantejar les coses en aquests termes és l’única opció amb una 
mínima probabilitat d’evitar bé la secessió de Catalunya, bé d’una 
degradació de la democràtica a Espanya.  

Referències bibliográfiques

Balcells, L.; Fernández-Albertos, J. i Kuo, A. (2015): “Preferences for 
Inter-Regional Redistribution.” Comparative Political Studies 48: 
1318-1351.

Bell, D. (2008): “Fiscal Federalism in the UK.” Stirling Economics 
Discussion Paper 2008-15.

Inman, R.P. (2007): “Federalism’s Values and the Value of Federalism.” 
CESifo Economic Studies  53 (4): 522-560.

Fernández-Albertos, J. i Lago. I. (2015): “Gobiernos autonómicos e 
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La hisenda pròpia de Catalunya

El govern de la Generalitat de Catalunya fa temps que vol 
implementar el que es coneix com a “hisenda pròpia”. Aquesta 
es pot entendre com la capacitat per part de la Generalitat de 
gestionar els impostos recaptats en el seu territori i alhora gaudir 
de poder tributari sobre aquests. Aquestes potestats poden 
tenir diferents gradacions, implicant sempre, però, una àmplia 
autonomia fiscal, assolint les cotes més altes si Catalunya fos un 
estat independent. 

L’Estatut del 2006 preveu la possibilitat de crear un consorci 
tributari entre l’Agència Tributària de Catalunya (ATC) i l’Agència 
Estatal d’Administració Tributària (AEAT) per tal de permetre a la 
Generalitat participar de forma directa en la gestió, la recaptació, 
la liquidació i la inspecció dels tributs estatals que se li atribueixin, 
començant per l’IRPF. No obstant això, el consorci no ha estat 
possible per la manca de voluntat del govern de l’Estat espanyol. 

Així mateix, el 2012 el govern català va intentar negociar amb 
l’Estat un sistema de finançament específic per a Catalunya, 
conegut com el “pacte fiscal”, el qual consistia en un finançament 
semblant al de les comunitats forals, però amb quota de solidaritat 
cap a la resta de l’Estat. És a dir, la Generalitat hauria gestionat tots 
els impostos estatals i rebut el rendiment que aquests haguessin 
generat a Catalunya. A canvi, cada any hauria fet una contribució a 
la hisenda estatal per finançar la part alíquota dels serveis generals 
de l’Estat i complir amb el principi constitucional de solidaritat 
interterritorial. L’Estat es va negar a negociar la proposta al·legant 
que un tractament específic per a Catalunya era contrari al marc 
constitucional. 

Actualment, la construcció d’una hisenda pròpia o catalana torna 
a ser un objectiu de primer ordre del procés independentista que 
té lloc a Catalunya, ja que és una de les estructures bàsiques per 
a la constitució d’un estat independent. La independència es pot 
aconseguir o no, i pot trigar més o menys. Ara bé, mentre que 
no s’aconsegueixi, al meu entendre la Generalitat ha de lluitar 
per un canvi de paradigma en el model de finançament actual, 
que impliqués més poder tributari tant per la regulació com per 
l’administració dels impostos.  

Seguidament, es justificarà el fet que la Generalitat gaudís d’hisenda 
pròpia en base al sistema comparat i a la teoria del federalisme fiscal. 
Així mateix, es farà una breu referència al model d’administració 
tributària a implantar en el cas d’una Catalunya independent. 

Catalunya amb hisenda pròpia dins l’Estat 
espanyol

Dintre l’Estat espanyol, es podria dir que la Generalitat disposa 
d’hisenda pròpia si estigués capacitada per gestionar els impostos 
recaptats en el seu territori i alhora tingués poder tributari sobre 
aquests, encara que fos dins els límits acordats amb l’Estat per 
finalitats d’harmonització fiscal i per evitar distorsions1. Aquest canvi 
hauria de sorgir d’un pacte bilateral entre la Generalitat i l’Estat 
espanyol que comportés un model específic de finançament per 
a Catalunya, ja que no és realista pensar que la resta d’autonomies 
de règim comú volguessin assumir el grau d’autonomia fiscal que 
aquest model implicaria2.

Aquest model d’hisenda no és estrany en el sistema comparat. 
Els governs subcentrals dels EUA, Suïssa i el Canadà, especialment 
el Quebec, es pot dir que disposen d’hisenda pròpia segons la 
definició feta abans. També en la teoria del federalisme fiscal es 
poden trobar arguments per defensar aquest model d’hisenda. 

Als EUA cada estat gaudeix d’una extensa autonomia fiscal i 
poder tributari. Es pot dir que els estats gairebé poden establir els 
impostos que volen i també els poden administrar. Si bé, per raons 
d’harmonització, la majoria d’ells han adoptat la definició federal 
de la base imposable de l’impost de renda de persones físiques i 
de l’impost de societats. A Suïssa també els cantons poden aplicar 
qualsevol impost, llevat de l’IVA que està reservat a la federació, 
alhora que se’ls administren. Amb tot, la llei d’harmonització fiscal 
del 1990, que no es va aplicar en la seva integritat fins al 2001, 
va harmonitzar l’estructura d’alguns impostos federals i cantonals. 
Finalment, les províncies del Canadà es troben en una situació 
semblant. Tenen plena autonomia tributària, poden utilitzar qualsevol 
impost, excepte duanes i impostos sobre no-residents que està 
reservat a la federació. Poden també gestionar els seus impostos, 
malgrat que la federació els administra com a compensació pel fet 
que les províncies han adoptat la base imposable dels impostos 
federals sobre la renda de les persones físiques i sobre la renda de 
les societats. Només hi ha dues excepcions a aquesta regla. Alberta 
que té el seu propi impost de societats i se’l gestiona i la província 
del Quebec, la qual s’administra tots els seus impostos, és a dir, ha 
preferit preservar l’autonomia tributària que estalviar-se els costos 
de la gestió3.  

1   Vegeu Bosch (2010) per a una descripció dels aspectes tributaria del model actual 
de finançament autonòmic. 
2   L’article no fa esment dels mecanismes de solidaritat interterritorial que es pogues-
sin establir entre Catalunya i Espanya, sinó que es limita a tractar els aspectes de poder 
i administració tributària
3   Vegeu Giménez (2003) i Zubiri (2010) pàgs. 99-103.  
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Per tant, en els països mencionats la federació i els estats 
comparteixen poder tributari. S’entén que els impostos que 
paguen els ciutadans d’un territori pertanyen a les institucions que 
els representen (federals, estatals, locals), i aquestes comparteixen 
el poder tributari i es reparteixen els ingressos. Doncs bé, un dels 
grans problemes de l’Estat de les autonomies espanyol, és que s’ha 
dissenyat un sistema de finançament autonòmic que no ha tingut 
mai aquesta concepció dels ingressos impositius. El dissenyador del 
model de finançament de les autonomies parteix de la concepció 
d’un sistema tributari de “caixa única”, on tots els ingressos 
impositius pertanyen al govern central i, en tot cas, delega un cert 
poder tributari (molt limitat) a les autonomies i els hi concedeix 
una part del rendiment impositiu. Només en són una excepció a 
aquest model les comunitats forals.  

Pel que fa a la teoria del federalisme fiscal, les aportacions que 
constitueixen la Segona Generació d’aquesta teoria (Oates, 2005) 
defensen que els governs subcentrals han de gaudir d’una àmplia 
autonomia fiscal. Es justificar de la manera següent4: 

-	 L’autonomia fiscal, segons Weingast (2007), proporciona als 
governs subcentrals incentius per fer polítiques fiscals que 
millorin el creixement econòmic, ja que així també s’incre-
mentarà la seva recaptació fiscal. Alhora, la por a perdre in-
gressos fiscals reduirà la corrupció i les despeses ineficients. 

-	 L’autonomia fiscal augmenta la “accountability”. Els votants 
controlen més la despesa pública i castiguen els governs que 
gasten de forma ineficient. 

-	 L’autonomia fiscal comporta disciplina fiscal. Evita els “bai-
louts”. 

Amb tot, es pot argumentar que, quan les bases imposables són 
mòbils, una extensa autonomia fiscal pot comportar competència 
entre els governs subcentrals conduint a nivells baixos d’impostos i 
despesa. No obstant això, també es pot argumentar que la mobilitat 
de les bases limita increments excessius d’impostos i augments 
ineficients de despesa, i aquest efecte serà més intens quan la major 
part de la despesa subcentral es finança amb impostos propis.   

La hisenda d’una Catalunya independent

La hisenda d’un estat la constitueixen diversos elements, com 
ara el seu sistema fiscal, l’administració tributària i els mateixos 
contribuents. No es farà aquí una descripció de com haurien de ser 
cadascun d’aquests elements en una futura hisenda d’una Catalunya 
amb estat propi, però sí que es posaran en relleu dues qüestions 
que es poden considerar rellevants.   

4   Zubiri (2010), pàgs. 94-95. 

La primera té a veure amb el frau fiscal. Actualment, Catalunya 
presenta un nivell de pressió fiscal relativament baixa (33,2%)5 
si es compara amb la mitjana de la UE (40,0%, segons dades de 
l’Eurostat). En canvi, Catalunya té uns tipus impositius relativament 
alts. Aquesta paradoxa té a veure amb el frau fiscal que erosiona 
la recaptació impositiva. Alhora suposa que els contribuents que 
paguen impostos estan fent un esforç molt gran. 

Alguns experts comptabilitzen que l’economia submergida 
representa prop d’una quarta part del PIB de l’Estat espanyol6 i per 
a Catalunya hi ha estimacions que la situen en 22,3%7. En canvi, hi 
ha països europeus (els nòrdics) amb nivells molt més baixos, per 
exemple del 10-15%8. Per tant, un repte que hauria de tenir el nou 
estat català seria reduir el frau fiscal. 

La segona qüestió rellevant que cal mencionar té a veure amb el 
disseny de l’administració tributària. Cal no reproduir els defectes 
que incorpora el model de gestió tributària que té l’AEAT. És 
un model que només té controlat qui està dins del seu sistema 
informàtic, que és molt potent. Els contribuents que estan dintre, 
mitjançant un poderós sistema d’encreuament de dades, estan 
perfectament controlats i penalitzats si no compleixen amb les 
seves obligacions tributàries. No obstant això, hi ha un elevat 
nombre d’activitats i persones que estan fora del sistema i que, per 
tant, escapen del control de l’AEAT, és a dir, del control tributari, 
com s’ha dit abans, i expliquen el frau fiscal. La falta d’una suficient 
dotació de mitjans humans també pot contribuir a generar aquest 
problema, ja que l’administració tributària espanyola disposa en 
termes relatius de menys empleats que la d’altres països europeus. 
Actualment a Catalunya, tenint en compte els empleats de l’AEAT, 
els de ATC, el de les Oficines Liquidadores i el personal dels 
quatre organismes autònomes de les diputacions provincials, els 
recursos humans destinats a la gestió del sistema tributari superen 
lleugerament les 5.000 persones9. En canvi, segons la Comissió 
Europea (2012) al menys hi hauria d’haver uns 1.000 empleats 
públics dedicats a la gestió tributària per cada milió d’habitants, la 
qual cosa vol dir que Catalunya hauria de tenir entre 7.000 i 8.000 
empleats a la seva administració tributària.  

Així doncs, el model d’administració tributària hauria de ser 
suficientment eficient per disminuir el frau fiscal. Hi ha estudis 
que conclouen que vincular ingressos fiscals amb els serveis que 
financen disminueix el frau, ja que el contribuent percep que el 
govern actua d’una manera transparent i honesta. És una nova 
cultura de relació entre contribuent i administració tributària que 
es basa en la confiança i no en la repressió. Aquest és el model 
d’administració tributària que hauria de dissenyar el nou estat. Així 
mateix, aquesta nova cultura ofereix al contribuent serveis per 

5   Vegeu Bosch & Espasa (2016), pàg. 81.  
6   Mauleón (2014). 
7   Vegeu Bosch & Espasa (2016), pàg. 82. 
8   Mauleón (2014). 
9   CATN (2013), pàg. 52. 

FEDERALISME FISCAL
L’ESPERADA REFORMA DEL FINANÇAMENT AUTONÒMIC



100

ajudar-lo amb el compliment de les obligacions tributàries, simplifica 
els impostos i els processos tributaris10. S’allunya completament del 
model penalitzador que representa l’AEAT. 
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Cap a un sistema fiscal 
compartit

En el marc de l’actual sistema de finançament de les comunitats 
autònomes (CA) de règim comú, al voltant del 85 % dels recursos 
financers de les CA provenen de tributs cedits totalment o 
parcialment per l’Estat (Vilalta, 2017). Sobre alguns d’aquests 
impostos, com ara l’IRPF, les CA tenen una certa capacitat 
normativa, i també s’encarreguen de gestionar els impostos cedits 
totalment, que inclouen els relacionats amb la riquesa. En aquest 
sentit, podem concloure que el grau d’autonomia tributària de les 
CA és aparentment elevat; però, tal com veurem a continuació, 
aquesta afirmació s’ha de matisar.

D’una banda, la terminologia legal de cedits ja denota que no 
estem, pròpiament, davant d’una estructura fiscal d’un sistema 
federal. Potser tenia sentit a l’inici del procés descentralitzador, 
però després de més de trenta anys sembla que seria molt millor 
parlar d’impostos compartits. O si es vol visualitzar encara millor 
la responsabilitat autonòmica, per exemple, en relació amb l’IRPF, 
s’hauria de parlar d’impost autonòmic sobre la renda i d’impost 
estatal sobre la renda. D’altra banda, el fet que les CA no tinguin cap 
capacitat efectiva de decisió sobre la gestió dels impostos cedits 
més importants és una asimetria que en limita la responsabilitat 
fiscal.1

No detallarem aquí els avantatges de més autonomia tributària, 
però sí que creiem que val la pena d’identificar-los per poder 
valorar la situació institucional actual. Més autonomia tributària és 
un element imprescindible, tot i que no suficient, per a la presa de 
decisions eficients des del punt de vista de la despesa pública. Com 
bé sabem, aquestes decisions eficients es produeixen perquè el 
procés de rendició de comptes és complet: els ciutadans perceben 
tant el cost (o patró redistributiu) dels impostos com els beneficis 
de les polítiques de despesa. Com a mínim, des de la meitat o 
final dels anys vuitanta, els efectes negatius d’aquesta falta de 
corresponsabilitat fiscal del sistema de finançament autonòmic 
són ben coneguts (Armet i Castells, 1983); i els avenços en aquest 
sentit són relativament discrets i, en qualsevol cas, sempre en el 
marc d’un sistema tributari en què el poder originari resideix en el 
govern central.

La qüestió clau, pensem, és tenir clar que els impostos han de ser 
compartits. És a dir, la solució no és incrementar els percentatges 
de participació a favor de les CA sobre impostos que es continuen 
percebent com a estatals i l’aplicació dels quals continua en 

1  http://www.expansion.com/blogs/defuerosyhuevos/2015/04/07/anomalia-en-la- 
financiacion-a-esteller.html

mans de l’Agència Estatal d’Administració Tributària, que depèn 
únicament del govern central.

Una mica d’informació estadística servirà per conèixer en quina 
mesura s’ha avançat realment en la corresponsabilitat fiscal. 
Perquè hi hagi un procés ideal de rendició de comptes, cal que els 
contribuents sàpiguen a qui paguen els impostos. De la informació 
disponible se’n poden obtenir alguns resultats. El primer, i per 
contextualitzar qualsevol anàlisi, és que els espanyols no tenen 
una gran cultura fiscal, o com a mínim no sobre a qui paguen els 
impostos. En principi, l’impost sobre béns immobles és un impost 
conegut i visible, sobre el qual no hauria d’haver-hi dubtes sobre la 
seva assignació a l’àmbit local. Doncs bé, d’acord amb les enquestes 
disponibles,2 el 2010, només un 44 % de la població era conscient 
que efectivament és un impost que paga al seu ajuntament (un 8 %, 
no ho sap [NS] / no contesta [NC]). El 2016, aquest percentatge es 
va reduir lleugerament, fins al 36 % (un 18 % NS/NC).

Atès aquest desconeixement, tampoc no és estrany que, el 2010, 
un 65 % dels enquestats responguessin que l’IRPF es paga en la seva 
totalitat al govern central (un 11 % NS/NC), mentre que aquest 
percentatge ha passat a ser, el 2016, del 58  % dels enquestats 
(un 18  % NS/NC). L’IRPF fa gairebé vint-i-cinc anys que és un 
impost cedit parcialment a les CA. Actualment, totes han aprovat 
la seva pròpia tarifa que grava la base general; i el nombre total 
de deduccions que les CA regulen és de 185, fet que representa 
una mitjana d’una mica més de 12 deduccions per comunitat. No 
obstant això, que el 2016 més de la meitat de la ciutadania cregui 
que l’IRPF, l’impost no afectat més important del nostre sistema 
fiscal, es paga íntegrament al govern central demostra que el procés 
de descentralització fiscal és manifestament millorable. Només un 
18 % de la població és conscient que una part correspon al govern 
central i l’altra, a la comunitat autònoma.

La compartició no ha de ser incompatible amb l’harmonització o 
amb l’aprofitament de les economies d’escala en l’aplicació dels 
tributs. Experiències d’altres països federals ja ens han ensenyat els 
avantatges de la compartició. Compartir el sistema fiscal implica 
que els diferents nivells de govern implicats tenen alguna cosa a dir 
sobre els impostos que afecten els seus ciutadans.3 Des d’aquest 

2  Els resultats del 2010 provenen de l’estudi “Opiniones y actitudes fiscales de los 
españoles en 2010», Instituto de Estudios Fiscales, basat en 1.500 entrevistes; els del 
2016, a “Barómetro de julio 2016», Centro de Investigaciones Sociológicas, basat en 
2.479 entrevistes. L’estructura i contingut de la pregunta són idèntics en ambdós casos.
3   Fixem-nos que això podria implicar l’existència d’un impost sobre successions i 
donacions o un impost sobre el patrimoni compartit entre l’Estat i les CA. D’aquesta 
manera, seria l’Estat qui assumiria directament les conseqüències, per exemple, de la 
reintroducció d’aquest últim impost en lloc de les CA.
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punt de vista, és natural que hi hagi una certa harmonització, entre 
d’altres, per evitar uns costos de compliment excessius per a les 
empreses que operen en diverses jurisdiccions,4 o simplement un 
procés de “carrera a la baixa».5 Per tant, creiem que és un error 
defensar, com se sol fer, l’actual statu quo esgrimint arguments 
com ara la fallida de la unitat de mercat o el desaprofitament de 
les economies d’escala en l’aplicació dels tributs. En un sistema 
federal, aquestes circumstàncies són perfectament conduïbles. De 
fet, en el cas de la imposició sobre el consum, l’harmonització ja ve 
imposada des de Brussel·les, mentre que en l’àmbit de societats la 
tendència latent també és avançar cap a una certa harmonització.6

En definitiva, pensem que el sistema fiscal espanyol hauria de 
transformar-se en un sistema fiscal federal en què intervinguin en 
el seu disseny i aplicació tots els nivells de govern. Aquesta situació 
ha de combinar els beneficis de la descentralització amb els d’una 
certa harmonització. Si no és així, i de manera probablement 
paradoxal, no aconseguirem aprofitar totalment els avantatges de 
la descentralització per la banda de la despesa. A més, és probable 
que s’evitin situacions com ara la proliferació de deduccions 
autonòmiques en l’IRPF o la d’impostos propis autonòmics de 
difícil justificació.

4   McLure (2008) reconeix que la pressió dels empresaris és la que fa que, als EUA i 
en relació amb l’impost de societats, hi hagi un cert nivell d’harmonització fiscal; en-
cara insuficient segons ell. En el cas del Canadà, l’opinió de les empreses —davant la 
creació de l’agència tributària compartida entre la federació i les províncies, Canadian 
Revenue Agency— era que “és preferible tractar amb 10 administracions tributàries 
diferents que enfrontar-se a deu impostos provincials de societats no harmonitzats» 
(Plamondon i Zussman, 1998, pàg. 776).
5   Vegeu la paradoxa de l’impost de successions i donacions (ISD). Per reforçar el seu 
paper com a element redistribuïdor, se’n sol suggerir l’harmonització entre CA. Ara 
bé, en la mesura que la seva administració està totalment descentralitzada, hi ha el 
risc que l’harmonització dels paràmetres nominals es reverteixi mitjançant l’aplicació 
de l’impost (Durán et al., 2016). Amb una administració tributària compartida, aquesta 
reversió no seria tan probable. En definitiva, pot ser que l’actual statu quo requereixi 
un cert nivell d’harmonització, però aquest no serà complet amb l’actual estructura 
institucional de l’administració tributària.
6   Vegeu l’IEB Report 2/2015: http://www.ieb.ub.edu/index.php?option=com_phocado
wnload&view=category&download=673&id=2&Itemid=109
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La revisió del sistema actual: mínims 
desitjables

L’actual model de finançament de les comunitats autònomes (CA), 
vigent des del 2009, s’hauria d’haver revisat, tal com preveu la Llei  
22/2009, al cap de 5 anys. Tot fa pensar que es farà, amb tres anys 
de retard, aquest 2017. L’objectiu d’aquest escrit és enumerar els 
canvis que caldria fer si es vol avançar cap a models similars als 
d’Estats com Alemanya, Canadà o Suïssa. Tot i les especificitats dels 
models de finançament dels governs regionals d’aquests països 
(Länder, províncies i cantons), en tots ells es busca fer compatible 
l’autonomia financera amb un principi d’equitat. En aquest sentit, 
seria desitjable que la revisió contemplés els següents aspectes:

1. Actualitzar el volum global de recursos del sistema donant 
compliment al principi d’equilibri vertical entre l’administració 
central i l’autonòmica. Hi ha diferents aproximacions per 
quantificar els recursos addicionals que caldria afegir al sistema. 
Totes n’assenyalen l’actual insuficiència:1. 

2. Reforçar l’autonomia financera de les CA, ampliant la capacitat 
de decidir sobre els seus ingressos. Les CA han obtingut, a través 
de figures tributàries, una mitjana de 85.145,18 milions d’euros 
anuals (mitjana 2009-2014). Això suposa el 83,9% dels recursos 
totals procedents del model de finançament. Si traiem els impostos 
sobre els quals no hi tenen capacitat normativa, la xifra es redueix a 
49.203,70. Els impostos sobre els quals hi poden prendre decisions 
els hi aporten, doncs, menys de la meitat dels recursos totals (el 
48,5%). I si només es tenen en compte els tributs que gestionen 
i administren, la xifra es queda en 13.353,37 milions d’euros, que 
suposa el 13,2% del total d’ingressos del model. Aquestes dades 
mostren que encara queda molt camí per recórrer en el terreny de 
l’autonomia financera. Caldria aconseguir que la hisenda de les CA 
es nodrís, fonamentalment, dels impostos que pagats directament 
pels seus ciutadans i sobre els quals disposin de capacitat legislativa 
i de gestió. Hi ha diferents mesures que es podrien portar a terme, 
com per exemple: introduir capacitat normativa sobre els tributs 
indirectes que formen part de l’actual cistella (IVA i especials), 
incrementar el percentatge de cessió de l’IRPF, contemplar 
formes de gestió i administració compartida (consorciada) entre 
l’administració central i l’autonòmica sobre les principals figures 
tributàries, etc. (veure la contribució de Durán-Cabré i Esteller-
Moré d’aquest mateix Report)

3. Complir el principi d’equitat horitzontal. Atès que les bases 
imposables dels impostos estan distribuïdes de forma desigual 
en el territori, uns governs acaben tenint més capacitat tributària 
que altres, fent el mateix esforç fiscal. Es dóna una situació inicial 
de desigualtat que és recomanable corregir. Això és el que es fa, 
precisament, en els països abans esmentats, introduint en els seus 
models, els anomenats mecanismes d’anivellament. L’objectiu és 

1 Generalitat de Catalunya (2014); Pérez, F.; Cucarella, V. (2016); Pérez, F.; Mollá, S.; Pérez 
J.; Pérez J.A. (2017);

que els governs disposin d’un volum similar de recursos, per unitat 
de necessitat, per la prestació dels serveis que tenen atribuïts, 
fent el mateix esforç fiscal. En tots els casos s’aconsegueix una 
distribució final més igual que l’existent inicialment, escurçant les 
distàncies sense eliminar-les del tot. Es tracta d’un anivellament 
parcial dels recursos.

L’actual mecanisme d’anivellament dels ingressos de les CA és el 
“fons de garantia dels serveis públics fonamentals” (FGSPF)2. El 
seu propòsit és assegurar que les CA disposin del mateix volum 
de recursos potencials per habitant (ajustat) per la prestació dels 
serveis essencials de l’estat del benestar (educació, sanitat i serveis 
socials). El resultat és el d’un anivellament parcial dels recursos, tal 
com es pot comprovar comparant les columnes 1 i 2 del quadre 
1. Les CA que tenen uns ingressos tributaris per habitant (ajustat) 
per sobre la mitjana (en índex) ho continuen estant, una vegada ha 
actuat el FGSPF, però hi estan més a prop. I el mateix passa amb les 
que inicialment estan per sota la mitjana, que hi continuen estant, 
tot i que més a prop.

Quadre 1. Ingressos de les Comunitat Autònomes procedents 
de l’actual model de finançament. Índex euros per habitant 
(ajustat). Mitjana 2009-2014

 
Tributs 

potencials 

Recursos 
després 

anivellament*

Total 
recursos 

del 
model**

 Madrid  143                                                           110                                                 101   
 Balears  121                                                           105                                                 100   
 Catalunya  120                                                           105                                                 100   
 Cantàbria  113                                                           103                                                 125   
 Aragó  108                                                           102                                                 109   
 Astúries  101                                                           100                                                 108   
 La Rioja  101                                                           100                                                 117   
 València   96                                                              99                                                    95   
 Castella Lleó   93                                                              98                                                 108   
 Galícia   86                                                              97                                                 104   
 Múrcia   85                                                              97                                                    95   
 Andalusia   82                                                              96                                                    96   
 Castella Manxa   81                                                              96                                                    99   
 Extremadura   71                                                              93                                                 111   
 Canàries   42                                                              86                                                    86   
 Total                                     100                                                           100                                                 100   

* Tributs potencials ±FGSPF * Tributs potencials ±FGSPF+ 3 Fons d’ajustament. Elaboració 
pròpia a partir del Mapa del Finançament IEB

2   Bassols, Bosch, Vilalta (2010)
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 El problema apareix quan s’introdueixen tres fons més: el de 
suficiència global, el de competitivitat i el de cooperació. La 
seva aplicació distorsiona la pauta redistributiva establerta pel 
FGSPF, tal com mostra la columna 3 del quadre 1. Els resultats 
tornen a ser, igual que passava en els models anteriors, difícilment 
defensables des d’un punt de vista equitatiu3. Per solucionar-ho es 
podrien eliminar aquests tres fons i introduir la quantia aportada 
per l’administració central, a la part vertical de l’actual FGSPF. 
D’aquesta manera el model estaria configurat entorn només a 
dues vies: una cistella tributària i un mecanisme d’anivellament. 
Al mateix temps caldria: a) discutir el grau d’anivellament dels 
recursos, fixat actualment en un 75% (el FGSPF anivella la totalitat 
del 75% dels recursos). Hi ha evidències que justificarien rebaixar-
lo, almenys, fins a un 60%4; b) corregir l’actual indicador de 
necessitats de despesa (la població ajustada) per una variable que 
reculli els costos diferencials que hi ha en la prestació dels serveis; 
c) modificar l’actual indicador de capacitat fent servir, per exemple, 
un càlcul basat en les bases imposables. 

I per últim, en relació a l’equitat, caldria parlar d’una de las grans 
assignatures pendents del nostre sistema de descentralització fiscal: 
la gran desigualtat existent entre els resultats del règim foral i els 
del règim comú. Una possible solució passaria per la participació 
de les comunitats forals en el mecanisme d’anivellament5. 

4. Assegurar l’estabilitat del model. El que s’ha pactat a l’any base s’ha 
de continuar complint al llarg del temps. El model ha d’incorporar 
mecanismes d’actualització i seguiment que el facin estable. Hi 
ha circumstàncies que poden trencar l’equilibri inicial (tant el 
vertical com l’horitzontal) i això s’ha de tenir en compte. Això 
implica:  a) establir revisions periòdiques dels aspectes estructurals 
del model (volum global de recursos, grau d’anivellament, etc.). 
L’actual preveu una revisió quinquennal, cosa que tal com s’ha dit, 
encara no s’ha complert; b) preveure actualitzacions anuals de les 
variables que s’utilitzen pel càlcul dels indicadors de necessitats 
i de capacitat fiscal (cosa que ja es fa actualment), així com de 
la quantia aportada anualment per l’administració central al 
sistema. Caldria comprovar si la taxa que s’utilitza per fer-ho ha 
de continuar essent la dels ITE (ingressos tributaris de l’Estat) o 
alguna altra6; c) fer viable la implementació dels canvis introduïts. És 
probable que amb la revisió es modifiqui l’actual pauta distributiva 
que faci que  unes CA hi guanyin i altres hi perdin. Hi haurà un 
canvi d’estatus quo, de manera que caldria pactar un mecanisme 
gradual i transitori que ho faci política i econòmicament possible.

5. Introduir mecanismes de coordinació, fer més transparent 
el model i garantir el compliment del pacte. Tan important és 
disposar d’un bon disseny del model, com assegurar-ne el seu 
bon funcionament. Caldria, d’una banda, millorar-ne els aspectes 
“logístics” com per exemple, els que afecten als pagaments a 

3   Vilalta, 2014
4   Vilalta, 2016
5   Castells, Sorribas, Vilalta, 2005
6   León (coord) 2015 

compte, la transparència en les dades i en la manera de subministrar 
informació, etc. I d’altra banda, caldria fer els canvis legals necessaris 
per impossibilitar que s’incompleixi allò que es pacta. No serveix 
de res revisar el model si, posteriorment, i tal com ha passat, no es 
compleix el es pacta o es canvien, sobre la marxa, alguns termes 
del pacte. Per evitar-ho seria necessari abordar qüestions com el 
del funcionament del Consell de Política Fiscal i Financera (CPFF) i 
el paper del Senat. Calen no només canvis dels aspectes tècnics del 
model, si no també institucionals, que probablement requereixen 
modificacions d’algunes lleis i fins i tot de la pròpia Constitució.

Aquests serien, entre d’altres, els principals aspectes a considerar 
en un escenari on les CA negociarien la revisió del model seguint 
el procediment habitual. És a dir, a partir d’una discussió multilateral 
en el sí del CPFF i amb la posterior signatura bilateral de l’acord. 
Els canvis descrits permetrien fer avançar l’actual model cap un 
sistema cada vegada més similar al que tenen Estats on es prima 
l’autonomia financera dels governs, on la sobirania fiscal no és 
patrimoni del govern central, on s’anivellen parcialment els recursos 
per tal de fer efectiu un principi d’equitat, on hi ha coordinació 
de les decisions que es prenen en matèria fiscal, on es vetlla per 
l’estabilitat de la hisenda de tots els governs i on es compleixen els 
pactes. Probablement aquest seria l’únic escenari que faria possible 
que Catalunya continués dins del model general. 
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El paper de l’escola i el professorat en l’adquisició de coneixements 
i competències de l’alumnat és objecte permanent d’estudi en 
economia de l’educació. Pel que fa al professorat, l’anàlisi se centra, 
fonamentalment, en tres elements. El primer és quantitatiu; és a 
dir, conèixer si el nombre d’alumnes per professor és rellevant 
en l’aprenentatge cognitiu de l’alumnat. Els altres dos factors són 
qualitatius: d’una banda, determinar si tenir un professor «millor» 
o «pitjor» afecta l’adquisició de competències de l’alumnat; d’altra 
banda, esbrinar quins factors, precisament, incideixen en la qualitat 
del professorat.

Els estudis empírics mostren que el docent que es té és rellevant 
(vegeu la revisió de Calero i Escardíbul, 2015, 2016). Per tant, queda 
palès l’important paper del professorat en el procés educatiu. En 
concret, diversos estudis (de països anglosaxons) indiquen que la 
millora de la «qualitat» del professorat —que es defineix com la 
capacitat del professorat per incrementar competències cognitives 
(usualment en matemàtiques i comprensió lectora) de l’alumnat— 
millora clarament els resultats. Ara bé, quines característiques 
incideixen en la qualitat del professorat?
 
Els estudis empírics solen analitzar els factors següents: la formació 
i certificació (per exercir com a docent), els coneixements i les 
capacitats, els anys d’experiència laboral, el sou i el gènere dels 
docents. L’evidència empírica, majoritàriament centrada en els 
Estats Units, destaca especialment l’impacte positiu del nivell de 
coneixements dels mestres (no la certificació) i l’experiència 
docent (encara que, en aquest cas, només en els primers 3-5 anys). 
També hi incideixen positivament, encara que no en tots els estudis, 
els incentius salarials relacionats amb l’actuació del professorat i/o 
del seu alumnat i, en menor mesura, el nivell salarial. No obstant 
això, l’adquisició de nivells educatius per sobre del grau universitari 
no sembla millorar els resultats dels estudiants, com tampoc, de 
manera majoritària, el gènere dels docents. 

En l’àmbit espanyol, un recent estudi de Calero i Escardíbul 
(2016) demostra que els professors incideixen en el procés 
d’adquisició de competència lectora de primària, de manera que 
tenir un professor entre el 5% millor respecte a que aquest se 
situï entre el 5% pitjor millora el resultat mitjà dels alumnes un 
15%. Pel que fa a les característiques que determinen la qualitat 
del professorat, l’estudi destaca la formació contínua, tenir un àmbit 
d’estudi específic relacionat amb la competència examinada, així 
com els anys d’experiència com a docent. En aquest estudi es 
mostra, a més, que els professors «més bons» estan lleugerament 
sobrerepresentats en els centres privats i en els centres on les 
famílies tenen un nivell econòmic i sociocultural més elevat. Es 

tracta, per tant, d’una distribució de recursos que té un efecte 
regressiu sobre els resultats de l’alumnat.

Dins d’aquest àmbit d’anàlisi es presenten, en aquest IEB Report, 
tres estudis elaborats per quatre especialistes en la matèria: Simon 
Burgess (University of Bristol), Helen F. Ladd (Duke University) i 
Lucy Sorensen (University at Albany, SUNY), i Óscar Marcenaro 
(Universidad de Málaga). Cada contribució destaca un factor de 
qualitat entre els altres, i aquest factor constitueix el centre de 
l’anàlisi.

A la primera contribució que es presenta, Simon Burgess planteja si 
hi ha característiques que milloren la qualitat del professorat sobre 
les quals es pot incidir. En particular reflexiona sobre com detectar-
les a l’hora d’incorporar mestres al sistema educatiu i de retenir-
los-hi. Al respecte, Burgess cita estudis que analitzen l’actuació del 
professorat i el seu efecte en el rendiment de l’alumnat. L’autor 
també analitza amb més detall els diferents mètodes de formació 
del professorat per millorar-ne la qualitat. 

El segon estudi (Helen F. Ladd i Lucy Sorensen) aporta noves 
dades sobre dos aspectes controvertits: Tenir professorat amb 
experiència laboral millora el rendiment de l’alumnat? I que els 
professors tinguin estudis de màster? Les autores presenten dos 
estudis, amb innovacions metodològiques, per a l’estat de Carolina 
del Nord (Estats  Units). El primer demostra que l’experiència 
incideix positivament en el rendiment dels estudiants i en la 
reducció de l’absentisme escolar (i no només els primers anys com 
a docent, com conclouen la majoria d’estudis). En el segon, Ladd i 
Sorensen no observen efectes positius relacionats amb els estudis 
de màster en el rendiment dels estudiants, però sí en la reducció 
de l’absentisme.

El tercer article, d’Óscar Marcenaro, analitza si el nivell salarial, en 
general, així com els augments salarials vinculats als resultats de 
l’alumnat, en particular, milloren la qualitat docent. En el pla teòric 
es podria esperar que el nivell salarial i els incentius de millora 
d’ingressos incidissin en la capacitat d’atraure i retenir bons 
professionals al sector educatiu, així com en el seu esforç. En la 
revisió d’estudis (i d’elaboració pròpia), encara que l’evidència no 
és concloent, es constaten casos que relacionen positivament els 
nivells salarials del professorat (i els incentius retributius) amb el 
rendiment dels estudiants. En el cas dels incentius salarials vinculats 
amb l’actuació acadèmica dels estudiants, Marcenaro adverteix de 
la dificultat d’establir mecanismes de millora salarial d’aquest tipus 
en el sistema educatiu, principalment per l’oposició sindical, tot i 
tenir una bona rebuda entre la major part de l’opinió pública.
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En resum, els estudis empírics permeten concloure que tenir un 
docent «millor» o «pitjor» incideix clarament en el rendiment 
acadèmic de l’alumnat. Quant a les característiques que fan que un 
professor sigui «millor» o «pitjor», el debat continua obert, però 
sembla que sí que hi ha certs factors que afecten positivament 
(uns més clar que d’altres) i que les polítiques públiques educatives 
sobre professorat s’hi haurien de centrar. La millora de la formació 
contínua (en el cas espanyol) i, en general, dels coneixements del 
professorat i el nivell salarial, així com l’existència de mecanismes 
d’avaluació (que es poden vincular als resultats dels estudiants) 
permetrien un increment de la qualitat dels docents que, en 
conseqüència, milloraria el rendiment acadèmic de l’alumnat. 
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La recerca sobre economia del professorat i de la docència ha 
augmentat enormement en els darrers anys. Això s’explica, en part, 
perquè l’opinió pública s’ha adonat que és un àmbit en què les 
polítiques poden aconseguir resultats. En paraules de Hanushek 
(2011): «No hi ha cap altre atribut dels centres educatius amb 
tanta influència en els resultats dels estudiants» (p. 467). Per això, 
un clar objectiu per a la política educativa és trobar la manera de 
reforçar-ho (per a més informació, vegeu Burgess, 2016). 

En qüestió de polítiques, la pregunta és: els bons professors neixen 
o es fan? És a dir, es tracta d’una capacitat innata, que en realitat 
no es pot ensenyar (amb la qual «es neix»), o existeixen mètodes 
fiables de millorar l’eficàcia dels professionals docents amb i sense 
experiència (que «es fa»)? Sens dubte, la resposta es troba entre 
aquests dos extrems, que il·lustren les dues principals vies que 
ha seguit la recerca. Si els bons mestres «neixen», les dificultats 
rauen en la selecció; cal identificar els que tenen aquesta capacitat, 
contractar-los i retenir-los; si els bons mestres «es fan», en canvi, 
cal centrar-se a millorar la formació, les tutories i les observacions 
aportades. 

Selecció del personal docent: identificació, 
contractació i retenció

El projecte Measures of Effective Teaching (MET, Mesures per a un 
ensenyament eficaç) és un programa a gran escala i força pes que 
ha explorat diferents vies per aconseguir l’eficàcia docent. A Kane i 
Staiger (2012) s’analitza el recull de tres tipus diferents d’evidència 
que afecten l’eficàcia del professorat, basant-se en mesures de 
valor afegit esmentades anteriorment, en observacions a l’aula 
i en la valoració dels estudiants mitjançant enquestes. En el seu 
estudi final, Kane et al. (2013) assignen aleatòriament una sèrie 
de professors a diferents classes i, a continuació, es comparen els 
resultats dels exàmens reals i els resultats calculats segons uns 
indicadors d’efectivitat compostos. La conclusió és que l’indicador 
compost basat en dades històriques identifica correctament els 
professors que obtenen millors resultats i també reflecteix la 
magnitud de les diferències correctament. Això avala clarament 
l’indicador, però Rothstein i Mathis (2013) es mostren escèptics.

En qualsevol cas, aquests indicadors no estan disponibles per 
prendre decisions a l’hora de contractar, un dels problemes 
principals per seleccionar personal docent: com contractar 
mestres si es té poca informació per predir si faran bé la seva 
feina? A Angrist i Guryan (2008) es demostra que si s’aplica la 
política d’exigir als professors que aprovin un examen estandaritzat 
no augmenta l’eficàcia mitjana del professorat. Altres estudis han 

analitzat altres variables que habitualment estan disponibles a la 
fase de l’entrevista. Per exemple, Rockoff et al. (2011) i Dobbie 
(2011) se centren en una sèrie de mesures àmpliament utilitzades 
i descobreixen que un indicador compost d’aquest tipus pot predir 
una (petita) part de l’eficàcia del professorat. 

Si comptar amb informació adequada en el moment de la 
contractació del professorat continua sent una qüestió pendent, la 
retenció o l’acomiadament del personal docent sí que s’ha tractat. 
En aquest cas, òbviament, els indicadors de rendiment tenen un 
paper important. Sobre això, una contribució controvertida i molt 
influent és la de Staiger i Rockoff (2010), que parteixen dels fets 
coneguts sobre l’eficàcia del professorat per simular una política 
de retenció del professorat òptim. Aquesta política es basa en la 
informació de valor afegit sobre el rendiment dels professionals 
docents, i la solució bàsicament queda entre acomiadar el 
professorat que aporta poc valor i haver de contractar professors 
sense experiència. El resultat és molt fort: tenint en compte els 
valors dels paràmetres estimats els centres educatius haurien de 
retenir menys de la meitat del professorat després del primer any 
de docència. El fet que les diferències en l’eficàcia siguin tan àmplies, 
persistents i desconegudes abans de la contractació significa que, 
en un any, surt a compte el cost únic de substitució, perquè evita 
que un professor ineficaç s’hagi de quedar al centre tota la seva 
carrera. 

S’han fet alguns estudis sobre programes d’acomiadament reals i la 
seva relació amb l’eficàcia del professorat. L’experiència professional 
sol ser el principal criteri, i a Boyd et al. (2011) es demostra que 
la diferència en els resultats dels estudiants considerant un criteri 
d’experiència i un altre d’eficàcia és àmplia i persistent. Dee i 
Wyckoff (2013) examinen els resultats del controvertit sistema 
denominat IMPACT d’avaluació de professorat a Washington DC, 
que es va traduir en una amenaça clara i creïble d’acomiadament 
per al professorat amb rendiment pobre. Es va demostrar que 
la clara amenaça d’acomiadament augmentava el rendiment dels 
docents que no oferien bons resultats en un 27% d’una desviació 
estàndard (a nivell de professorat). 

Tenint en compte la variabilitat, persistència i impredictibilitat de 
l’eficàcia del professorat, la selecció de mestres és un tema molt 
important en matèria de polítiques. Això ha quedat àmpliament 
provat: Hanushek (2011) suggereix que aplicar uns paràmetres 
de consens com ara «substituir el 5-8% del personal docent amb 
pitjor rendiment per professorat mitjà [tindria]... un valor real de 
100 bilions de dòlars». Chetty et al. (2014) també conclouen que 
substituir el 5% de professorat menys eficaç per professorat mitjà 
aportaria un rendiment d’uns 9.000 dòlars per aula i any. 

Recerca sobre les polítiques per 
augmentar l’eficàcia del personal 
docent
Simon Burgess 
University of Bristol
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Millora del professorat: formació, tutories 
i valoracions rebudes (feedback) 

El procés de millora té diferents nivells. Per començar, la formació 
bàsica formal: la preparació o el títol per dedicar-se a la docència. 
El treball realitzat fins ara no suggereix diferències dràstiques en 
l’eficàcia dels diferents itineraris de formació. Un cop el professional 
docent està en actiu, hi ha una sèrie de canals possibles per millorar 
l’eficàcia i es descriuen a continuació segons un grau creixent de 
formalitat: aprenentatge informal, tutories entre companys, coaching 
entre companys i avaluació.

En primer lloc, la via més informal és simplement aprendre a la 
feina dels professors que es té a prop. Jackson, Rockoff i Staiger 
(2014) citen estudis que demostren que treballar amb bons 
mestres augmenta la pròpia eficàcia docent. Jackson i Bruegmann 
(2009) utilitzen dades d’observacions amb variacions d’escola 
i de professorat, i observen que els estudiants d’un docent 
aconsegueixen millors resultats en matemàtiques i comprensió 
lectora quan els altres mestres són més eficaços. Papay et al. (2015) 
duen a terme un experiment de camp i mostren significatives 
millores en la productivitat del professorat de baix rendiment quan 
docents competents treballen a la seva escola per millorar les seves 
habilitats pedagògiques.

En segon lloc, els programes formals de tutories entre col·legues 
no semblen tenir un impacte prou fort o substancial. Lleugerament 
diferent i més prometedor és l’estudi de Kraft i Blazar (2014) 
sobre el coaching de professorat personalitzat amb tècniques de 
gestió de l’aula (MATCH Teacher Coaching, un model centrat a 
millorar la gestió del comportament i les tècniques docents). Els 
autors conclouen que les repercussions en la pràctica docent són 
substancials, persistents i significatives; s’esperen les dades sobre la 
repercussió obtinguda en els resultats educatius. 

En tercer lloc, els programes d’avaluació del professorat poden ser 
útils per augmentar l’eficàcia docent individual, i pel seu paper com 
a mecanisme de selecció, descrit anteriorment. Allen et al. (2011) 
recorren a una prova controlada aleatòria per analitzar un sistema 
d’intervencions centrat en les interaccions contínues i diàries dels 
docents amb els estudiants. La intervenció incloïa una formació 
inicial amb tallers, accés a una sèrie de vídeos amb consells i un 
any de seguiment personalitzat amb un breu taller de reforç. S’ha 
demostrat que aquest mètode té repercussions importants en els 
resultats dels estudiants, amb més d’un 10% de desviació estàndard 
en l’any posterior a la intervenció. Taylor i Tyler (2012) també van 
estudiar l’impacte d’un programa d’avaluació sobre l’eficàcia del 
professorat a Cincinnati, aplicant el marc de Danielson. Per aquest 
estudi es va fer un seguiment del professorat i els seus estudiants 
durant alguns anys després de l’avaluació. Es va demostrar que el 
professorat anava millorant de manera substancial i sostenible, i 
que les millores més destacades es produïen en docents que 
inicialment tenien un rendiment baix. Steinberg i Sartain (2014, 

2015) també analitzen una intervenció d’avaluació a Chicago, amb 
fases d’avaluació i debat. Demostren que els resultats mitjans del 
centre van millorar durant el període d’avaluació i que aquests 
resultats es van mantenir a posteriori en els centres educatius 
participants. 
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Retribució del professorat i sistema 
de remuneració per rendiment

Hanushek i Kimko (2000) van demostrar que les diferències 
observades en la qualitat de la força laboral tenint en compte 
l’acompliment cognitiu dels estudiants repercuteixen enormement 
en la productivitat i els índexs de creixement nacional. No obstant 
això, no hi ha massa dades sobre la qualitat de l’educació formal 
com a dimensió pertinent del capital humà. En aquest sentit, resulta 
interessant la relació entre l’oferta de docents i el creixement 
econòmic. De fet, si la qualitat de l’educació es veu afectada per les 
condicions salarials del professorat (relativament pitjors), això pot 
repercutir (a llarg termini) en els resultats acadèmics de l’alumnat i 
tenir efectes adversos en el procés d’acumulació de capital humà. 

D’acord amb l’Informe McKinsey (2007, pàg. 4), «la qualitat d’un 
sistema educatiu no pot superar la qualitat del seu professorat», 
de manera que la qualitat docent i la seva relació amb l’exercici 
de l’alumnat centren el debat de la política educativa. El problema 
intrínsec d’aquest debat és que la qualitat del professorat no és fàcil 
d’observar i quantificar. Aquesta és una hipòtesi raonable partint 
d ela base que la posició relativa d’un professor en la distribució 
de salaris del conjunt de la població podria conduir a renunciar a 
candidats a professorat de la qualitat adequada.  Segons aquest 
supòsit, hauríem de preguntar-nos: els resultats acadèmics de 
l’alumnat es veuen afectats per la retribució del professorat?

Estudis recents suggereixen que l’impacte de la qualitat del 
professorat en els resultats educatius és molt més elevat que el 
d’altres factors quantificables de l’àmbit docent (Rivkin, Hanushek 
i Kain, 2005). De fet, Goldhaber (2002) afirma que és fonamental 
atraure i retenir personal docent d’alta qualitat, tenint en compte 
el vincle entre el sou del professorat i els resultats de l’alumnat. 

Certament, alguns dels sistemes educatius que obtenen millors 
resultats contracten el seu professorat entre el terç millor de cada 
cohort de graduats. Segons McKinsey (2007), a Corea del Sud i 
Finlàndia —al capdavant dels programes internacionals d’avaluació 
de l’alumnat—, es contracta el personal docent entre els millors 
graduats; respectivament, el 5% i el 10% millor. 

La lògica darrere de tot plegat, com en qualsevol altra professió, 
és que només es pot exigir qualitat i motivar els empleats si les 
condicions laborals (sou inclòs) són atractives. En aquest sentit, 
bàsicament hi ha dues explicacions potencials de per què la 
remuneració dels docents i els resultats de l’alumnat poden tenir 
una relació causal. En primer lloc, com més es guanyi, millors 
graduats en la professió. Un cop contractats, si el sou és bo, 
els docents tindran més incentius per esforçar-s’hi i millorar els 
resultats acadèmics dels estudiants. En segon lloc, en millorar el 
salari del personal docent, millorarà la seva posició en la distribució 

salarial del país i, per tant, l’estatus de la docència com a professió. 
Això farà que la docència sigui una professió més selectiva; per tant, 
facilitarà la contractació de persones més capacitades. 

Ara bé, les dades sobre la relació entre el sou del professorat 
i els resultats de l’alumnat no són gens concloents. Malgrat tot, 
recentment, autors com Dolton i Marcenaro (2011), que avaluen un 
conjunt de dades internacionals, han detectat un efecte positiu del 
sou del professorat en les puntuacions dels exàmens de l’alumnat; 
més concretament, un augment del 10% en el sou del professorat 
redunda en un increment en els resultats de l’alumnat d’entre 
un 5% i un 10%1. També observen que s’obté el mateix resultat 
amb la reducció de la ràtio entre estudiants i docents. Clarament, 
aquestes mesures generen alternatives amb implicacions en 
l’assignació de recursos públics. La principal implicació en matèria 
de política és que apujar el sou al personal docent, així com el 
ritme al qual poden accedir a nivells més elevats d’una estructura 
salarial concreta (país), ajudaria els centres educatius a contractar i 
retenir el professorat que necessiten per oferir a tot l’alumnat una 
formació d’alta qualitat. Per tant, sembla que una manera clara de 
millorar el nivell de capital humà és invertir en un professorat de 
més qualitat. 

Això ens porta a una altra pregunta: per accedir al professorat 
més capacitat, cal pagar més?; com es pot aconseguir? Siguem clars. 
Si un país (diguem-ne, amb professorat de baixa qualitat) de cop 
puja el sou a tots els mestres, no pot esperar que la qualitat de la 
docència millori, perquè es podria accedir a un nivell econòmic 
superior sense responsabilitat de millora. Evidentment, a resultes 
d’aquest canvi a l’alça del sou relatiu, la qualitat dels nous professors 
nouvinguts a la professió augmentaria, però es trigaria molt de 
temps en millorar completament la qualitat de tot el professorat. 
Una altra dimensió del problema és l’escala temporal en què 
s’espera una millora en els resultats de l’alumnat.

La resposta ha de ser plantejar-se la millora de la qualitat docent de 
forma gradual. Si el govern augmenta el salari de base, això garantirà 
que els nous docents siguin més competents. No obstant això, amb 
vista a millorar la plantilla del professorat existent, caldrà confiar 
en la formació contínua i la formació permanent per millorar les 
competències dels que ja estan en actiu, i/o intentar acomiadar els 
professors menys competents. Una altra possibilitat per contribuir a 
la millora de la qualitat docent és considerar la proposta de Barlevy 
i Neal (2009): que el sou dels mestres depengui dels resultats per 

1  De la mateixa manera, un increment del 5% en la posició relativa del professorat 
en la distribució salarial representa un augment dels resultats de l’alumnat d’entre un 
5% i un 10%.
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percentil dels seus estudiants (en termes de valor afegit). Aquests 
autors mostren que una proposta d’aquest tipus seria clarament 
compatible amb un pla d’incentius. 

Altres mesures aplicables són els plans que milloren els mecanismes 
d’incentius del personal docent en actiu, com els que s’apliquen a 
Israel i que s’analitzen a Lavy (2002). Lavy constata una correlació 
positiva entre els incentius del professorat i els resultats dels 
estudiants. De la mateixa manera, a Muralidharan i Sundararaman 
(2011), s’evidencia que un programa d’incentius per a professorat, 
a l’Índia, es relaciona linealment amb la millora de la puntuació dels 
estudiants en proves d’avaluació. Ara bé, altres investigadors (per 
exemple, Fryer, 2013, per al cas dels centres educatius de Nova 
York) descriuen un impacte negatiu en aquest sentit. Així, les dades 
sobre l’eficàcia d’aquestes polítiques —que normalment porten 
etiquetes com «rendiment de comptes», «incentius» o «retribució 
per resultats»— continuen estant lluny de ser concloents i es 
necessita més recerca sobre aquest tema. 

En resum, el debat entorn al «rendiment de comptes» se centra 
en si el sou dels professors hauria d’anar lligat als resultats dels 
estudiants. Recentment, Dolton i Marcenaro (2013) van recopilar 
dades (mitjançant un estudi internacional) per determinar si 
l’opinió pública considerava que la retribució del professorat hauria 
d’anar lligada al compliment. Els resultats es presenten al gràfic 1. La 
majoria (almenys un 59%) dels ciutadans es van mostrar favorables 
al fet que els sistemes salarials del professorat es basessin en els 
resultats dels estudiants.

Gràfic 1 La remuneració del professorat hauria d’anar lligada 
als resultats dels seus estudiants?

 
Fuente:  Dolton y Marcenaro-Gutiérrez (2013).

Ara bé, el sou lligat a resultats no sol ser ben rebut, especialment 
als sindicats de professors. L’aversió a la incertesa salarial explica en 
part aquestes resistències davant la responsabilització, especialment 
en un mercat de treball dominat per les dones. A més, el sou 

relacionat amb el rendiment implica, d’una banda, que tota la 
responsabilitat pel que fa a resultats de l’alumnat recau únicament 
en el professor. D’altra banda, alguns dels resultats són intangibles 
o no es poden quantificar, per la qual cosa es poden passar per alt 
importants objectius difícils de quantificar en favor d’objectius més 
tangibles, i també es poden crear incentius per a la selecció dels 
estudiants.

En conseqüència, en l’estadi actual de coneixement sobre el tema, 
no sembla evident que els beneficis potencials dels programes de 
rendiment de comptes siguin prou elevats tenint en compte els 
costos implicats.
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Noves dades sobre els 
beneficis de l’experiència i 
dels estudis de màster del 
professorat als Estats Units

Als Estats Units, els mestres acostumen a cobrar segons un 
conveni que especifica un sou de base més un plus per dos factors: 
l’experiència acumulada i els estudis de màster. Vincular el sou amb 
els anys d’experiència té un cert sentit, perquè és probable que els 
docents amb més experiència siguin més eficaços i, a més, si el seu 
salari no augmentés d’acord amb el que podrien guanyar en altres llocs 
de treball, podrien acabar deixant la professió. De la mateixa manera, 
el fet que els mestres amb estudis de màster cobrin més (pel que fa als 
que tenen únicament formació de grau) pot reflectir que els primers 
tenen més coneixements i, per tant, més potencial d’eficàcia. També 
és una manera que els docents que estan disposats a invertir temps 
i esforç en obtenir un màster accedeixin a una escala salarial superior.

En els darrers anys, en canvi, aquesta mena de convenis salarials han 
estat objecte d’abundants crítiques. Això reflecteix, en part, el que es 
deriva d’estudis empírics sobre la relació entre les credencials dels 
mestres i els resultats acadèmics dels seus estudiants. Diversos estudis 
demostren, per exemple, que si bé el professorat novell és menys 
eficaç que el que té més experiència, la majoria de l’experiència 
s’obté durant els primers anys de docència; més enllà, les diferències 
no són tantes. A més, la majoria dels estudis empírics indiquen 
que tenir un màster no implica que el professional sigui més bon 
professor pel que fa a la millora dels resultats dels seus estudiants, en 
comparació amb el professorat sense estudis de màster.

En dues publicacions recents, hem revisat aquestes conclusions 
mitjançant mètodes estadístics més afinats i amb dades detallades 
a nivell individual, a l’estat de Carolina del Nord (Estats Units).

Els mestres aprenen en el seu dia a dia laboral?

Una bona docència exigeix ​​una complexa combinació de 
coneixements, competències i intuïció. La recerca en educació 
—en bona part, qualitativa— documenta que la docència és una 
professió difícil: requereix no només competències pedagògiques i 
coneixement dels continguts, sinó també una àmplia experiència en 
la interacció amb els estudiants, cadascun amb les seves motivacions 
i dificultats. La recerca quantitativa existent, bona part de la qual 
se centra en professorat del nivell de primària (elementary school), 
dona suport a la conclusió que l’experiència és important, però 
aquesta experiència no sembla traduir-se en millores de rendiment 
clars més enllà dels primers anys de docència1.

En un estudi recent, revisàvem la millora de resultats arran de 
l’experiència del professorat, amb tres innovacions2. En primer 
lloc, ens centràvem en el nivell de secundària (middle school), un 
cicle molt intens per als estudiants i complex per als docents. 
En segon lloc, ampliàvem els indicadors emprats per no limitar-
nos als resultats dels exàmens; entre d’altres, vam tenir en 
compte l’absentisme escolar, les faltes disciplinàries i, a partir de 
la informació provinent dels estudiants, el temps que dedicaven a 
la lectura per plaer i al treball a casa. En tercer lloc, aplicàvem un 
mètode estadístic que ens permetia interpretar els resultats com a 
rendiments causals segons l’experiència de cada docent.

A partir d’aquí les nostres conclusions són clares. El professorat 
experimenta una millora evident a mesura que va adquirint 
experiència, amb avenços especialment significatius en els primers 
anys en els resultats acadèmics dels seus alumnes. En contrast 
amb els estudis anteriors, però, sembla que els professors milloren 
almenys en els primers 12 anys de docència, abans que la línia de 
millora s’anivelli. El gràfic 1 mostra la relació estimada entre els 
anys d’experiència docent i la millora mitjana en els resultats de 
matemàtiques dels estudiants. A partir d’aquestes estimacions, un 
alumne típic que estudiï amb un professor de matemàtiques amb 
vuit anys d’experiència aprendria en un any el que trigaria un any i 
mig a aprendre amb un docent sense experiència. Tot i que no es 
mostren, els patrons per a la comprensió lectora són similars, si bé 
les magnituds són menors.

Helen F. Ladd 
Sanford School / Duke University
Lucy Sorensen 
Rockefeller College of Public Affairs and Policy / University at Albany (SUNY)

1   Vegeu, per exemple, Kane, Rockoff i Staiger (2008).

Gràfic 1. Millora en els resultats de matemàtiques dels 
estudiants segons l’experiència docent

2   Vegeu Ladd i Sorensen (2017).
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A més, les nostres estimacions suggereixen que conforme van 
adquirint experiència, els docents també milloren en altres camps, 
més enllà dels resultats dels exàmens. Per exemple, com es pot 
observar en el gràfic 2, si el docent té vuit anys d’experiència, 
de mitjana un 6% menys d’estudiants tindran absentisme escolar 
crònic, en comparació amb un professional docent al principi de 
la seva carrera.

de la professió docent fossin en principi menys bons mestres que 
els seus col·legues.  

A partir de dades de Carolina del Nord, de 2013, el gràfic 3 mostra 
tres conclusions sobre el professorat dels nivells de secundària i 
batxillerat. En primer lloc, prop del 40% del professorat té estudis 
de màster. En segon lloc, la majoria de docents amb màster l’han 
obtingut quan ja estaven en actiu com a docents. Finalment, és més 
probable que el professorat més qualificat —segons la competitivitat 
de la universitat en què van estudiar o la nota obtinguda en l’examen 
d’aptitud pedagògica nord-americà (teacher licensure test)— faci un 
màster abans d’entrar a la professió docent, pel que fa als que tenen 
una qualificació acadèmica inferior.

Gràfic 2. Reducció de l’absentisme escolar segons 
l’experiència docent

Per mantenir a ratlla els costos de l’educació, els centres i 
sistemes educatius dels Estats Units, cada vegada més, tendeixen a 
contractar docents acabats de graduar. La nostra recerca suggereix 
que aquest canvi en el mercat laboral docent tindrà conseqüències, 
i que convindria parar atenció a la retenció del professorat i a la 
formació contínua al llarg de tota la carrera professional.

Tenir estudis de màster fa que el 
professorat sigui més eficaç a classe?

Al contrari de la creença generalitzada en el disseny de polítiques, 
als Estats Units, la majoria dels estudis que han analitzat el que 
aporten els màsters al personal docent (resumits en un article de 
Douglas Harris y Tim Sass, 2011) conclouen que el professorat 
amb estudis de màster no té per què ser millor que el que no en 
té a l’hora de millorar l’aprenentatge de l’alumnat. Ara bé, això se 
centra sobretot en el professorat de l’escola primària americana 
(elementary school) i en la seva capacitat per millorar les notes en 
els exàmens de comprensió lectora i matemàtiques. Nosaltres ens 
preguntàvem si en cursos més avançats seria més procedent que 
els professors tinguessin un nivell d’estudis superior. A més, ens 
preocupava que la recerca no hagués tingut prou en compte les 
diferents tipologies de mestres que optaven per estudiar un màster 
en diferents moments de la seva carrera. Per exemple, podia passar 
que molts dels docents que cursen estudis de màster un cop dins 

3   Vegeu Ladd i Sorensen (2015).

Gràfic 3. Proporció de docents amb estudis de màster segons 
la seva qualificació
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El nostre estudi es planteja diferents qüestions sobre la recerca 
existent mitjançant l’estimació de models que, en efecte, comparen 
docents de secundària i batxillerat abans i després de fer estudis de 
màster mentre estaven en actiu en la docència3. L’avantatge d’aquest 
mètode és que elimina qualsevol efecte de les característiques del 
professorat que podrien confondre els efectes de tenir estudis de 
màster. El desavantatge és que no ens podem pronunciar sobre 
l’eficàcia de tenir estudis de màster abans d’exercir com a mestre.

Al contrari del que s’esperava (pensàvem que la nostra recerca 
més acurada revelaria efectes positius dels estudis de màster), 
hem de concloure que els màsters no tenen efectes positius en 
els resultats obtinguts pels estudiants ni en matemàtiques ni en 
comprensió lectora a secundària (middle school), ni tampoc en sis 
de les set assignatures que analitzem a batxillerat (high school). Els 
únics efectes positius van ser que els docents que tenien estudis de 
màster semblaven una mica millors a l’hora de reduir l’absentisme 
escolar.

Una de les interpretacions derivades d’aquest estudi és que 
remunerar el professorat pel fet de tenir estudis de màster és 
malbaratar recursos públics. Ara bé, certes consideracions poden 
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matisar aquesta afirmació. En primer lloc, molts professors cursen el 
màster quan tenen entre 4 i 6 anys d’experiència professional, poc 
després d’assolir un cert estatus professional. És possible que, en 
aquest punt de les seves carreres, la possibilitat d’accedir a un sou 
més alt sigui un incentiu per mantenir-se en la professió. En segon 
lloc, cal tenir en compte que molts dels màsters que es cursen són 
sobre temes com gestió i lideratge en l’entorn educatiu, la qual 
cosa suggereix una intenció de facilitar i preparar la transició de 
la docència a tasques més administratives. Finalment, l’observació 
que és més probable que els professors més qualificats obtinguin 
un màster abans d’iniciar la carrera docent suggereix que el sou 
més elevat associat a aquesta qualificació pot contribuir al fet que 
arribin candidats més preparats a la professió. No obstant això, la 
nostra recerca conclou que, segons el sistema i la remuneració 
actuals, un màster per se no fa que els docents siguin millors a les 
aules.
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Casualitat o no, també va ser l’any 1996 que l’ONU, en el seu 
programa ONU-Hàbitat, va establir el Programa de prevenció del 
delicte urbà per tal d’ajudar les ciutats a desenvolupar iniciatives de 
prevenció del delicte i, per tant, reduir la incidència i l’impacte de 
la delinqüència i la violència urbana. El seu programa Ciutats més 
Segures (Safer Cities) actualment es basa en tres pilar fonamentals, 
i) institucionalitzar la prevenció; ii) promoure la prevenció social de 
la delinqüència i la violència, incloent-hi els joves en risc, les dones 
i la seguretat de les nenes i iii)  estudiar i entendre la prevenció 
situacional centrant-se en l’entorn físic. A més, com a conseqüència 
de la redacció de la Nova Agenda Urbana de l’ONU elaborada a 
Quito l’any 2016, on s’assenyala, entre d’altres aspectes, que s’han de 
potenciar mesures inclusives per a la seguretat urbana i la prevenció 
de la delinqüència i la violència, inclosos l’extremisme violent i el 
seu probable resultat, el terrorisme, s’ha impulsat la creació de 
diversos CityLabs al món com a part de la Xarxa Global de Ciutats 
més Segures, de la qual Barcelona forma part, amb l’objectiu de 
generar coneixement multidisciplinari sobre aquest fenomen 
global, creant documentació i incentivant l’intercanvi d’experiències, 
integrant la seguretat en el marc del desenvolupament i disseny 
urbà així com promovent l’acció multisectorial, integrada, local, 
dirigida pel govern i basada en la comunitat. Així, ONU-Hàbitat té 
com a objectiu cooperar amb les comunitats locals i els agents no 
governamentals en la formulació d’estratègies i iniciatives urbanes, 
tenint en compte els barris marginals i els assentaments informals, 
així com la vulnerabilitat i els factors culturals en l’elaboració de 
les polítiques relatives a la seguretat pública i la prevenció de la 
delinqüència i la violència, en particular mitjançant la prevenció i la 
lluita contra l’estigmatització dels grups concrets que, de manera 
inherent, plantegen majors amenaces en matèria de seguretat.

En aquest context de necessitat de generar coneixement 
multidisciplinari sobre el complex tema de la delinqüència, els 
economistes, amb les eines de la hard science, fa més de mig 
segle que estem centrats en la tasca d’intentar entendre el 
complex i multidisciplinari fenomen de la criminalitat. Així, el 2018, 
oportunament, se celebrarà el 50è aniversari de la publicació de la 
important contribució del premi Nobel d’Economia, el professor 
Gary S. Becker (1968) del seu article «Crime and Punishment: An 
Economic Approach», que va ser el tret de sortida per entendre 
de forma radicalment diferent a com es feia fins aleshores les 
conductes delictives. El professor Gary S. Becker va veure el poder 
del mètode econòmic per il·luminar qüestions que van més enllà 
de l’àmbit purament pecuniari; això el va convertir, segons molts 
investigadors, en el científic social més important dels darrers 

Ja fa temps que els temes relacionats amb la seguretat ciutadana, 
en moltes de les seves materialitzacions, formen part del nostre dia 
a dia. La inseguretat pot prendre moltes formes i la tenim també 
present en la persistent xacra de la violència de gènere amb unes 
xifres cronificades i resistents a tota mesura, en el ja «típic» acte 
del carterista que molts turistes s’enduen com a record de les 
nostres ciutats o les molèsties que pateixen els veïns quan qui 
decideix pertorbar la tranquil·litat són els mateixos turistes que 
han consumit en excés substàncies diverses. Amb la difusió a través 
dels mitjans de comunicació i l’amplificació a les xarxes socials de 
molts d’aquests fets, en una mesura o una altra, la seguretat forma 
part de les principals preocupacions de la nostra societat i és 
clarament un dels reptes que s’ha d’afrontar de forma decidida i 
comprensiva en els propers anys.

Ara, més que mai, l’estudi de les causes i conseqüències de 
la delinqüència (àmpliament definida) ha esdevingut, i ha de 
continuar sent, una prioritat per als principals agents socials, 
polítics i econòmics de la nostra societat. Una cosa queda clara: els 
múltiples costos que aquestes activitats representen per a la nostra 
societat requereix que s’uneixin els esforços per tal d’atacar aquest 
fenomen que distorsiona de forma important la presa de decisions 
tant individuals com col·lectives.

En aquest sentit la comunitat internacional ja fa temps que treballa 
en la coordinació dels esforços de tots els actors rellevants per 
tal de poder afrontar el problema de la inseguretat ciutadana, 
especialment a les ciutats. En aquest sentit ja des de l’any 1996 
es concep la delinqüència com un fenomen bàsicament urbà. 
Aquell any, els prestigiosos economistes Edward L. Glaeser, Bruce 
Sacerdote i Jose A. Scheinkman van publicar el seu influent article 
«Crime and social interactions» (Glaeser et al., 1996), on posaven 
de relleu la «naturalesa urbana» del delicte o, en altres paraules, 
exposaven que el delicte és massa variable en l’espai per explicar-
se només per diferències en les preferències individuals, en les 
dotacions de factors o en els incentius que afronten els individus. 
Així, els autors van posar en el centre de la discussió sobre les 
causes de la delinqüència les interaccions socials i les van presentar 
com un poderós factor d’explicació de les taxes de delinqüència 
observades, proporcionant una variació suficient a nivell espacial (i 
fins i tot temporal) per explicar per què localitzacions idèntiques 
mostren taxes de criminalitat molt diferents. Les interaccions 
socials estan directament relacionades amb la densitat i, per tant, el 
context urbà ha esdevingut la configuració bàsica per analitzar el 
vessant empíric de l’economia del crim.
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cinquanta anys. El present IEB Report ajuda a difondre la recerca 
aplicada en el camp de la seguretat i la delinqüència, prenent 
com a enfocament principal la literatura anglosaxona que se’n va 
derivar, englobada en el que s’anomena Economics of Crime.

Així doncs, l’economia del crim actualment centra la seva recerca 
rigorosa en aquests temes de les ciències socials i aprofita tot 
l’instrumental empíric (estadístic i economètric principalment) de 
què disposa la ciència econòmica per aplicar-lo a la investigació 
dels determinants i les conseqüències, àmpliament definits, de la 
delinqüència i les accions il·lícites, en qualsevol de les formes que 
poden presentar1. 

La primera contribució del present IEB Report, la del doctor 
Paolo Buonanno de la Universitat de Bèrgam (Itàlia), ens situa 
perfectament davant de quina ha estat l’evolució de la recerca en 
els darrers cinquanta anys, les seves motivacions, les seves dificultats 
i, més important, en quin punt es troba actualment la recerca 
que pren com a base l’economia del crim. Prenent l’exemple 
de la pel·lícula Minority Report l’autor apunta com la interacció 
amb el món de les dades massives (Big Data) és el futur cap on 
s’encamina la recerca que pretén abordar i entendre el fenomen 
criminal. En aquest sentit els investigadors dedicats a aquest camp 
han de fer un pas endavant i combinar i desenvolupar instruments 
de predicció i previsió que incloguin aquesta font d’informació 
tan important. Calen instruments que siguin útils, vist el seriós 
problema econòmic i social que representa la delinqüència i 
els costos que imposa a la societat, amb repercussions socials i 
econòmiques que redueixen el benestar de la societat i de les 
persones i que perduren en el temps. El Dr. Paolo Buonanno 
assenyala que els economistes no només hem de quantificar els 
costos que la delinqüència representa per a la nostra societat 
sinó que tenim al davant el gran repte d’intentar predir la possible 
evolució d’una variable que s’ha demostrat difícil de predir i que 
requereix les dades i l’instrumental adequat per poder-ho fer.

Per tant, una primera aportació que hem fet els economistes 
és, com no, quantificar l’impacte que el fenomen té i quin és el 
cost que les nostres societats han de suportar per l’existència 
de comportaments il·lícits. En aquest sentit, la Dra. Laura Jaitman 
(BID) ens presenta una aportació on aborda el complex càlcul 
dels costos de la delinqüència, amb especial èmfasi en el cas de 
Llatinoamèrica, una de les regions del món amb un problema més 
enquistat de delinqüència i violència. Val a dir que aquest càlcul 
té una alta rellevància per a la presa de decisions públiques en 
matèria de seguretat i a casa nostra encara no s’ha dut a terme. De 

1  Aquest IEB Report està doncs en línia amb el creixent àmbit de recerca sobre les 
«societats segures», reconegut tant a nivell europeu en el marc de les ajudes euro-
pees a la recerca H2020, com pel Ministeri d’Economia en el seu Programa Estatal 
d’R+D+i Orientada als Reptes de la Societat; com també per moltes institucions ca-
pdavanteres en recerca al nostre país, com ara les ajudes RecerCaixa de la Fundació 
la Caixa, que específicament promouen la recerca d’alta qualitat en aquests temes.

forma molt interessant, la Dra. Laura Jaitman presenta les dades del 
cost de la delinqüència de la regió comparada amb els costos de 
la delinqüència a països i regions desenvolupades com poden ser 
els Estats Units, el Canadà, el Regne Unit o a la resta d’Europa per 
entendre que, tot i que inferiors, els costos de la delinqüència en 
els països desenvolupats representen un percentatge del producte 
interior brut no menor, especialment si, com diu l’autora, parlem 
d’estimacions més aviat prudents.

La segona aportació que podem fer actualment els investigadors 
que ens dediquem a l’economia del crim és la integració de les 
dades massives a sistemes d’informació que ens permetin millorar 
els processos de predicció de la delinqüència, així com ajudar a 
analitzar-ne les causes i conseqüències. En aquest sentit, el Dr. Juan 
Carlos Duque (EAFIT, Colòmbia) ens presenta part de l’agenda 
de recerca del grup Research in Spatial Economics (RiSE) de la 
Universitat EAFIT, dedicat al desenvolupament de nous mètodes 
quantitatius per a l’anàlisi de dades espacials aplicades al camp 
de la delinqüència, entre els quals destaca la teledetecció (remote 
sensing) o l’ús de la intel·ligència artificial (machine learning). D’altra 
banda, l’autor ens recorda la necessitat d’aprofundir en els dilemes 
ètics associats a l’ús d’aquest tipus d’informació, un aspecte del qual 
tots els seus usuaris n’haurien de ser conscients. 

Així doncs, tal i com intenta transmetre aquest IEB report, el repte 
actual és clar : transformar les grans fonts d’informació existents 
en coneixement per reduir una de les activitats més costoses 
socialment: la delinqüència i la violència en totes les seves possibles 
formes. 
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L’any 1968 Becker presenta un article que canvia radicalment la 
forma d’entendre la conducta delictiva. En el seu discurs per al 
premi Nobel, Becker (1993, p. 390) destacava que «en els anys 
cinquanta i seixanta, el debat intel·lectual sobre la delinqüència 
estava dominat pel parer que la conducta delictiva es devia a una 
malaltia mental o a pressions socials, i que els delinqüents eren 
víctimes indefenses»; ara bé, l’anàlisi econòmica «implica que certs 
individus delinqueixen per la compensació financera o d’altre tipus 
que obtenen del delicte, en comparació amb la feina legal, després 
de sospesar la probabilitat que els detinguin i els condemnin, a 
més de la severitat del càstig». Dit d’una altra manera, opten per 
delinquir com a resultat d’un problema de maximització en què 
els agents comparen els costos i beneficis de les activitats legals 
i il·legals, tenint en compte la probabilitat que els arrestin i els 
castiguin, i els rendiments esperats del delicte. 

A partir de l’article seminal de Becker (1968), l’economia del 
crim s’ha convertit en una nova línia de recerca de l’economia, en 
particular perquè des dels anys seixanta fins als noranta es produeix 
un clar increment de les activitats delictives. Al principi dels noranta, 
diversos acadèmics de l’àmbit de la criminologia, l’economia i les 
polítiques públiques es mostraven francament preocupats per les 
previsions en l’evolució de la delinqüència. Als Estats Units, veus 
destacades expressaven el seu pessimisme sobre el futur immediat. 
John DiIulio (1996, p. 8), per exemple, escrivia: «Que el vertiginós 
augment demogràfic dels propers deu anys ens porti joves 
delinqüents que facin empal·lidir bandes com els Bloods i els Crips 
no és gens inconcebible». I aquest pessimisme no només regnava 
entre els científics de l’àmbit social; el mateix president Clinton 
albergava unes expectatives sobre el futur bastant apocalíptiques: 
«Tenim uns sis anys per donar-li la volta a les xifres de delinqüència 
juvenil o el nostre país es veurà immers en el caos».

Com sabem, l’evolució dels índexs de delinqüència als Estats Units 
va acabar sent molt diferent d’aquelles previsions tan pessimistes. 
A partir dels anys noranta, les taxes de delinqüència van caure 
significativament (Blumstein i Wallman, 2000; Levitt, 2004; Zimring, 
2006, i Harcourt, 2011). És un tema prou estudiat; entre d’altres, 
Tonry (2014) afirmava: «Els índexs de delinqüència de les grans 
ciutats i dels principals països van caure des del principi del segle 
xix fins a mitjan segle xx. Des dels anys seixanta fins als noranta, 
els índexs de delictes violents i contra la propietat van augmentar 
en els països occidentals rics. Ara bé, des de llavors, en general els 
índexs d’homicidis, robatoris, robatoris de vehicles i altres delictes 
contra la propietat han caigut precipitadament». Aquests patrons 
es detecten en dades de la policia i en dades sobre victimització, i 
coincideixen en diferents països.

Durant l’estiu de 2013 van aparèixer a The Economist diversos 
articles amb bones notícies sobre els índexs de delinqüència. La 
delinqüència s’estava reduint sistemàticament en tots els països rics, 
malgrat la crisi financera i la consegüent depressió econòmica. El 
2014 es va dedicar tot un número de Crime & Justice al debat 
sobre per què els índexs de delinqüència estaven caient a tot el 
món occidental.

Les poc encertades previsions sobre l’evolució dels índexs de 
delinqüència dels Estats Units qüestionen la capacitat de la 
professió econòmica i la criminològica per comprendre quins 
factors incideixen en els delictes i per interpretar les estadístiques 
oficials de delinqüència. Abans d’abordar temes relacionats amb 
la causalitat —què provoca aquests delictes—, és fonamental 
dilucidar què es pot inferir dels índexs de delinqüència i de les 
tendències que es desprenen de les estadístiques oficials. L’evolució 
dels delictes en el temps i l’espai fluctua enormement. Aquesta 
tendència i la fluctuació general dels índexs de delinqüència 
es poden deure a diversos factors, que van des dels canvis en 
la denúncia de les víctimes i en els procediments de registre i 
administració, fins als canvis en els determinants subjacents del 
comportament delictiu (Cook i Khmilevska, 2005).

En interpretar i analitzar l’evolució dels índexs de criminalitat, una 
qüestió important és la dificultat per preveure què passarà en el 
futur immediat. En aquest sentit, s’imposa la prudència pel que fa 
a l’optimisme de l’evolució dels índexs de delinqüència en el futur 
immediat. Abans de posar-se a fer previsions, i sense perdre de vista 
el passat recent, cal plantejar-se si els índexs de delinqüència han 
caigut en tots els països rics, com afirmava The Economist i molts 
altres analistes. En realitat, malgrat l’aparent espectacularitat de la 
caiguda de les xifres de delinqüència en les dues darreres dècades, 
la criminalitat segueix estant entre les principals preocupacions 
dels ciutadans dels països desenvolupats. Segons es desprèn dels 
estudis socials i de les enquestes de victimització, la delinqüència 
es continua considerant un dels problemes més seriosos a nivell 
nacional (Bianchi, Buonanno i Pinotti, 2012). 

Quantificar la delinqüència és un tema complex per als científics 
de l’àmbit social. És fonamental comptar amb dades adequades per 
estudiar l’evolució dels índexs de delinqüència en el temps i l’espai, 
i per valorar l’efectivitat de les polítiques públiques. La previsió, 
l’anàlisi de l’evolució de la taxa de criminalitat, la comprensió dels 
determinants del comportament delictiu... tot plegat es basa en 
dades i la qualitat de les dades és important. Igual que també és 
extremadament important el contingut informatiu de les dades 
que s’utilitzen per estudiar aquesta criminalitat. De fet, les dades 
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sobre els delictes no només ajuden a prevenir la delinqüència, sinó 
que també contribueixen a explicar el perquè de la seva existència. 
L’any 2002, quan es va estrenar la pel·lícula Minority Report, la 
predicció i la prevenció de la delinqüència era pura ficció, quedava 
molt lluny. En l’última dècada, però, la ciència de dades ha fet 
enormes avenços en tots els camps, però especialment en l’anàlisi 
de la delinqüència. L’ús de les dades massives o Big Data (dades 
geocodificades i d’alta freqüència) ha canviat significativament 
la manera d’estudiar i analitzar l’evolució de la delinqüència. Per 
exemple, en un treball recent, Mastrobuoni (2017) explicava que, 
gràcies a la innovació de la tecnologia informàtica en la policia, 
predir el comportament dels delinqüents és possible. Tenir accés 
a informació detallada sobre el quan (hora i dia de la setmana) 
i l’on (informació geocodificada del lloc del delicte) té un valor 
incalculable per predir i preveure la delinqüència. Amb referència 
a això, diversos departaments de la policia dels Estats Units 
(entre d’altres, la policia de Los Angeles) i de molts altres països 
han començat a explotar amb fins predictius l’enorme contingut 
informatiu de les dades sobre delictes comesos. Aquesta revolució 
tecnològica també és fonamental per a les polítiques públiques, ja 
que pot contribuir a assignar les forces policials en l’espai i el temps 
de manera més eficient.

L’economia del crim afrontarà reptes importants en el futur 
immediat. Temps enrere l’escassetat de dades representava 
una limitació significativa per a l’anàlisi i la comprensió del 
comportament delictiu. Ara, però, ens cal optimitzar la gran 
quantitat de dades disponibles per oferir una anàlisis convincent i 
creïble. El desenvolupament de sofisticats instruments de predicció 
i previsió és extremadament útil, perquè la delinqüència representa 
un seriós problema econòmic i social. Així mateix, els elevats índexs 
de delinqüència i les presons imposen un enorme cost a la societat, 
amb repercussions durant molt de temps en el benestar de la 
societat i de les persones.
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La regió de l’Amèrica Llatina i el Carib ha fet avenços en 
nombrosos àmbits socioeconòmics en l’última dècada. No obstant 
això, la delinqüència es continua percebent com una preocupació 
important. Un de cada quatre ciutadans de la regió afirma que la 
inseguretat és el principal problema de la seva vida. Mentre que la 
regió acull a menys del 9% de la població mundial, respon del 33% 
dels homicidis del planeta. La taxa d’homicidis anual està entorn de 
24 per cada 100.000 persones (quatre vegades la mitjana mundial 
i més de 20 vegades la taxa de països europeus com Espanya), 
per la qual cosa és una de les zones més perilloses del món. En 
aquest context, la delinqüència es tradueix en costoses respostes 
conductuals i distorsions en l’assignació de recursos públics i privats. 

La delinqüència a l’Amèrica Llatina i el 
Carib és massa elevada?

Si tenim en compte el nivell de riquesa, desigualtat i pobresa dels 
països de la regió, la regió és atípica en termes de delinqüència. El 
Gràfic 1 relaciona la taxa d’homicidis amb la riquesa dels països en 
PIB per capita.a.

Gràfic 1. Taxa d’homicidis i PIB per capita, 2014 o últim any 
disponible
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Notes: HND (Hondures), VEN (Veneçuela), BLZ (Belize), SLV (El Salvador), GTM 
(Guatemala), JAM (Jamaica), COL (Colòmbia), BHS (Bahames), TTO (Trinitat i Tobago), 
BRA (Brasil), DOM (República Dominicana ), MEX (Mèxic), PA (Panamà), GUY 
(Guyana), ECU (Equador), BOL (Bolívia), NIC (Nicaragua), HTI (Haití), PRY (Paraguai), 
PER (Perú), CRI (Costa Rica), URY (Uruguai), BRB (Barbados), SUD (Surinam), ARG 
(Argentina), CUB (Cuba), CHL (Xile).

Se sol acceptar que com més elevada és la renda d’un país, menor 
incidència hi té la violència. La línia vermella del gràfic, que mostra 
la correlació parcial de la taxa d’homicidis i el PIB per capita 
(controlant per desigualtat i pobresa), confirma aquesta relació 
negativa. Com veiem, la majoria dels països de l’Amèrica Llatina i el 
Carib se situen per sobre d’aquesta línia: considerant el seu nivell 
de renda, la regió és atípica en matèria de delinqüència, ja que les 
taxes d’homicidis dels seus països són més elevades del que caldria 
esperar del seu nivell de rend

Quines dimensions assoleixen els costos 
de la delinqüència a la regió?

Els costos de la delinqüència comporten des de les despeses en 
policia, justícia i presons fins al que les llars i les empreses gasten per 
protegir-se, passant per la pèrdua de qualitat de vida de les víctimes i 
moltes altres ineficiències i costos d’oportunitat que de vegades són 
indirectes i fins i tot intangibles. Traduir les dades sobre els costos 
de delinqüència en costos de benestar a causa de la delinqüència 
no està exempt de dificultats. No hi ha una única metodologia que 
incorpori totes les pèrdues socials de forma simultània, i amb les 
diferents metodologies s’obtenen estimacions heterogènies. 

Segons la teoria econòmica del crim de Becker (1968), Stigler (1970) 
i Ehrlich (1973), les conseqüències de la delinqüència per al benestar 
de les víctimes van en funció de la probabilitat de victimització, 
la quantitat de béns perduts i les despeses en seguretat pública 
o privada i en el sistema judicial. La pèrdua de benestar per als 
delinqüents, en canvi, anirà en funció de l’esforç que els delinqüents 
dediquin als seus actes criminals; la probabilitat i la severitat del 
càstig potencial; els costos d’oportunitat de la seva detenció, i la seva 
despesa en el sistema judicial. És subjacent a aquest model el fet que 
la delinqüència comporta pèrdues de benestar; per tant, els costos 
de la delinqüència serien la diferència en el benestar total esperat 
de les víctimes potencials i dels delinqüents en un escenari sense 
delinqüència respecte a un escenari amb delinqüència.

Hi ha diversos mètodes per obtenir una estimació dels costos de la 
delinqüència; entre d’altres, la valoració contingent de la disposició 
a pagar i les estimacions hedòniques de preus. L’enfocament més 
habitual són els mètodes comptables. Es valoren els danys i les 
pèrdues en termes monetaris, i se’n fa el càlcul corresponent. 
Tot i que aquesta metodologia considera només una part dels 
costos de la delinqüència (de manera que les estimacions són 
conservadores), permet comparar dades de diferents països si es 
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duu a terme de forma sistemàtica i coherent. En el nostre nou 
estudi apliquem per primera vegada aquesta metodologia de 
forma sistemàtica a 17 països de l’Amèrica Llatina i el Carib i 
6 països desenvolupats (Jaitman, 2017).

S’hi ha inclòs tres tipus de costos. Primer, la despesa 
pública en seguretat on s’inclou els serveis de policia, la 
justícia i l’administració de presons. Segon, la despesa en 
seguretat d’empreses privades. Tercer, els costos socials de la 
delinqüència que també inclou els ingressos que es deixen de 
percebre a causa de la victimització (principalment homicidis) 
i els ingressos que deixa de generar la població reclusa.

Les estimacions resultants revelen que la delinqüència costa 
als països de l’Amèrica Llatina i el Carib un 3,5% del PIB. 
Això representa un cost de fins a 236.000 milions de dòlars 
americans (ajustat a la paritat de poder adquisitiu) o 170.000 
milions de dòlars (segons els tipus de canvi de 2014) per a la 
regió, amb un cost mitjà que se situa al voltant dels 300 dòlars 
per capita per cada país (Jaitman, 2017). Aquesta quantitat 
equival al que la regió gasta anualment en infraestructures 
o, aproximadament, a la part d’ingressos del 30% més pobre 
de la població de la regió. Representa el doble del cost mitjà 
dels països desenvolupats de l’anàlisi. Malgrat ser prudents, 
aquestes estimacions proporcionen una imatge clara dels 
efectes de la delinqüència i la violència, així com de la possible 
millora en el benestar que implicaria la seva reducció. 

Els costos de la delinqüència presenten variacions importants 
segons el país. Això reflecteix l’heterogeneïtat de la regió 
pel que fa a la delinqüència. En certs països (especialment 
a l’Amèrica Central), els costos de la delinqüència dupliquen 
la mitjana de la regió, mentre que, en d’altres, representen 
menys de la meitat (Gràfic 2). A Hondures, per exemple, el 
cost de la delinqüència assoleix l’altíssima xifra del 6,5% del 
PIB. A l’Uruguai i Xile, en canvi, aquest cost és gairebé un terç 
del d’Hondures. En termes nominals, el Brasil és el país amb 
els costos de delinqüència més elevats, seguit de Mèxic. 

Gràfic 2. Cost de delinqüència a l’Amèrica Llatina i el 
Carib, 2014 (percentatge del PIB)

Font: Jaitman (2017).

Si analitzem la composició dels costos de la delinqüència de 
mitjana en els 17 països considerats, es desglossen de la manera 
següent: un 1,51% del PIB en despesa pública per a seguretat (el 
principal component, que comprèn sobretot la despesa en serveis 
de policia); un 1,37% del PIB en despesa privada, i un 0,64% del 
PIB en costos socials relacionats amb la delinqüència, principalment 
per la victimització. El nivell de costos de la delinqüència i la seva 
composició difereixen en la regió i en els països desenvolupats 
considerats en l’anàlisi (vegeu el Gràfic 3).

Gràfic 3. Composició dels costos de la delinqüència a 
l’Amèrica Llatina i el Carib i en països desenvolupats, 2014

Font: Jaitman (2017).

Com es pot veure en el Gràfic 3, la despesa pública és el principal 
component del cost de la delinqüència. En els països de l’Amèrica 
Llatina i el Carib, la part de despesa en seguretat a compte 
del pressupost total del govern és el doble de la dels països 
desenvolupats, encara que en percentatge del PIB hi dediquen 
gairebé el mateix que els Estats Units o el Regne Unit. L’eficiència 
d’aquesta despesa a la regió, però, és qüestionable. Si bé la despesa 
en educació i sanitat sembla tenir una correlació positiva amb la 
millora dels resultats en aquests sectors, la despesa en seguretat 
ciutadana no s’associa a un augment de la seguretat i una menor 
taxa de delinqüència. De fet, països amb nivells similars de despesa 
poden tenir taxes d’homicidis completament diferents, fet que 
suggereix possibles ineficiències en la despesa pública. Els costos 
privats i socials són molt menors als països desenvolupats que a la 
regió estudiada. 

Línies de recerca i actuació futures

El marc de l’economia del crim és un instrument molt útil per 
analitzar els motors de la delinqüència. Segons aquest corpus de 
recerca, iniciat amb el treball de  Becker (1968), els delinqüents 
potencials avaluen els costos i els beneficis de cometre un delicte, 
els comparen amb els de les activitats legals i prenen la decisió 
corresponent.
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Encara que en la regió hi ha al voltant de 300 policies per cada 
100.000 persones (en comparació amb els 200 dels Estats Units), 
la impunitat generalitzada fa que els costos previstos de cometre 
un delicte siguin molt baixos. Per exemple, menys del 10% dels 
homicidis de la regió es resolen; a més, el sistema judicial és molt 
ineficient i, de mitjana, un 60% de la població reclusa es troba en 
presó preventiva.

Des de la perspectiva dels beneficis de les activitats legals, el 
marge de millora és molt ampli. Les taxes d’escolarització són molt 
elevades, però la regió queda enrere en els indicadors de qualitat 
d’educació i molts joves no estan ben preparats per al mercat 
laboral.

Això suggereix que són necessàries certes intervencions per 
incrementar la compensació de les activitats legals, juntament amb 
una estratègia de control que freni la delinqüència. Hi ha diverses 
vies per a la recerca i les polítiques futures. Primer, la despesa pública 
en les regions és considerable, però els resultats són molt deficients, 
de manera que és urgent millorar l’assignació de recursos i avaluar 
les intervencions per obtenir polítiques més eficients. Segon, atès 
que la majoria de delictes es cometen a les ciutats, és fonamental 
comprendre els patrons de la delinqüència a les ciutats pel que 
fa al factor temps i espai. Per això, seran importants tant les fonts 
de dades tradicionals com les no tradicionals, com ara l’ús de les 
xarxes socials i l’anàlisi de dades massives (Big Data). Finalment, si 
bé cal reconèixer els avenços en l’anàlisi de la repercussió en la 
delinqüència de canvis en els incentius per a les activitats legals 
i delictives, són necessaris més estudis que analitzin els mercats 
en què operen els delinqüents (sobretot els mercats informals i 
il·legals). 
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Introducció

La literatura acadèmica actual que tracta l’economia del crim se centra 
a entendre les causes i els efectes de les activitats delinqüencials, insistint 
en la utilitat que pugui tenir aquesta recerca per al disseny de polítiques 
públiques de seguretat que redueixin la delinqüència, millorin la 
percepció de seguretat i, per tant, incrementin el benestar dels individus 
i del conjunt de la societat. En aquest context, l’ús de dades massives o 
Big Data està adoptant un paper preeminent.

Facebook, Twitter, Instagram, Foursquare, Flickr, entre moltes altres xarxes 
socials a Internet, van sorgir com a mitjans per connectar persones o 
organitzacions amb interessos comuns. L’increment d’usuaris d’aquest 
tipus de xarxes ha estat exponencial; d’acord amb Greenwood et al. 
(2017), un 79% dels nord-americans utilitzen Facebook i un 28% fan 
servir Instagram. A nivell mundial, el gener del 2017 es va estimar que hi 
havia un total de 2.789 milions d’usuaris actius de xarxes socials, un 37% 
de la població mundial (Chaffey, 2017).

Aquesta tendència mundial ha convertit les xarxes socials a Internet en 
una valuosa font d’informació, no només per a finalitats comercials, sinó 
també per a la recerca. La informació sobre el perfil dels usuaris, les seves 
preferències, localització, activitats quotidianes, percepcions, entre d’altres, 
criden l’atenció a investigadors de nombroses àrees del coneixement, 
per donar resposta a noves preguntes de recerca que, sense l’existència 
d’aquestes noves fonts d’informació, serien difícils de respondre.

A més de les xarxes socials, altres fonts d’informació poc convencionals 
amplien l’espectre de possibilitats de recerca i formen part del boom de 
les dades massives o Big Data. En són un exemple les imatges de satèl·lit 
—que cada vegada són més econòmiques i de més bona qualitat—, la 
informació en temps real de Google Maps, Google Street View o Waze, 
totes assequibles per mitjà de les seves API, i fins i tot la informació d’ús 
dels telèfons mòbils.

Estudis recents sobre la delinqüència 
mitjançant noves fonts d’informació1

El disseny urbà i la seva influència en les taxes 
d’homicidi

Patino et al. (2014) aporten evidències empíriques a favor 
de la teoria coneguda amb el nom de crime prevention through 

1  En aquesta secció es presenta una part de l’agenda de recerca que desenvolupa 
el grup de recerca Research in Spatial Economics (RiSE) de la Universitat EAFIT de 
Colòmbia. Aquest grup desenvolupa nous mètodes quantitatius per a l’anàlisi de da-
des espacials, amb especial èmfasi en el desenvolupament d’alternatives d’anàlisi de 
baix cost i que treguin profit de fonts d’informació i programari gratuït. Dues de les 
línies de recerca del grup són la teledetecció (remote sensing) i la intel·ligència artifici-
al / aprenentatge automàtic (artificial intelligence/machine learning).

environmental design (CPTED), formulada originalment pel 
criminòleg C. Ray Jeffery (Ray, 1971). En aquesta teoria s’argumenta 
que es poden aconseguir dissenys urbans que dificultin l’actuació 
d’un criminal. Dissenys urbans que promoguin el flux de persones i 
cotxes; dissenys en què els residents tinguin un accés visual al carrer 
fàcil i que evitin llocs on el criminal pugui sorprendre la seva víctima 
són alguns dels exemples dels molts aspectes del disseny urbà que 
es tenen en compte en aquesta teoria.

Per testar empíricament aquesta teoria, Patino et al. (2014) van 
utilitzar les taxes d’homicidi a la ciutat de Medellín del 2010 i 
2011, les variables socioeconòmiques i l’Enquesta de qualitat 
de vida de 2009, per implementar un model clàssic en què 
es fa una regressió de la taxa d’homicidi en funció de variables 
com la densitat poblacional, la presència de bandes criminals, la 
propietat de l’habitatge, la desigualtat d’ingressos, la taxa d’atur, 
el percentatge de llars amb parelles divorciades i el percentatge 
d’homes entre 20 i 24 anys. Un cop es controla per aquestes 
variables socioeconòmiques, comunament utilitzades en la 
literatura sobre crim, els autors utilitzen les imatges de satèl·lit 
diürnes d’alta resolució per calcular un conjunt de variables que 
permeten diferenciar entre estructures urbanes orgàniques/
naturals i estructures urbanes regulars/artificials/geomètriques. Els 
resultats obtinguts a l’hora d’incorporar aquest tipus de variables 
van permetre de demostrar empíricament les hipòtesis formulades 
a la teoria del CPTED, ja que els dissenys urbans més heterogenis i 
desordenats es van associar amb taxes d’homicidi més altes. 

Aquest tipus de variables d’estructura i textura urbana derivades 
d’imatges de satèl·lit també han estat utilitzades pels autors per a la 
delimitació espacial d’assentaments humans informals a ciutats com 
ara Medellín (Colòmbia), Buenos Aires (Argentina), Recife (Brasil) 
i Liverpool (Regne Unit) (Duque et al., 2016; Arribas et al., 2017).

Flux de turistes abans i després de l’ocurrència d’un 
atac terrorista en ciutats amb atractius turístics 
reconeguts

En col·laboració amb la Universitat Autònoma de Barcelona, 
la Universitat d’Austràlia Occidental i la Universitat de Ginebra, 
RiSE està desenvolupant una altra aplicació (en curs) en el marc 
d’estudis sobre la delinqüència. Aquesta aplicació consisteix a 
utilitzar la informació sobre la localització i la data de les fotografies 
fetes per usuaris de la xarxa social Flickr i la informació sobre atacs 
terroristes disponible a la Global Terrorism Database per analitzar 
el comportament del flux de turistes abans i després d’un atac 
terrorista en ciutats amb atractius turístics reconeguts. La velocitat 
a la qual les ciutats analitzades recuperin el flux turístic després 
d’un atac terrorista permetrà obtenir una aproximació a les 

Juan Carlos Duque 
Research in Spatial Economics (RiSE) / Universidad EAFIT

L’ús de les xarxes socials i les dades 
massives (Big Data) en estudis 
acadèmics sobre la delinqüència 
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diferències en el nivell de resiliència i identificar posteriorment els 
factors socioculturals que poden explicar-les.

Anàlisi textual amb intel·ligència artificial per a un 
millor enteniment de l’evolució espaciotemporals 
del conflicte armat a Colòmbia

El conflicte armat a Colòmbia va tenir els seus inicis a mitjan 
anys seixanta i, des de llavors, el nombre de víctimes s’estima en 
8,3 milions. El 2011 el govern nacional va crear el Departament 
Administratiu per a la Prosperitat Social (DPS), que té la missió de 
«dissenyar, coordinar, i implementar polítiques públiques per a la 
inclusió social i la reconciliació». Entre les seves funcions generals 
està la següent: «Formular, dirigir, coordinar, executar i articular les 
polítiques, els plans, els programes, les estratègies i els projectes per 
a la inclusió social i reconciliació en termes de la superació de la 
pobresa i pobresa extrema, l’atenció de grups vulnerables, la gestió 
territorial i l’atenció i reparació a víctimes del conflicte armat a què 
es refereix l’article 3 de la Llei 1448 de 2011».

El DPS compta amb una base de dades amb milions de testimonis 
de víctimes del conflicte armat. Cada testimoni és la transcripció 
literal de la declaració d’una víctima del conflicte o d’un testimoni 
d’un esdeveniment violent. Aquest tipus de text es coneix com a 
text no estructurat; és a dir, textos que no tenen una estructura 
o ordre predefinit. Aquests textos contenen quantitats enormes 
de referències a llocs geogràfics en què es van desenvolupar els 
esdeveniments. No obstant això, com que es tracta de textos 
no estructurats, la identificació d’aquestes referències a llocs dins 
d’un testimoni no segueix un patró predefinit. A més, un cop 
identificada una referència a un lloc, aquesta tampoc segueix un 
format estàndard; per exemple, una mateixa adreça urbana es pot 
denominar de maneres diferents segons la persona.

El grup RiSE ha desenvolupat el Sistema per a l’Anàlisi Automatitzada 
de Testimonis (SAAT), un programari que utilitza la intel·ligència 
artificial per identificar i georeferenciar els llocs descrits pels milions 
de transcripcions literals dels testimonis de víctimes del conflicte 
armat (textos no estructurats). El SAAT permet de convertir 
aquest gran volum de testimonis en informació útil que mostrarà 
patrons espaciotemporals dels esdeveniments violents ocorreguts 
en el marc del conflicte armat a Colòmbia.

 Conclusions

L’ús, amb finalitats acadèmiques, de fonts d’informació com les 
xarxes socials d’Internet i les imatges de satèl·lit gratuïtes s’ha 
incrementat de manera ràpida i constant en les dues últimes 
dècades per millorar el coneixement sobre els determinants, i les 
conseqüències, de l’activitat criminal. Paral·lelament a la cerca de 
maneres noves i innovadores d’utilitzar aquesta informació amb 
finalitats acadèmiques, cal seguir aprofundint en els dilemes ètics 

associats a l’ús d’aquest tipus d’informació. Temes com el respecte 
a la privacitat i l’ús d’aquesta informació per implementar sistemes 
de detecció predelicte són alguns dels temes que mereixen més 
estudi en aquesta àrea.

Els resultats obtinguts també mostren la necessitat de dur a terme 
estudis que comparin aquests resultats aconseguits amb aquest 
tipus de fonts d’informació amb els resultats que s’obtenen per 
mitjà de fonts més convencionals (enquestes o censos), per tenir 
una mesura aproximada del biaix de selecció associat a l’ús de 
fonts d’informació no convencionals. 
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acaba provocant tractaments molt diferents quan amb justícia tots 
els béns haurien de valorar-se de la mateixa manera. A Espanya 
dos habitatges idèntics poden tributar, complint estrictament la 
normativa, per dos valors molt diferents: el de mercat si el bé s’ha 
comprat recentment, o fins i tot un valor superior si el bé es va 
adquirir just abans de la punxada immobiliària, o el cadastral si el 
bé es va adquirir bastants anys enrere. Però el valor de mercat 
dels dos habitatges és idèntic! I estem parlant dels béns immobles, 
l’actiu més important a Espanya amb diferència, que representa 
gairebé la meitat del valor del patrimoni total per al conjunt de les 
llars, segons l’Enquesta Financera de les Famílies de 2014 del Banc 
d’Espanya. Això provoca situacions injustes entre béns immobles i 
també en relació amb altres actius, a més de provocar distorsions 
en la composició de la riquesa. De fet, no és sobrer recordar que 
el 1995 el Tribunal Constitucional alemany va declarar l’impost 
inconstitucional precisament pel tractament inequitatiu que es 
donava als diferents tipus de béns, en gravar-ne uns a preus de 
mercat mentre que uns altres, els béns immobles, es gravaven 
prenent valors molt allunyats d’aquell preu. 

La segona contribució d’aquest IEB Report, a càrrec de Mariona 
Mas (Universitat de Barcelona i IEB), permet aprofundir en el 
coneixement de l’impost espanyol, en treballar amb dades reals de 
tots els declarants catalans entre el 2011 i el 2015. Dels diferents 
aspectes assenyalats per Mas, m’agradaria destacar-ne dos que 
condicionen, i molt, els efectes redistributius de l’impost a la pràctica. 
En primer lloc, l’existència del límit conjunt entre l’IRPF i patrimoni, 
un límit d’altra banda necessari per evitar la confiscatorietat de 
l’impost (és a dir, que per poder-lo pagar el contribuent no s’hagi 
de vendre béns per falta de liquiditat). I, en segon lloc, l’exempció 
de l’empresa familiar, la importància de la qual augmenta amb el 
patrimoni fins a representar gairebé el 60 % del patrimoni total 
de l’1% de contribuents més rics. Aquesta exempció, que pretén 
afavorir la continuïtat de les activitats empresarials, facilita no obstant 
això el camí cap a l’elusió fiscal, en particular dels qui tenen més 
patrimoni. El conflicte clàssic entre eficiència i equitat es mostra 
en aquest cas en la seva màxima esplendor: quina redistribució 
efectiva es pot aconseguir amb aquesta exempció?

Les dificultats a l’hora de configurar l’impost fomenten l’elusió i 
el frau fiscal. Recentment, un estudi dirigit per Esteller-Moré 
(2017) estima que la bretxa fiscal (o tax gap) de l’impost sobre 
el patrimoni a Catalunya, és a dir, la part de la recaptació real que 
es deixa d’obtenir en relació amb la recaptació potencial (la que 
s’hauria d’obtenir amb ple compliment), se situa en total gairebé en 
el 45 %. I per al 10 % de declarants amb més riquesa, en el 50 %.   

L’impost sobre el patrimoni és, probablement, un dels impostos 
que genera més debat en l’àmbit públic, malgrat la seva escassa 
capacitat de recaptació: en els dos únics països de la Unió Europea 
que l’apliquen actualment, Espanya i França, només representa un 
0,3 % i un 0,5 % de la totalitat d’ingressos tributaris, respectivament. 

L’impost pretén gravar el valor de tots els béns que integren el 
patrimoni d’una persona, per sobre d’un valor mínim declarat 
exempt. La creixent desigualtat en la distribució de la riquesa, que 
des dels anys vuitanta s’ha duplicat respecte a la renda (Piketty i 
Zucman, 2014), i els efectes de la Gran Recessió que encara són 
perceptibles han provocat que la qüestió de la desigualtat se situï 
en un lloc destacat del debat públic, i que molts vegin l’impost 
sobre el patrimoni com un instrument necessari per afrontar 
aquest excés de desigualtat.

La riquesa, s’afirma, atorga als seus propietaris una capacitat 
econòmica addicional a la de la renda, motiu pel qual s’ha de 
gravar mitjançant un impost específic sobre el patrimoni. A més, 
l’impost fomenta un ús més productiu del capital i proporciona 
una informació molt útil sobre els béns dels contribuents a fi de 
comprovar el compliment en altres impostos del sistema fiscal. Tot 
i això, la meitat de països de l’OCDE no han tingut tradicionalment 
cap impost sobre el patrimoni; i des de fa un parell de dècades, la 
majoria de països que sí que l’aplicaven l’han anat eliminant fins 
que, actualment, només Noruega i Suïssa, juntament amb Espanya 
i França, l’apliquen en l’àmbit de l’OCDE. Quines raons podem 
trobar per justificar aquesta situació? 

En la contribució a aquest IEB Report els professors Boadway 
(Queen’s University) i Pestieau (University of Liège), després 
d’analitzar els arguments a favor i en contra de l’impost sobre el 
patrimoni, conclouen que hi ha maneres més bones de gravar 
la riquesa; per exemple, mitjançant un impost sobre la propietat 
immobiliària o el gravamen de les rendes i guanys del capital. A 
més, l’evidència suggereix que la creixent desigualtat en la riquesa 
es deriva més de la transmissions de béns entre generacions 
que de l’estalvi acumulat per una persona durant la seva vida. En 
conseqüència, afirmen que el gravamen de les herències sembla 
més desitjable que un impost sobre el patrimoni.

Boadway i Pestineau, en la seva anàlisi de l’impost, també destaquen 
els problemes administratius que, a la pràctica, genera l’aplicació 
d’aquest impost. Haver de calcular cada any el valor dels béns 
com ara accions que no cotitzen a borsa, béns immobles o joies 
i obres d’art no és precisament una tasca fàcil, circumstància que 
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En conseqüència, si es vol que l’impost sigui realment un 
instrument redistributiu que redueixi la desigualtat en la distribució 
de la riquesa, amb raó Mariona Mas advoca per la necessitat de 
redissenyar-lo. No obstant això, el tema és polèmic sense cap 
mena de dubte, perquè ¿és possible redissenyar l’impost sobre 
el patrimoni a fi que compleixi realment un paper redistributiu? 

En relació amb aquesta qüestió, m’agradaria manifestar el meu 
pessimisme perquè això implicaria complir amb un mínim de 
tres requisits difícils d’aconseguir : primer, valorar tots els béns 
de manera homogènia, cosa sens dubte complexa i costosa a la 
pràctica; segon, gravar tot el patrimoni, també l’empresarial, mesura 
que cal valorar moltíssim per les conseqüències negatives que pot 
tenir a les empreses, particularment a les pimes; i, tercer, assegurar 
un compliment generalitzat de l’impost, element difícil d’aconseguir 
si tenim en compte que, en aplicar-se l’impost addicionalment al 
de la renda, mai podrà generar una recaptació elevada, motiu pel 
qual el cost administratiu de la seva correcta aplicació sempre serà 
alt, com a mínim en comparació amb altres impostos com l’IRPF.

En definitiva, en aquest IEB Report es constaten les importants 
dificultats que l’impost sobre patrimoni té a la pràctica per assolir 
els seus objectius, en particular el redistributiu. Això no significa 
que hàgim de despreocupar-nos per la creixent desigualtat, però 
sí preocupar-nos per triar els millors instruments econòmics per 
reduir-la. No tot passa per l’impost sobre el patrimoni. 
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Introducció

El nostre objectiu és avaluar els arguments que sostenen l’aplicació 
d’un impost anual sobre el patrimoni en el sistema fiscal nacional. 
Per fer-ho, ens basem en el que se sol entendre com un bon sistema 
tributari segons els principis normatius i les millors pràctiques. Com 
a avançament de les nostres conclusions, direm que, al nostre parer, 
i sempre que estiguin en vigor altres elements relacionats amb 
la tributació d’elements patrimonials, els arguments a favor d’un 
impost sobre patrimoni anual no són prou sòlids. En concret, si els 
rendiments de capital es graven de manera apropiada i si s’aplica 
un impost sobre successions, l’impost sobre el patrimoni aporta 
poc i, en canvi, comporta costos administratius i polítics addicionals.

L’interès per un impost sobre el patrimoni respon a l’augment de 
la concentració de la riquesa i de la desigualtat d’ingressos en la 
majoria dels països de l’OCDE. L’1% més ric acumula en l’actualitat 
més renda total abans d’impostos. Pel que fa a la renda després 
d’impostos, la desigualtat s’ha ampliat encara més ràpidament, ja 
que els sistemes fiscals nacionals són menys progressius. 

En aquests moments el patrimoni net es grava tan sols en uns 
pocs països de l’OCDE, i en aquests països, la recaptació d’aquest 
impost ha anat a la baixa. Certes persones queden exemptes de 
pagar aquest impost perquè s’apliquen els mínims exempts i altres 
exempcions, una combinació que fa que els ingressos de l’impost 
sobre el patrimoni en relació amb els ingressos tributaris totals se 
situïn entre l’1% i el 2%.

L’impost sobre el patrimoni dins el sistema 
tributari general

L’impost anual sobre patrimoni és un impost més entre els 
aplicables sobre elements patrimonials o els seus rendiments. 
Aquests altres són els impostos que graven el rendiment de capital 
i de les activitats econòmiques, les transmissions de patrimoni i els 
béns immobles. Aquests impostos coexisteixen amb els impostos 
de base més àmplia que graven el consum i els rendiments de 
treball. Segons el país, s’adopten diferents propostes tributàries, 

però generalment s’apliquen sistemes híbrids que combinen 
elements de dues bases imposables de referència: la renda en un 
sentit ampli —és a dir, la suma del consum i de les variacions netes 
en el patrimoni— i el consum, que es pot gravar mitjançant la 
tributació personal o, indirectament, mitjançant les transaccions de 
consum. La renda extensiva equival, en termes de valor actualitzat, 
a la suma dels rendiments de treball, els rendiments de capital i les 
successions. El consum equival, en termes de valor actualitzat, als 
rendiments de treball, les successions i la part dels rendiments de 
capital que reflecteix beneficis extraordinaris o excepcionals.

Els sistemes tributaris solen incloure diversos elements dels 
rendiments de capital i dels rendiments de treball o de consum, 
però presenten imperfeccions. Alguns dels rendiments derivats 
d’actius no es preveuen a la base imposable i els casos que sí que 
estan tipificats poden tenir tipus diferents als aplicats als rendiments 
de treball. 

Els països que de fet graven la renda personal també graven 
els rendiments de les activitats econòmiques. En les societats 
anònimes o empreses de responsabilitat limitada, els rendiments 
obtinguts en nom dels accionistes conformen la base imposable, 
i l’impost sobre societats pot quedar (parcialment) integrat en els 
impostos personals. A la resta de les empreses, els seus propietaris 
paguen els seus impostos a títol personal segons el seu rendiment 
total. Alguns països graven únicament els rendiments de capital que 
superen un mínim exempt considerat normal per a les empreses, 
i ho fan mitjançant un impost equivalent al flux de caixa; és el cas, 
per exemple, del sistema de deducció per fons propis (Allowance for 
Corporate Equity, ACE). La tributació del capital humà se sol tractar 
de manera semblant a la del consum: els costos (incloent-hi el lucre 
cessant) es poden deduir en la seva major part, i els increments en 
els beneficis estan sotmesos als impostos corresponents. 

Hi ha moltes raons per gravar els rendiments de capital juntament 
amb el consum o els rendiments de treball. Part de la tributació 
dels rendiments de capital es pot justificar com un bon mètode de 
redistribució entre les persones millor i pitjor situades. Les persones 
amb rendes més altes tenen menors taxes de descompte per al 
consum, de manera que estalvien més; el consum i l’oci futurs 
poden ser complementaris; i els que tenen més estalvis obtenen 
majors taxes de rendibilitat. Gravar els rendiments de capital 
s’ha justificat com una manera d’abordar la ineficàcia associada a 
l’absència d’assegurança salarial i a les limitacions del crèdit. Gravar 
els rendiments de capital també és desitjable quan el patrimoni 
heretat no és observable i s’eludeix l’impost sobre successions. 
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Aquests arguments donarien suport a la proposta de gravar els 
rendiments de capital amb tipus més elevats per a les persones 
amb més ingressos. Pel que fa als tipus impositiu que grava els 
rendiments de capital, cal tenir en compte la limitació que planteja 
la possible elusió mitjançant planificació fiscal o fuga de capitals, i la 
dificultat de quantificar els rendiments de capital imputats al capital 
humà i a l’habitatge. Alguns actius, com els estalvis per a la jubilació, 
estan protegits fiscalment per certes polítiques. El tractament 
preferent de les inversions de les petites empreses és també una 
resposta a l’alt risc de fracàs i al limitat accés als mercats de capitals 
que afronten en molts casos.

L’impost anual sobre el patrimoni és un nivell més de tributació 
d’elements patrimonials que s’afegeix al conjunt existent 
d’impostos sobre el rendiment de capital i successions. Com que 
el rendiment del patrimoni és proporcional al patrimoni que es té, 
gravar el patrimoni directament equival a gravar els rendiments 
de capital que se’n deriven. Ara bé, hi ha algunes excepcions. Si 
la tributació del patrimoni es basa en el seu valor de mercat —
el valor actual previst dels rendiments futurs ajustats al risc—, la 
base dels rendiments de capital serà més variable que la base del 
patrimoni. A més, l’impost sobre el rendiment de capital gravarà els 
beneficis extraordinaris o excepcionals, mentre que l’impost sobre 
el patrimoni no ho farà. D’altra banda, en el cas que s’opti per la 
imputació, com succeiria amb l’habitatge o els objectes de valor 
personals, gravar el patrimoni podria ser més senzill que gravar-ne 
els rendiments. 

Dos últims punts importants sobre l’impost del patrimoni respecte 
a d’altres formes de gravar els actius. Primer, alguns podrien 
defensar la idea que el patrimoni per se s’hauria de gravar perquè 
genera beneficis intrínsecs als seus propietaris, com ara el prestigi 
i l’estatus com a posseïdors d’aquest patrimoni, a més de poder 
i influència política. Aquestes consideracions representen un 
motiu per a la tributació que va més enllà dels arguments utilitaris 
habituals, i que reforcen els arguments que sostenen la tributació 
del patrimoni amb un alt grau de progressivitat. Segon, si bé la 
tributació del patrimoni és anàloga a la tributació dels rendiments 
del patrimoni, sí que difereix de l’impost sobre successions. Tot i 
que no es volguessin gravar els rendiments de capital o el propi 
capital, les successions sí s’haurien de seguir gravant.

Impost sobre el patrimoni: arguments a 
favor i en contra

Els arguments a favor de gravar el patrimoni estan influïts per les 
similituds amb l’impost sobre el rendiment de capital. En la pràctica, 
però, es tracta de dos impostos diferents. No tenen la mateixa 
base. Certs elements patrimonials estan exempts de l’impost sobre 
el patrimoni i altres ho estan de l’impost sobre el rendiment de 
capital. En els impostos sobre el rendiment de capital s’apliquen 

tipus preferencials als guanys de capital realitzats i no es graven 
els no realitzats, encara que aquests queden coberts per l’impost 
sobre el patrimoni. Així mateix, els tipus impositius difereixen, tant 
en nivell com en progressivitat, i l’import exempt també és diferent. 

També són importants dues diferències més. La primera té a veure 
amb la liquiditat. Pot passar que algú tingui un enorme patrimoni, 
però pocs ingressos, de manera que no podrà pagar l’impost anual. 
La segona es refereix al fet que l’impost sobre el patrimoni portaria 
als contribuents a obtenir el màxim rendiment possible per pagar 
l’impost, mentre que l’impost sobre el rendiment de capital tindria 
l’efecte contrari.

Fins ara s’han exposat arguments a favor d’algun tipus d’impost 
sobre el rendiment de capital. El tipus impositiu d’aquest impost 
sobre el rendiment de capital no té per què ser tan elevat com el 
dels rendiments de treball, i hauria de ser progressiu, en la mesura 
que fos possible des del punt de vista administratiu. 

En general, els arguments que avalen l’aplicació d’un impost sobre 
el patrimoni com a complement per gravar els rendiments de 
capital són limitats. En canvi, resulta més fàcil defensar la seva 
aplicació per a elements com l’habitatge i altres béns duradors; 
també per a les accions de societats, els rendiments dels quals 
poden deixar-se en l’àmbit de la societat, llevat que es gravin de 
manera preventiva mitjançant un impost sobre societats. En el 
cas de l’habitatge i certs actius empresarials, ja se’ls aplica l’impost 
sobre béns immobles.

Ara bé, l’impost sobre el patrimoni presenta clars desavantatges 
com a substitut de l’impost sobre el rendiment de capital. L’impost 
sobre el rendiment de capital inclouria els beneficis extraordinaris 
a la base imposable, però l’impost sobre el patrimoni no. Així 
mateix, l’impost sobre el rendiment de capital s’aplicaria als 
rendiments obtinguts per assumir certs riscos, mentre que l’impost 
sobre el patrimoni no. Mentre existeixi la figura de la compensació 
de pèrdues en l’impost sobre la renda, això no té per què ser 
un inconvenient significatiu per a l’impost sobre el rendiment de 
capital. De fet, en certes circumstàncies gravar els ingressos tenint 
en compte el risc pot ser una bona assegurança que incrementi 
l’exposició al risc. Així mateix, en el cas de certs actius, com ara els 
intangibles, els seus rendiments es poden mesurar més fàcilment 
que el valor de l’actiu en si. 

Altres arguments relacionats amb els impostos sobre el patrimoni 
van més enllà dels que defensen gravar els rendiments de capital. 
Un impost sobre el patrimoni es pot centrar en les grans fortunes 
mitjançant generoses deduccions i un tipus impositiu relativament 
elevat. Segons s’ha vist, però, la creixent desigualtat es deu més a les 
transmissions de patrimoni que a l’acumulació de patrimoni durant 
el cicle de vida. Per tant, un impost sobre successions sembla una 
opció més desitjable que un impost anual sobre el patrimoni. 
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Els impostos sobre el rendiment de capital també són flexibles. 
Poden preveure mínims exempts i, en alguns casos —com els plans 
de pensions per a la jubilació—, poden tenir una fiscalitat avantatjosa, 
amb límits més generosos. L’impost sobre el rendiment de capital 
podria no ser aplicable als rendiments d’alguns béns, com l’habitatge, 
però se li podria sumar l’impost sobre béns immobiliaris o l’impost 
sobre els rendiments de capital immobiliari. Finalment, amb un impost 
sobre la renda dual, es pot aplicar un tipus impositiu proporcional als 
rendiments de capital. Amb aquest impost, l’evasió fiscal seria més 
difícil que amb l’impost sobre la renda ordinari, perquè es podria 
recórrer a intermediaris financers per retenir els impostos. 

Amb l’impost sobre el patrimoni també sorgeixen problemes 
administratius que fan que el compliment i la recaptació tinguin uns 
costos elevats. Hi ha risc de fuga de capitals i que es generalitzi la 
desigualtat per l’àmplia existència de llacunes legals. La dificultat de 
valoració comporta exempcions —per exemple, amb obres d’art 
o béns duradors— i les empreses familiars també solen quedar 
exemptes per motius socials. Això també afecta les successions 
i l’impost sobre el rendiment de capital. En comparació amb 
l’impost sobre successions, la necessitat de valorar els elements 
patrimonials freqüentment implica que l’impost sobre el patrimoni 
té un baix rendiment en relació amb els costos administratius. Per 
acabar, els impostos sobre el patrimoni i sobre successions són 
molt impopulars, encara que la majoria dels ciutadans sens dubte 
sortirien guanyant amb la seva aplicació.

Conclusions

Els avantatges de l’impost anual sobre el patrimoni es deriven dels 
punts febles de l’impost sobre el rendiment de capital. Alguns actius 
tenen uns rendiments difícilment quantificables, com és el cas dels 
béns de consum duradors. Un impost anual sobre el valor d’aquests 
actius en principi podria ser un complement útil de l’impost sobre 
el rendiment de capital. No obstant això, cal sospesar els costos 
administratius i de compliment d’aquests impostos, que podrien 
ser substancials. En la pràctica, els impostos anuals relacionats 
amb el valor de l’habitatge s’utilitzen pel finançament dels governs 
locals. Tenint en compte això, els arguments a favor de gravar la 
imputació de rendes immobiliàries són limitats. Un impost que gravi 
l’acumulació substancial de patrimoni també pot respondre al fet 
que el propietari del patrimoni gaudeix d’uns privilegis, un estatus 
i un poder que alguns podrien considerar dignes d’imposició, 
especialment quan aquest patrimoni és el resultat d’un cop de sort.

De la mateixa manera, els impostos sobre el rendiment de capital 
ofereixen certs avantatges sobre els impostos sobre el patrimoni. 
Per alguns actius, com ara els béns intangibles, el seu valor és més 
difícil de quantificar que els rendiments. A més, els impostos sobre 
el rendiment de capital inclouen els beneficis extraordinaris, mentre 
que aquests no estan capitalitzats en el valor de l’actiu, precisament 
perquè no estaven previstos. 

En la nostra opinió, aplicar un impost sobre el rendiment de 
capital que funcioni bé és preferible a un impost anual sobre 
el patrimoni. El benefici d’aplicar l’impost sobre el patrimoni no 
compensa els significatius costos administratius que es crearien. 
La funció dels impostos de transmissions patrimonials és diferent 
dels impostos sobre el patrimoni i dels impostos sobre rendiment 
de capital. Les herències representen una font d’ingressos per al 
receptor, el consum del qual es pot finançar al llarg de tota la seva 
vida. Tot i que la tributació personal estigués basada en el consum, 
l’impost de successions seria necessari com a complement de la 
tributació personal. 
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L’Impost sobre el Patrimoni (IP o l’impost, en endavant) es va introduir 
a Espanya el 1977 com una mesura transitòria i excepcional1. El 
disseny actual de l’impost es regeix per la Llei 19/19912, aprovada 
per donar fi al caràcter temporal que havia tingut fins aleshores. 
Els arguments que motivaven la transformació de l’impost eren 
diversos: gravar la capacitat econòmica addicional que suposa 
la possessió d’un patrimoni, potenciar un ús més productiu dels 
recursos, facilitar el control d’impostos complementaris3 i, sobretot, 
incrementar la redistribució de la renda i la riquesa.

L’IP grava el patrimoni net de les persones físiques de manera 
periòdica. Amb caràcter general, grava tots els béns i drets de 
contingut econòmic que siguin titularitat dels contribuents el 31 de 
desembre, independentment d’on estiguin localitzats, deduint-ne les 
càrregues i els gravàmens que en disminueixin el valor, com també 
els deutes i les obligacions personals del declarant. No obstant, la 
llei contempla certes exempcions com, per exemple, l’habitatge 
habitual -subjecte a un import màxim-, plans de pensions i altres 
sistemes de previsió social, el patrimoni empresarial i professional i 
les participacions en determinades entitats (el que es coneix com 
participacions en empreses familiars), sempre que es compleixin 
certs requisits4. A més a més, la llei de l’IP contempla un mínim 
exempt que eximeix de tributació si el patrimoni net subjecte a 
gravamen (la base imposable) és inferior a aquest. La quota íntegra 
de l’impost es determina aplicant la tarifa sobre la base liquidable 
(i.e. la base imposable menys el mínim exempt). Per últim, en alguns 
casos s’ha de considerar un límit conjunt sobre les quotes de l’IRPF 
i l’IP que s’aplica a la quota íntegra d’aquest últim impost5.

Des dels vuitanta la recaptació i la gestió de l’impost està cedida a 
les Comunitats Autònomes i anys més tard també se’ls va concedir 

1 Llei 50/1977, de 14 de novembre, sobre Mesures Urgents de Reforma 
Fiscal.
2  Llei 19/1991, de 6 de juny, de l’Impost sobre el Patrimoni. 
3  L’Impost sobre la Renda de les Persones Físiques (IRPF) i l’Impost sobre 
Successions i Donacions (ISD).
4  Per conèixer amb més detall les exempcions de l’IP veure l’article 4 de la 
Llei 19/1991. Les condicions que permeten exemptar de l’IP les participa-
cions en entitats es relacionen amb un percentatge mínim de participació 
(5% a títol individual o 20% a nivell familiar), una retribució mínima per 
funcions de direcció (per part d’algun dels membres del grup familiar) i que 
l’entitat dugui a terme una activitat econòmica.
5  La suma de la quota íntegra de l’IP i les quotes de l’IRPF no pot excedir 
el 60% de la suma de les bases imposables, general i de l’estalvi, de l’IRPF. 
L’excés, si n’hi ha, es reduirà de la quota íntegra de l’IP. No obstant, aquesta 
reducció no pot superar el 80% de la quota íntegra de l’IP. És a dir, s’esta-
bleix una quota mínima de l’IP equivalent al 20% de la quota íntegra.

certa capacitat normativa6. Amb el pas del temps, es va anar fent 
palès que el disseny i l’administració de l’impost han actuat en 
detriment dels objectius que en justifiquen l’existència. Són molts 
-cada cop més- els experts que han manifestat les deficiències 
d’aquest impost (p.e. Enciso, 2006; Arcarons i Calonge, 2007; 
Durán-Cabré i Esteller-Moré, 2007 i 2014; Fernández de Beaumont 
i Martín, 2010; Carbajo, 2015). Finalment, el govern central, liderat 
en aquell moment per José Luis Rodríguez Zapatero, va fer efectiva 
la seva eliminació a finals del 20087. 

Tot i així, al final de la seva segona legislatura, el PSOE va re-introduir 
l’impost per fer front a la crisi econòmica. Aquesta re-introducció 
va ser objecte de molta controvèrsia per diversos motius: primer, 
perquè la proposta venia del mateix govern que havia eliminat 
l’impost tres anys abans, reconeixent les seves incapacitats per 
assolir els objectius que el justificaven; segon, perquè es va aprovar 
de manera exprés abans de les eleccions generals del 20 de 
novembre, generant molta confusió fins l’últim moment; i tercer, 
perquè el fet que les comunitats autònomes tinguessin capacitat 
normativa traslladava a aquestes la decisió final d’implementar 
l’impost. A més a més, no es podia modificar el sistema de 
finançament de les CCAA, pel que aquestes seguirien rebent els 
imports previstos per compensar l’impacte de la supressió del 
tribut en la recaptació. 

Es va re-introduir el 2011 novament com a mesura transitòria i 
excepcional8, tot i que la seva vigència s’ha anat prolongant fins a 
l’actualitat. Hi va haver dos canvis significatius respecte la regulació 
anterior : es van incrementar el mínim exempt i l’exempció per 
habitatge habitual a 700.000 i 300.000 euros, respectivament9. 
Aquests canvis preveien excloure del gravamen els contribuents 
amb un patrimoni mitjà. Tot i així, les CCAA seguien tenint potestat 
normativa per modificar el mínim exempt, els tipus impositius i 
bonificacions a la quota. En aquest sentit, la Comunitat de Madrid 
va mantenir vigent la bonificació de la quota del 100% existent des 

6 Les CCAA poden assumir competències normatives sobre el mínim 
exempt, el tipus de gravamen i les deduccions i les bonificacions de la 
quota de l’impost.
7 La Llei 4/2008, de 23 de desembre, no deroga la Llei 19/1991 que regula 
l’impost, sinó que introdueix una bonificació a la quota del 100%.
8 Reial Decret llei 13/2011, de 16 de setembre, pel qual es restableix l’im-
post sobre el patrimoni, amb caràcter temporal.
9 El mínim exempt previst per la normativa estatal abans de la supressió de 
l’impost era de 108.182,18 euros, tot i que les CCAA tenien facultats per 
modificar-lo, i l’exempció per habitatge habitual era de 150.253,03 euros. 
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del 200810. A Catalunya, en canvi, el Govern va introduir l’impost, 
tot i mostrar-s’hi contrari inicialment, amb les mateixes condicions 
que les previstes a la normativa estatal, i a finals de 2012 va aprovar 
un increment dels tipus impositius i la reducció del mínim exempt 
a 500.000 euros11. A la Taula 1, es pot trobar un resum de les 
diferències normatives entre les CCAA i la legislació de l’IP estatal 
vigents el 2016.

Taula 1: Comparació de la normativa de l’IP estatal amb 
l’autonòmica vigent el 2016.

Normativa 
estatal

Normativa autonòmica 
diferent de l’estatal

Mínim 
exempt
(amb 

caràcter 
general)

700.000 €

Aragó: 400.000 €
Catalunya: 500.000 €
Extremadura: 500.000 €
Comunitat Valenciana: 600.000 €

Escala de 
gravamen 0,2-2,5%

Extremadura: 0,3-3,75%
Illes Balears: 0,28-3,45%
Comunitat Valenciana: 0,25-3,12%
Andalusia: 0,24-3,03%
Galicia: 0,24-3,03%
Principat d’Astúries: 0,22-3%
Catalunya: 0,21-2,75%
Murcia: 0,24-3%

Bonificació 
general de 
la quota

0%
Comunitat de Madrid: 100%
La Rioja: 50%

Font: Manual pràctic renda 2016 de l’Agència Estatal d’Administració 
Tributària. 

Val a dir, però, que reformes com la modificació del mínim exempt 
o un augment dels tipus impositius no són suficients per corregir 
les deficiències que presenta aquest impost i garantir l’assoliment 
dels objectius que motiven la seva existència. Això és així perquè 
aquests canvis afecten directament la progressivitat nominal de 
l’impost, però en menys mesura la seva progressivitat efectiva.

Fent un cop d’ull a les dades, es pot veure que la progressivitat 
real de l’impost està molt allunyada de la que preveu l’escala de 
gravamen. A la Figura 1, hi ha una comparació del tipus marginal 
amb el tipus mig dels contribuents de l’IP de Catalunya l’any 2015. 
El 50% dels contribuents es troben en els tres primers trams de 
l’escala de gravamen. A partir del quart tram de la tarifa (base 

10 El govern de les Illes Balears i la Comunitat Valenciana també van mante-
nir vigent la bonificació de la quota del 100% per les declaracions meritades 
el 2011. 
11 Decret llei 7/2012, de 27 de desembre, de mesures urgents en matèria 
fiscal que afecten l’impost sobre el patrimoni.
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liquidable superior a 668.499,75 euros), es comença a fer palesa la 
distància entre els tipus marginals i el tipus mig, expressat com el 
quocient de la quota a ingressar entre la base liquidable. Pel 10% 
de contribuents amb la base liquidable més alta, el tipus mig deixa 
de ser progressiu i se situa entorn del 0,8%.  Aquesta distància és 
deguda principalment a l’existència del límit de la quota íntegra de 
l’impost referit anteriorment. 

De poc serveix, doncs, tenir una tarifa molt progressiva si els seus 
efectes són limitats a la pràctica. A mode il·lustratiu, dels 70.702 
contribuents de l’IP de Catalunya de l’any 201512, 631 es trobaven 
al tram més alt de l’escala de gravamen (base liquidable superior a 
10.695.996,06 euros), però només 66 van tributar al tipus marginal 
corresponent (del 2,75%); a la resta els aplicava el límit de la quota 
íntegra. Si bé aquest límit pretén evitar que l’impost sigui confiscatori, 
el seu disseny permet, alhora, que sigui una font d’elusió: amb una 
planificació de les rendes generades, es pot arribar a reduir la quota 
de l’IP fins a un 80%. 

La progressivitat real de l’impost també està clarament afectada 
per l’exempció de participacions en empreses familiars. Aquesta 

12 Número de declaracions corresponents a l’exercici 2015 sense tenir en 
compte les declaracions complementàries. Aquesta informació és obtinguda 
a partir de dades facilitades per l’ATC dins del marc d’elaboració de la meva 
tesis doctoral.

Figura 1: Tipus marginal vs. Tipus mig

Nota: Els percentatges de l’eix horitzontal indiquen la distribució acumulada dels 
contribuents de l’IP de Catalunya del 2015 al llarg la base liquidable. El tipus mig es 
correspon amb la proporció que representa la quota a ingressar respecte la base 
liquidable.
Font: Elaboració pròpia a partir de dades de l’ATC.
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exempció es va motivar com un incentiu per afavorir la inversió 
empresarial, especialment a les petites i mitjanes empreses13, però 
ha acabat estant utilitzada com a instrument d’evasió i elusió fiscal 
de grans patrimonis. Alvaredo i Saez (2009) estudien els efectes 
de la introducció d’aquesta exempció i constaten que pel que fa a 
l’1% de contribuents de l’IP més rics, la proporció d’empreses que 
es beneficien de l’exempció passa d’un terç el 1994 a dos terços 
el 2002. Aquesta situació no ha canviat el 2015: a la Figura 2 es pot 
veure com augmenta la importància de l’exempció a mesura que 
augmenta el patrimoni, fins arribar a representar gairebé el 60% del 
patrimoni per l’1% més ric dels contribuents de l’IP de Catalunya. 

Aquest és el resultat d’una pràctica que han permès tant el 
legislador com l’administració. La redacció de la norma i la 
jurisprudència inicials incentivaven clarament l’ús de la exempció 
com a instrument d’elusió. Tal i com han reconegut els tribunals 
recentment, creant la corresponent estructura empresarial hòlding, 
hom podia incloure com a patrimoni exempt gairebé qualsevol 
tipus d’actiu a través de participacions indirectes, ja que els requisits 
necessaris per poder aplicar l’exempció només s’havien de complir 
en relació amb la participació directa al hòlding14. Tot i que la norma 
i la doctrina administrativa es van endurir posteriorment, aquesta 

13 Real Decret 2481/1994, de 23 de desembre, pel que es determinen els 
requisits i les condicions de les activitats empresarials i participacions en 
entitats per l’aplicació de l’exempció a l’Impost sobre el Patrimoni.
14  Veure, per exemple, la resolució del TEAC del 02/07/2015, recurs nú-
mero 2185/2012, o les sentències del Tribunal Suprem del 21/05/2013 i 
del 3/06/2013, recursos número 2689/2011 i 2289/2011, respectivament.

postura no ha estat corresposta pel control de l’administració. 
En el cas de Catalunya, per exemple, d’acord amb la informació 
facilitada a la Sèrie Gris dels Pressupostos Generals de l’Estat, el 
total d’actes d’inspecció entre 2011 i 2014 no representen ni un 
0,3% de les declaracions de l’IP presentades cada exercici. Poc 
efecte té, doncs, endurir la interpretació de la norma si no es 
comprova que s’apliqui correctament.

A part d’afectar la progressivitat i, per tant, l’equitat vertical de 
l’impost, l’exempció per participacions en entitats també té altres 
costos, tant pels contribuents com per l’administració. Un d’ells és 
inevitablement l’equitat horitzontal. El tracte favorable que reben 
aquestes participacions té sentit si permet assolir els objectius que 
motiven l’exempció. No obstant, la inequitat horitzontal generada 
perd justificació quan aquest tracte favorable s’utilitza com a 
instrument d’elusió i/o evasió. A més, l’ús elusiu de l’exempció 
també implica costos d’eficiència en la mesura que s’adapti 
l’estructura patrimonial expressament per aquest motiu. D’altra 
banda, l’aplicació de l’exempció suposa costos, tant en termes de 
control com de recaptació, per l’administració. 

Per tal de tenir una idea més clara de l’impacte que genera 
l’exempció en la recaptació de l’impost, he aplicat l’esquema de 
liquidació sobre una potencial base liquidable que inclou les actuals 
exempcions per participacions en empreses familiars. Tenint en 
compte el funcionament del límit de la quota íntegra, la recaptació 
derivada d’aquesta nova base liquidable suposaria un increment 
d’aproximadament el 87% de la recaptació per l’IP de l’exercici 
2015 a Catalunya15. Si a més a més s’exclogués l’aplicació del límit 
de la quota íntegra, la recaptació potencial derivada d’aquesta 
nova base liquidable seria 4,23 vegades la recaptació real16. 

Vist des d’una altra perspectiva, si es gravessin només aquells 
patrimonis superiors a 4 milions d’euros17, que representen 
aproximadament el 10% més ric dels contribuents de l’IP a 
Catalunya el 2015, seria suficient aplicar un tipus impositiu del 
0,55% per obtenir la recaptació per l’IP actual. Aquest exercici 
només pretén reflectir l’efecte d’ampliar la base de l’impost: 
permetria reduir els tipus impositius i concentrar el nombre de 
contribuents en els més rics i, a la vegada, eliminar els costos 
d’eficiència i equitat que suposa l’exempció per empresa familiar. 

Per últim, convé apuntar que les normes de valoració dels actius 
també afecten l’equitat horitzontal de l’impost. L’existència de 

15 La recaptació per l’IP a Catalunya corresponent a l’exercici 2015 va 
ser de 464 milions d’euros. http://www.agenciatributaria.es/AEAT/Con-
tenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Estadisticas/Publicaciones/sites/
patrimonio/2015/jrubik53b6039ed4d69b32b967df1627a59aab8da95302.
html
16  Amb la definició actual de la base liquidable (és a dir, sense considerar 
les exempcions), la recaptació derivada de no aplicar el límit de la quota 
íntegra seria 1,8 vegades la recaptació real. 
17  Considerant tant el patrimoni gravable com les exempcions contempla-
des en la legislació actual, és a dir, la riquesa total.

Figura 2: Composició del patrimoni per diferents 
nivells de riqueza 

Nota: Cada barra es correspon amb un decil dels contribuents de l’IP de Catalunya 
del 2015, excepte l’última, que es correspon amb el centil més ric, i la penúltima, que 
exclou el centil més ric.
Font: Elaboració pròpia a partir de dades de l’ATC.
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normes que difereixen de la valoració de mercat provoca que 
contribuents amb la mateixa riquesa real puguin estar subjectes a 
una tributació diferent. El cas més evident és el que fa referència 
als immobles18. 

En definitiva, si aquest impost ha tornat per quedar-se, i la creixent 
desigualtat en la riquesa dels últims anys19 justifica que es quedi, 
cal dissenyar-lo de nou per garantir que gravi la veritable capacitat 
econòmica i respecti l’equitat horitzontal dels contribuents.
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Universitat de Barcelona i investigador de l’Institut d’Economia de Barcelona (IEB). Entre les seves línies de recerca es troben l’economia 
de l’educació i l’avaluació de les polítiques públiques educatives. És president de l’Associació d’Economia de l’Educació (AEDE). Ha publicat 
els resultats de la seva recerca, entre d’altres, a Journal of Education Policy, European Journal of Education, Higher Education, Youth & Society i 
Journal of Cultural Economics.

ESTELLER-MORÉ, ALEJANDRO és llicenciat i doctor en Economia per la Universitat de Barcelona (UB) (amb “Premi extraordinari” 
i Premi “José Manuel Blecua” del Consell Social de la UB), i MA en Economia (premi “Leatherland Book”) per la University of Essex (Gran 
Bretanya). És catedràtic d'Economia a la Universitat de Barcelona, investigador i membre del consell de govern de l’IEB i Director del 
programa de recerca de l’IEB en “Anàlisi de Sistemes Impositius”. La seva recerca ha estat publicada, entre altres revistes, a Regional Science 
and Urban Economics, International Tax and Public Finance, Investigaciones Económicas, Journal of Public Economics, The Review of Income 
and Wealth, National Tax Journal o Economics of Governance. És editor associat d’Hacienda Pública Española/Revista de Economía Pública.

JAITMAN, LAURA és economista al Departament de Recerca del Banc Interamericà de Desenvolupament (BID). Va entrar al BID 
l’any 2014, on anteriorment coordinava l’agenda de recerca del sector de Justícia i Seguretat Ciutadana. Les seves principals línies de recerca 
són l’economia del crim, l’economia de desenvolupament i l’economia política. Abans havia treballat durant una dècada com a consultora 
per al Banc Mundial, el BID i J-PAL, amb avaluació de polítiques públiques en diferents països de l’Amèrica Llatina. Té un doctorat en 
Economia per la University College London. Els seus treballs s’han publicat en revistes científiques amb revisió d’experts com ara Economic 
Journal i Journal of Economic Behavior and Organization, entre d’altres, i també ha participat en mitjans internacionals.

LADD, HELEN F. ocupa la càtedra Susan B. King d’Estudis de Polítiques Públiques i és catedràtica d’Economia a la Sanford School of 
Public Policy de la Duke University. Ha publicat nombrosos llibres i articles sobre finançament de centres acadèmics i responsabilització, 
mercat laboral docent, elecció de centre i programes d’educació infantil, tant als Estats Units com en d’altres països. Va ser presidenta de la 
National Tax Association entre 1994 i 1995, i de l’Association for Policy Analysis and Management a 2011, i ha coeditat en dues ocasions 
The Handbook of Research in Education Finance and Policy, el manual oficial de l’Association for Education Finance and Policy. Té un màster 
en Economia per la London School of Economics i és doctora en Economia per la Universitat de Harvard. 
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MARCENARO GUTIÉRREZ, ÓSCAR D. és professor titular d’Economia a la Universitat de Màlaga. Doctor en Economia per la 
Universitat de Màlaga, va cursar part dels seus estudis de doctorat a la Universitat de Newcastle. Va treballar al Centre for Economics of 
Education de la London School of Economics. L’economia de l’educació és la seva principal línia de recerca, amb particular èmfasi en les 
funcions de producció educativa, eficiència i professorat. És el responsable d’Economia del Consell Superior d’Investigacions Científiques 
(CSIC) i ha fet estades a la Universitat de Cambridge, la Universitat de Sussex i la University College London (UCL). Ha publicat els 
seus treballs en les principals revistes científiques, com ara Economic Policy, Economics of Education Review, European Journal of Operational 
Research i Oxford Economic Papers.

MAS MONTSERRAT, MARIONA es va llicenciar en Economia amb premi extraordinari per la Universitat de Barcelona i actualment 
fa el doctorat d’Economia a la mateixa universitat. Es va graduar del màster en Economia a la Barcelona Graduate School of Economics 
(atorgat per la Universitat Pompeu Fabra) el 2015, després de treballar durant dos anys com a assessora fiscal en el despatx d’advocats 
Garrigues. És investigadora de l’IEB i integrant de la línia de recerca Anàlisi de sistemes impositius. La seva recerca se centra a analitzar 
respostes de comportament davant la imposició sobre la riquesa. Recentment ha estat premiada amb una de les Ajudes a la Investigació 
2017 de la Fundació Banc Sabadell. 

MONTOLIO, DANIEL és actualment professor agregat d’Economia a la Universitat de Barcelona i té un màster (distinction) i un 
doctorat en Economia de la Universitat de York (Regne Unit). És investigador i membre del Consell de Govern de l’Institut d’Economia 
de Barcelona i membre del Barcelona CityLab del programa Ciutats més Segures d’ONU-HABITAT. Ha estat investigador visitant a la 
Universitat de Rosario l’any 2013 (Colòmbia) i al Banc Interamericà de Desenvolupament el 2015 (Estats Units). Les seves línies de recerca 
se centren en l’economia del crim, economia urbana i regional, i economia pública. Ha publicat diversos articles en revistes científiques 
internacionals com ara Regional Science and Urban Economics, Journal of Economic Geography, Journal of Law and Economics, Journal of 
Macroeconomics, Journal of Economic Psychology, Fiscal Studies, International Review of Law and Economics, Urban Studies, Papers in Regional 
Science, Empirical Economics i Applied Economics Letters, entre d’altres.

PESTIEAU, PIERRE és professor emèrit de la Université de Liège. És graduat i màster en Economia per la Université Catholique de 
Louvain, i es va doctorar a Yale. En el seu haver té més de quaranta anys d’experiència docent i en direcció de projectes d’investigació en 
economia pública i economia demogràfica, primer a Cornell i més tard a la Université de Liège. És membre del Center for Operations 
Research and Econometrics (CORE), Lovaina, i membre associat de la Paris School of Economics (PSE). també és Fellow de l’Institut zur 
Zukunft der Arbeit (IZA) y del CESIfo. Els seus principals interessos de recerca són l’economia de les pensions, les prestacions socials, 
els impostos de successions, les polítiques de redistribució i la competència fiscal. Els seus articles s’han publicat a Econometrica, Journal of 
Economic Theory, Economica, Journal of Public Economics, Journal of Population Economics i Scandinavian Journal of Economics, entre d’altres. 
Entre els seus llibres s’inclouen Social Security and Retirement, amb Robert Fenge (MIT Press, 2005), i The Welfare State in the European 
Union (Oxford University Press, 2006). Els seus llibres anteriors tractaven sobre els resultats de les empreses públiques, les successions i 
l’economia submergida.

SOLÉ-OLLÉ, ALBERT és catedràtic d'Economia a la Universitat de Barcelona, i director del Programa de Recerca de Federalisme 
Fiscal en l'Institut d'Economia de Barcelona (IEB). Ha estat professor visitant en la University of Califòrnia at Irvine (Estats Units), i és 
membre de la Xarxa de Recerca CESifo. La seva recerca se centra en economia pública i federalisme fiscal i, més concretament, en 
imposició local, transferències inter-governamentals i economia política de governs sub-centrals. Els seus treballs han estat publicats en 
revistes com: Journal of Public Economics, European Economic Review, Journal of Urban Economics, Regional Science and Urban Economics, 
International Tax and Public Finance, European Journal of Political Economy, Public Choice, i Journal of Regional Science, entre d’altres.

SORENSEN, LUCY és professora d’Administració i Polítiques Públiques a la University at Albany, State University of New York. És 
doctora en Polítiques Públiques per la Duke University. Les seves línies de recerca se centren en polítiques de l’educació, desenvolupament 
humà i microeconomia aplicada. És membre de l’equip docent (faculty fellow) del Nelson A. Rockefeller Institute of Government. Ha 
publicat els seus treballs en revistes com ara Education Finance and Policy, Educational Evaluation and Policy Analysis i Child Development.

SORRIBAS-NAVARRO, PILAR és professora agregada d‘Economia a la Universitat de Barcelona. Es va doctorar a la Universitat 
Autònoma de Barcelona en 2005. Ha estat investigadora convidada a la University of Warwick (2006), la University of Uppsala (2008) i la 
University of Toronto (2012). La seva tasca investigadora se centra en l’economia pública, el federalisme fiscal i l’economia política. Els seus 
treballs han estat publicats en revistes com Journal of Public Economics i European Journal of Political Economy, International Tax and Public 
Finance, entre d'altres.
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VILALTA FERRER, MAITE és doctora en Ciències Econòmiques i Empresarials per la Universitat de Barcelona. És professora 
titular a la citada Universitat i membre de l’Institut d’Economia de Barcelona (IEB). Autora de diversos estudis i publicacions sobre el 
federalisme fiscal i la problemàtica de la hisenda autonòmica i local, entre les quals destaquen les que tracten el tema de l'anivellació dels 
recursos i el de la despesa no obligatòria dels municipis espanyols. Imparteix la seva docència en diverses de titulacions de Grau així com 
en el Master Interuniversitari de Gestió Pública (UAB-UPF-UB) i el Master en Hisenda Autonòmica i Local, títol propi de la Unversitat 
de Barcelona, i del que és co-directora. En 2013 va realitzar una estada de sis mesos en McGill University (Montreal). Ha estat vicedegana 
de la Facultat d'Economia i Empresa de la Universitat de Barcelona (2004-2009) i actualment és delegada del Rector per a l'acció social 
d'aquesta mateixa Universitat.



The Barcelona Economics Institute 
(IEB) is a research centre whose goals are to 
promote and disseminate work in economics 
and to contribute to the debate on economic 
policy decision-making.

The members’ research is conducted primarily 
in the fields of fiscal federalism and public 
economics; urban economics; transport 
economics and infrastructure; and tax system 
analysis; human capital; energy sustainability; and 
innovation.

Founded in 2001 within the University of 
Barcelona (UB) and recognised by the Catalan 
Government, the IEB received a major boost in 
2008 with the creation of the IEB Foundation (in 
which Abertis, Applus, Gas Natural Fenosa, La 
Caixa, the Barcelona City Hall, the University of 
Barcelona, the Barcelona Provincial Council and 
Aigües de Barcelona are all active participants). 
The Institute also hosts the UB Chairs in Fiscal 
Federalism and Energy Sustainability.

In addition to undertaking academic research, 
the IEB aims to bring the findings of its work 
to a wider audience by organizing symposiums 
and workshops, and by publishing a variety of 
documents, including an annual Report on Fiscal 
Federalism and Public Finance, published in 
English, Spanish and Catalan whose ninth edition 
the reader has in their hands.

El Institut d’Economia de Barcelona 
(IEB) es un centro de investigación en Economía 
que tiene como objetivos fomentar y divulgar la 
investigación en economía, así como contribuir al 
debate y a la toma de las decisiones de política 
económica.

La investigación de sus miembros se centra 
principalmente en las áreas del federalismo 
fiscal y la economía pública; la economía 
urbana; la economía de las infraestructuras y el 
transporte; el análisis de sistemas impositivos; el 
capital humano; la sostenibilidad energética; y la 
innovación.

Creado en 2001 en el seno de la Universitat de 
Barcelona y reconocido por la Generalitat de 
Cataluña, el IEB recibió un importante impulso 
en 2008 con la constitución de la Fundación IEB 
(en la que colaboran Abertis, Applus, Gas Natural
Fenosa, La Caixa, Ayuntamiento de Barcelona, 
Universitat de Barcelona, Diputación de 
Barcelona y Aguas de Barcelona).También acoge 
la Cátedra de Federalismo Fiscal de la UB y la 
Cátedra de Sostenibilidad Energética de la UB. 

Además de realizar actividades relacionadas con 
la investigación académica, el IEB pretende dar 
a conocer y difundir la investigación realizada 
mediante la organización de simposios y jornadas, 
así como de diversas publicaciones entre las que 
cabe destacar cada año el Informe IEB sobre 
Federalismo Fiscal y Finanzas Públicas, editado 
en inglés, castellano y catalán, cuya octava edición 
tiene el lector entre sus manos.

L’Institut d’Economia de Barcelona 
(IEB) és un centre de recerca en Economia que 
té com a objectius fomentar i divulgar la recerca 
en economia, així com contribuir al debat i a la 
presa de les decisions de política econòmica.

La recerca dels seus membres se centra 
principalment a les àrees del federalisme 
fiscal i l’economia pública; l’economia urbana; 
l’economia de les infraestructures i el transport; 
l’anàlisi de sistemes impositius; el capital humà; la 
sostenibilitat energètica; i la innovació.

Creat en 2001 en el si de la Universitat de 
Barcelona i reconegut per la Generalitat de 
Catalunya, l’IEB va rebre un important impuls en 
2008 amb la constitució de la Fundació IEB (en la 
qual hi col·laboren Abertis, Applus, Gas Natural 
Fenosa, La Caixa, Ajuntament de Barcelona, 
Universitat de Barcelona, Diputació de Barcelona 
i Aigües de Barcelona). També acull la Càtedra 
de Federalisme Fiscal de la UB i la Càtedra de 
Sostenibilitat Energètica de la UB.

A més de realitzar activitats relacionades amb la 
recerca acadèmica, l’IEB pretén donar a conèixer 
i difondre la recerca realitzada mitjançant 
l’organització de simposis i jornades, així com de 
diverses publicacions entre les quals cal destacar 
cada any l’Informe IEB sobre Federalisme Fiscal 
i Finances Públiques, editat en anglès, castellà i 
català, la novena edició del qual té el lector a les 
seves mans.
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