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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 specialise 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’19  
brings together the four IEB Reports published during 2019, 
which have addressed the issues of Health Economics: 
Service Provision in Decentralised Healthcare Systems, The 
Taxation of Robots, Energy Efficiency and Climate Change, 
and The Gender Gap: a Problem that Needs to be Solved. 
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.

Annual IEB Report

IEB´s Report on Fiscal Federalism
and Public Finance
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Since the early 1990s, a number of OECD countries have 
begun decentralising some of their central governments’ 
responsibilities. Various arguments can be put forward in 
recommendation of the devolution of certain powers on 
the grounds of increasing efficiency. For example, it is 
claimed that local governments are likely to have a better 
awareness of the needs of the citizens within their region 
and that decentralisation can promote citizen participation 
and supervision, etc. One of the state competences that 
has been included in these processes of decentralisation is 
public health provision.

The objective of this report is to evaluate some of the 
effects of the decentralisation of public healthcare services 
and to provide evidence from various countries that have 
implemented such reforms. Truth be told, there is as yet 
little evidence of the impact of the devolution of healthcare 
services, mainly due to the difficulties of establishing a 
direct link between decentralisation and variables of 
interest. The decentralisation of a system of such dimensions 
cannot be implemented immediately and, as a result, is 
usually a process that takes place over several years. This 
characteristic adds greater complexity to attempts to identify 
the causal effects of the process. This report presents three 
of the most relevant contributions in this relatively unexplored 
area, from the perspective of health economics.

In the first of the contributions, Joan Costa-Font outlines a 
framework for describing the theoretical effects that can be 
expected from the devolution of healthcare services. He 
specifically focuses his attention on reviewing the literature 
that has examined these effects on regional diversity, policy 
innovation and the public/private dichotomy in healthcare 
provision. To do so, Costa-Font reviews the impacts in 
two countries, the United Kingdom and Spain, which, 

although presenting very different backgrounds and being 
characterised by different structures, have implemented 
major devolution processes in their provision of healthcare 
services. After highlighting the main differences between the 
two systems, the author provides evidence that devolution 
has not increased regional inequalities in the functioning 
of the system in either case; on the contrary, in the Spanish 
case, he reports a reduction in disparities thanks to the 
capacity of the new decentralised system to adapt to the 
citizens’ regional preferences (in terms of health service 
provision) without this having increased inequalities in the 
functioning of the system between regions. Costa-Font also 
reports evidence of the fact that decentralisation promotes 
innovation in healthcare policy in some regions and that 
these initiatives spread to other regions in the country, 
resulting in positive effects on innovation at the state level. 
Finally, but no less important than the previous findings, the 
author explains that devolution has a positive impact on 
measures of satisfaction with the national healthcare system, 
which leads to a reduction in double coverage where 
private medical insurance is used as a complement to public 
healthcare.

Gilberto Turati’s contribution explores in greater depth the 
effects of the decentralisation of public health systems on 
various dimensions of inequality and it does so by comparing 
the devolution processes implemented in Spain and Italy. 
The effects are clearly different in these two countries. Thus, 
in Spain, decentralisation has led to a small increase in 
inequalities in health spending per capita between the 
regions, but has reduced inequalities in the quality of 
the service provided. Meanwhile, in Italy the effects are 
exactly the opposite. Turati concludes by explaining why 
the outcomes of devolution should differ from one country 
to another.

Health Economics: Service Provision in 
Decentralised Healthcare Systems
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The final contribution to this report is provided by Dolores 
Jiménez-Rubio and Pilar García-Gómez, who analyse the 
impact of the decentralisation of Spain’s national health 
service on infant and neonatal mortality rates. The authors 
show very clearly that decentralisation has led to significant 
reductions in both mortality rates, although these effects are 
only present in the (foral) regions that were able to implement 
full decentralisation. They conclude by discussing some of 
the mechanisms that could account for these results.

The three contributions present the main results in the 
literature today on the effects of the decentralisation of 
public health services, both for the Spanish case and for 
some of the European countries that have also implemented 
such a process. As can be seen, the outcomes are not 
negative and there is evidence of improvements in some 
areas of healthcare provision. However, more evidence 
is needed in order to derive more global, generalizable 
conclusions about the impact of decentralisation in the field 
of healthcare.



Joan Costa-Font
London School of Economics (LSE)

Healthcare Devolution in Two National 
Health Systems: Diversity, Innovation 
and Privatisation

Healthcare is the most common public service responsibility 
that has been devolved to regional governments in European 
Union member states (Costa-Font and Greer, 2013).  
Healthcare is a publicly financed package allocated to 
subcentral governments in both unitary (e.g., Italy, Spain, 
UK) and federal states (e.g.  Germany and Belgium). This is 
especially the case in systems funded by taxes, where the 
financing is organised by public healthcare authorities under 
a single payer mechanism. Baicker, et al. (2010) documents 
that most of the devolution of public policy responsibilities 
in the U.S. takes place in the area of healthcare, and this 
implies a complex operationalisation and design of federal 
grants to encourage state actions towards efficiency and 
innovation. 

Healthcare devolution has given rise to a number of concerns 
regarding the diversity in provision and regional cohesion 
of public health services. Against the backdrop of such 
concerns, some literature has developed to study the effect of 
healthcare devolution on regional inequalities (Costa-Font and 
Turati, 2017; Costa-Font and Rico, 2006b). Among the main 
arguments for devolution, one can pose the role of innovation, 
with regional health services becoming laboratories of 
health policy innovation and diffusion (Costa-Font and Rico, 
2006a), and can give rise to some level of choice within the 
system to adjust to the diversity of preferences and needs with 
regards to healthcare (Oates, 1972). 

This article will briefly discuss three features of the literature 
on healthcare devolution, namely, the effect of devolution on 
regional diversity, policy innovation and the strengthening 
of the public nature of health systems in many western 

European countries. We will focus on evidence from two 
national health systems, that of the United Kingdom and of 
Spain. In the UK, the three devolved administrations receive 
a block allocation from the UK Parliament in Westminster 
out of which they have to decide what proportion should be 
allocated to the National Health Service (NHS), social care, 
education and so on.  The latter compares with the Spanish 
case where block grants are received from the Spanish 
government, except for the Basque Country and Navarra 
who are fully fiscally accountable and raise their own taxes. 
The two systems differ in that post-devolution UK lacks any 
UK-wide, federal governance institutions.  However, this is 
not the case in Spain, where the Ministry of Health does 
exist and exerts some critical coordination roles alongside 
the provision of information. The only exception where the 
UK and Spain are comparable is the fact that the English 
Department of Health undertakes some UK-wide functions 
on behalf of the other three devolved administrations with 
respect to international relations affecting the NHS.  More 
importantly, and similar to the Spanish case, the devolved 
assemblies and Scottish Parliament in the UK are elected on 
a wholly different basis from the Westminster Parliament, 
using variant forms of proportional representation., This 
may well affect the nature of the policies adopted in the 
devolved administrations as the political majorities in the 
devolved assemblies do not necessarily mirror the electoral 
results of nation-wide elections.

Regional Diversity and Policy Innovation

When advocating one model of governance over another, 
it is essential to consider the effect of regional inequality 

Health Economics: Service Provision in Decentralised Healthcare Systems
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(Costa-Font and Rico, 2006b Costa-Font and Turati, 2018). 
It is an empirical question whether keeping health services 
centralised does indeed manage to reduce variations in the 
health system. The latter is especially relevant when healthcare 
activity and, more generally, the demand for public services 
is often beyond government control such as the healthcare 
preferences of patients and doctors on what they value most 
from health system benefits. These are at least partly driven by 
differences in needs (e.g., a higher concentration of elderly 
people might lead to an increased demand for rehabilitation 
etc.). However, there are important pressures in favour of 
further equality as medical trade unions in the UK and Spain 
have, at certain occasions, called for the harmonisation of 
working conditions of professionals working for the national 
health system on the grounds of a possible fragmentation of 
the system, and the need to strengthen the stewardship of the 
ministry of health.

Both in Spain and the UK, devolution has not increased 
regional inequalities, and in Spain, we see a significant 
reduction in regional disparities (Costa-Font and Greer, 
2013). In particular, devolution has helped to address 
regional preferences in healthcare, as is evident from the 
decrease in inequality in Spain and the UK. The latter is 
also consistent with Costa-Font and Turati (2018) who find 
a reduction in regional disparities in both Spain and Italy 
respectively after devolution. Potential arguments include the 
role of policy innovation leading to successful emulation, 
and to a lesser effect of veto points. Namely, devolution has 
allowed health services in Wales, Scotland and Northern 

Ireland to be tailored according to their preferences (e.g., 
elimination of prescription charges, free long-term care in 
Scotland).  Consistently, the report by Bevan et al. (2014) 
on the performance of healthcare in the UK after devolution 
finds that ‘it does not appear that the increasing divergence 
of policies since devolution has been associated with 
a matching divergence of performance’. The fact that 
healthcare is devolved does not seem to limit the ability 
of devolved governments to meet regional preferences and 
thus tackle regional inequality, as seen in the UK. 

Finally, and against the backdrop of concerns on regional 
cohesion, the spread of devolution in some countries such as 
Spain shows that devolution can open a ‘follow-the-leader’ 
game where regions implementing new reforms, giving rise 
to policy innovation (e.g., the Basque Country, Navarra and 
Catalonia developed new dental care for children and shared 
coordination between health and social care), resulted in the 
spread of such reforms to the entire country later on, hence 
reducing regional inequality (Costa-Font and Rico, 2006b). 
There is some evidence of this in the UK, as longer waiting 
times in Wales compared with England spurred the Welsh 
Assembly government to give waiting time reduction a higher 
priority.  Scotland similarly took waiting times more seriously 
when its government saw the performance in England.  

Privatisation

Healthcare devolution can contain a built-in mechanism 
to adjust to region-specific preferences, providing an 
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Figure 1: Perception of the National Health System (a larger number indicates a better perception)

Source: Costa-Font and Ferrer-i-Carbonell (2017), estimated from Barómetro Sanitario, various years. 
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alternative to going private. The Spanish devolution here 
is especially important as, with the exception of two, all 
regions were subject to the same financial constraints (Lopez-
Casasnovas et al, 2005) which allows to examine the 
effect of devolution in the use and satisfaction of the national 
health service and the use of private healthcare and uptake 
of private health insurance. Although the national health 
system finances the vast majority of healthcare in Spain, 
a significant and growing number of people duplicate 
coverage by subscribing to  private health insurance.  More 
importantly, we find that the decentralisation of healthcare 
services did increase the satisfaction in these services. 
Costa-Font and Ferrer-i-Carbonell (2017) use a difference in 
difference methodology to compare the seven regions that 
had already decentralised before 2002 (control group) to 
the ones that were decentralised in 2002 (treatment group). 
Figures 1 shows evidence of trends consistent with such an 
effect. Similarly, individuals are less likely to take private 
health insurance and are not expected to turn to the private 
sector after the decentralisation in 2002. Overall, results 
are consistent with the thesis that decentralisation provides 
an alternative to the ‘built-in accountability mechanisms’ of 
the healthcare market. 

Conclusion

The devolution of healthcare responsibilities to regional 
governments is an important institutional reform that has 
important consequences for health systems. Evidence 
suggests that though  it increases the complexity of the 
system, there is ground to argue that it does not compromise 
regional cohesion, but rather provides incentives for policy 
innovation and emulation, and finally serves as an instrument 
to discourage the use of private healthcare and private health 
insurance, and keep individuals using public healthcare. 
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Decentralisation in healthcare is an organisational solution 
that has received attention among scholars and policy mak-
ers all around the world (e.g., Costa-Font and Greer, 2013; 
Saltman et al., 2007). Decentralisation can have a number 
of meanings, all of which imply the devolution of a certain 
degree of power from the central government to lower tiers 
of government in the hierarchical structure of governance 
characterising each state.

In unitary states, like for instance Italy and Spain, and con-
sidering the specific issue of healthcare services, this means 
that the governments in Rome and Madrid lose some power 
in favor of regional governments, the ‘Regioni’ and the ‘Co-
munidades Autonomas’, respectively. This power may be re-
lated to defining how to organise the provision of services at 
the local level, to pay hospitals or other healthcare service 
providers, or even to tax citizens to finance the provision of 
these services. Depending on how far the power of sub-na-
tional government is extended, we can have different ‘types’ 
of decentralisation.

A first possibility would be to let sub-national governments 
solely administer the provision of services, what one can 
call ‘administrative decentralisation’. This organisational 
solution implies that healthcare legislation is defined only 
at the national level. The central government transfers to re-
gional governments all the money they need to supply the 
services via earmarked grants, and regional governments 
are in charge of spending these monies. A second possi-
bility would be to let sub-national governments also partly 
legislate on healthcare matters, within the space that frame-
work legislation (defined at the central level) opens up at the 
sub-national level. This would be a ‘functional decentralisa-
tion’, meaning that legislation on the healthcare function is 

(partly) attributed to sub-national governments. This second 
type of decentralisation implies that regional governments 
keep receiving money from the centre, but now have a larg-
er latitude in deciding how to spend the money they receive 
as transfers, specifically in relation to their ability to legislate 
on healthcare matters.

Both administrative and functional decentralisation might en-
hance efficiency, according to the Oates’ decentralisation 
theorem, when there are clear differences in preferences 
of citizens across territories (typically, because the share 
of the elderly out of the total population is different across 
regions) and spillover and economies of scale are quite 
limited (which is the case for most healthcare services, ex-
cept for vaccinations, which is a service characterised by 
large positive externalities and is regulated by the central 
government). However, these two types of decentralisation 
are likely to make sub-national governments financially irre-
sponsible, since they just spend money for their citizens but 
do not tax them for providing the services.

To solve this accountability problem, a third possibility 
would then be to let sub-national governments also partly 
finance the services they provide to citizens, what would 
be a form of ‘fiscal decentralisation’. This third type of 
decentralisation means that now regions have the ability 
to (partly) tax citizens, to (partly) legislate on health care 
matters, and to spend the money they both raise from their 
own taxes and receive as transfers from the centre. This or-
ganisational solution is thought to increase accountability 
of local governments and make them more financially re-
sponsible, with greater accountability the larger the share 
of spending they finance with their own taxes (Weingast, 
2009).

Decentralisation in Unitary States: 
Impacts on Inequality in Health 
Outcomes and Outputs

Gilberto Turati
Università Cattolica del Sacro Cuore

Health Economics: Service Provision in Decentralised Healthcare Systems
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According to this reasoning, one might then wonder why 
each region is not given the freedom to completely finance 
provision of such services and to legislate without restric-
tions on healthcare matters. This ‘complete decentralization’ 
would certainly increase accountability; but then it would 
also bring to the fore the issue of inequality, for as long 
as regions are different in terms of resources available to 
finance their own spending. When moving from ‘adminis-
trative’ to ‘fiscal’ decentralisation the room for manoeuvre 
becomes larger, so that differences across regions in terms 
of taxes, services provided, and healthcare outcomes can 
also grow larger. For this reason, in general, constitutions 
contain a claim for national solidarity in unitary (but also 
in federal) states, especially on social rights like the right to 
healthcare. On the issue of inequality and solidarity across 
regions, we can then clearly see a tension between the 
larger freedom that can be assigned to regions (which also 
brings about accountability) and the possibility that this may 
result in unequal healthcare outputs and health outcomes.

This tension is generally addressed by making the provision 
of healthcare a shared responsibility between the central 
and the regional governments. In this setup, the central gov-

ernment’s role is usually to guarantee a certain degree of 
solidarity and equality across constituencies. This is done 
by (i) constitutionally defining a set of services that must be 
guaranteed in the whole country (what one can call constitu-
tional rights) and (ii) making available to poor constituencies 
(via equalisation grants) the resources they need to provide 
the constitutionally defined set of services.

Does this organisational design solve the issue of equal-
ity? The answer must be generally negative. Let us take, 
for instance, findings in Costa-Font and Turati (2018), who 
compare regional governments in Italy and Spain during the 
period 1998 to 2009, when decentralisation was some-
what further expanded. A very simple empirical exercise 
would be to compare the evolution of inequality across 
regional governments in different domains. Table 1 shows 
these results, where before and after refer to country-specific 
events: in Italy, it refers to the ‘functional’ decentralisation 
defined in 2001 with the Constitutional reform; while in 
Spain, to the completion of the process of decentralisation 
in 2002 extended to all Comunidades Autonomas. The 
table also reports coefficients of variation. Several obser-
vations emerge. First, the magnitude is different across re-

Table 1. Trends in inequality across regional governments

Quality (satisfaction) Health spending p.c.
Before After Diff before after Diff

Spain 0.468 0.456 -0.011* 0.079 0.090 0.011***

(0.007) (0.002)

Italy 0.339 0.344 0.005 0.086 0.077 -0.009***

(0.005) (0.001)

Fiscal capacity Needs
Before After Diff before after Diff

Spain 0.214 0.193 -0.021*** 0.180 0.198 -0.018***

(0.0007) (0.0008)

Italy 0.253 0.248 -0.006*** 0.168 0.134 0.034***

(0.0006) (0.001)

Note: This table reports the means of the coefficient of variation in the period before decentralisation (1998-2002(2001)) and in the 

period after (2002(2003)-2009), together with the t-test for the difference in means. We measure four different variables: health system 

satisfaction, health spending per capita, fiscal capacity proxied by GDP per capita and need proxied by population over 65. SE in 

parentheses. Sig. lev. t-test on diff.: *** 1%, ** 5%, * 10%.
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gions, and the differences are certainly larger than changes 
across the years. In particular, health spending per capita 
is more similar across regional governments than patients’ 
satisfaction for the services they receive. Note that the rel-
atively small spending inequality suggests that equalisation 
grants do their job.  Second, and more importantly, the 
pattern we observe clearly shows that organisational solu-
tions are not likely to explain inequalities in these countries. 
In Spain, furthering the process of decentralisation resulted 
in a marginal increase in spending inequality despite a de-
crease in differences in needs, but this was coupled with a 
decrease in inequality related to service quality. In Italy we 
observe the opposite patterns.

Why do we observe such patterns? One likely explanation 
is that resources are spent at the local level, so the quality of 
local institutions (i.e., local politicians, local hospitals’ manag-
ers, medical staff) matters in transforming spending into good 
services for citizens. In the presence of large differences in 
the quality of local institutions, equalising spending does not 
correspond to equalising the healthcare outcomes, sometimes 
not even the outputs (measured in terms of services). Only 
policy innovation and diffusion stimulated by decentralisation 
might then ease the reduction of these inequalities.

A last remark is at hand: one might think that the alternative 
of letting the central government directly organise the sup-
ply of services that constitute individual rights would be the 
right solution to overcome differences in the quality of local 
institutions, but it is not. Provision of education is a function 
managed at the central level in Italy, and – despite this – 
we do observe large differences across territories (Turati et 
al., 2017). The explanation would be, again, that these 
services are provided at the local level, even if they are 
managed at the central level. So, the quality of local institu-
tions unavoidably has an impact.
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Decentralisation reforms have recently spread throughout 
countries that present a highly diverse nature: those oper-
ating traditional national health systems, including Scan-
dinavian countries, Italy and the United Kingdom; federal 
countries, such as Canada and Switzerland; and, even de-
veloping countries, such as China and India. In Spain, such 
reforms have been implemented since the 1980s, resulting 
in a differentiation of the country’s regional health policy in 
line with the characteristics of these regions or Autonomous 
Communities (ACs), under the coordination and supervision 
of the Ministry of Health (Durán, 2011). However, the ef-
fects of these reforms on health outcomes have not yet been 
evaluated. Although decentralisation is often politically mo-
tivated, economic theory suggests that decentralisation can 
also have an impact on a number of welfare dimensions 
such as efficiency, equity of public service provision and 
economic growth (Ahmad, Brosio and Tanzi, 2008).

The impact of decentralisation is an empirical issue and one 
on which (economic) opinions are split. Those identifying 
its positive effects base their case on the assumption that 
it improves the information available to decision-makers as 
regards local needs and stimulates political co-responsibility 
of political decision-makers making them more accountable 
to their voters. However, various factors could contribute to 
counter these effects: among these, we find the existence of 
sizeable externalities in the provision of certain goods (vac-
cines, for example) that could generate a “free-rider” effect; 
diseconomies of scale, for example in hospital supply; and 

territorial imbalances if devolution is financed exclusively 
through user fees. As such it is not always straightforward 
to establish a priori the effect of decentralisation on health.

Currently, the literature analysing the relationship between 
fiscal decentralisation and various health indicators – in-
cluding, for example, infant mortality – is growing (see for 
example, Cavalieri and Ferrante, 2016; Soto, 2012). In 
general, the results of these studies indicate that fiscal de-
centralisation is associated with lower infant mortality, espe-
cially when decentralisation implies broad fiscal co-respon-
sibility for the regions in terms of autonomy in their spending 
and revenue. However, possibly due to the lack of data, 
the outcomes associated with other types of decentralisation 
have been little studied to date.

In Spain, the decentralisation of healthcare was implement-
ed gradually and asymmetrically after 1981, and the order 
in which the ACs received transfers in health matters was 
based on political and cultural factors, rather than on health 
indicators (Rico and Costa-Font, 2005). 

This asymmetric implementation of decentralisation in Spain 
makes it possible to compare the impact of different modes 
of devolution: full decentralisation (both fiscal and political, 
funded through own sources of revenue) vs. purely political 
decentralisation (funded mainly by transfers). According to 
the literature on fiscal federalism, different types of decen-
tralisation can have a differentiated impact on the spending 
behaviour of regional government (see, for example, Libera-
ti and Sacchi, 2013). Likewise, we can usefully distinguish 
between ACs with a primarily political decentralisation that 
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Figure 1. Effects of decentralisation on neonatal mortality

Note: Full decentralisation: Political and fiscal decentralization in foral regions. Political decentralisation 1: Political decentralization in 

fast-tracked ACs (transfer of competences prior to 2002). Political decentralisation 2: Political decentralisation in slow-tracked ACs (transfer 

of competences after 2002). 

Figure 2. Effects of decentralisation on infant mortality

Note: Full decentralisation: Political and fiscal decentralization in foral regions. Political decentralisation 1: Political decentralization in 
fast-tracked ACs (transfer of competences prior to 2002). Political decentralisation 2: Political decentralisation in slow-tracked ACs (transfer 
of competences after 2002). 
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acquired competences for healthcare provision before and 
after 2002, since in this latter case decentralisation has 
implied an increase in the fiscal autonomy of these regions. 

One of the main results of our study indicates that, in some 
instances, decentralisation in Spain considerably reduced 
both infant and neonatal mortality (see Figures 1 and 2). 
However, the reform affected exclusively those regions with 
full decentralisation, that is, Spain’s foral (chartered) regions 
only (i.e. Basque Country and Navarre). Moreover, the mag-
nitude of the effect is considerable: decentralisation in fully 
decentralised regions reduced the number of deaths of chil-
dren under one year of age and children under one month of 
age by 1.1 and 0.8 per 1,000 live births, respectively. For 
the rest of the regions in which decentralisation reforms were 
typically funded by transfers and characterised by low levels 
of local autonomy, we find no effects of the reforms.

The mechanisms via which decentralisation allowed the 
foral regions to lower infant and neonatal mortality rates 
are still being studied, but, here, the lack of available data 
to conduct in-depth analyses is proving a considerable lim-
itation.

We find that supply changes (approximated by the number 
of doctors per 100,000 inhabitants) are a plausible ex-
planatory mechanism of the improvement in health in these 
ACs, but clearly not the only one, and possibly not even the 
main one, since the effect of devolution is maintained after 
controlling for this rate. 

On the other hand, these results are not (only) due to the 
higher income level of the foral communities, given that de-
centralisation did not lower infant mortality rates in those 
wealthier communities that only implemented political de-
centralisation.

These results suggest that decentralisation may intensify in-
equalities between regions with different income levels, as 
previous studies have found (see, for example, Soto et al., 
2012). However, it should be noted that inter-regional dis-
persion or inequality is not a consequence of a reduction 
in the health outcomes of the poorest regions, but of an 
improvement in the health outcomes in some of the more 
prosperous regions.

It is likely, in view of our results, that the decentralisation 
processes experienced in the foral regions – which enjoy 
both a high volume of own sources of revenue and broad 
autonomous powers at the local level – have had not only 
a considerable effect on local spending behaviour, but also 

served to strengthen the political visibility of local govern-
ments and their responsiveness to local needs (Rodden, 
2003). In fact, the foral regions have been pioneers in the 
implementation of health measures that have a close bear-
ing on infant and neonatal mortality, such as the extension 
of healthcare coverage to the entire population, including 
children, immigrants and low-income individuals (Rico, 
1998). 

The results of our study should be treated with caution. They 
do not necessarily allow us to conclude that decentralisation 
per se is always beneficial. In the Spanish case, decentral-
isation, together with other far-reaching reforms promoting 
universal health coverage and implemented in the late eight-
ies and early nineties, appear to have stimulated outcomes 
in those regions that received both fiscal and political 
powers in relation to healthcare provision during the same 
period. Although our study provides evidence that health 
outcomes improved after decentralisation reforms, even af-
ter controlling for supply indicators, we cannot explore the 
exact mechanisms responsible for our results due to data 
limitations. 
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Artificial intelligence is associated with the development of 
computer programs that perform operations comparable to 
those performed by the human mind, such as learning or 
logical reasoning. It has been claimed that the use of robots 
based on artificial intelligence will bring about an econom-
ic and social revolution, the impact of which is difficult to 
predict at this moment, but which will undoubtedly be signif-
icant, insofar as these robots will be able to replace, totally 
or at least partially, human intelligence.

To examine this future scenario in greater depth, this IEB 
Report looks at proposals to tax robots. It includes three 
contributions from experts in the field who have studied 
this question in some detail and who, here, make known 
their ideas on different aspects of these proposals. The 
experts are Julien Daubanes (University of Geneva) and 
Pierre-Yves Yanni (HEC Montreal); Xavier Oberson (Uni-
versity of Geneva); and, finally, Uwe Thuemmel (University 
of Zurich). From a reading of their insightful contributions, 
which the reader will find below, I believe we can identify 
three major questions related to the matter that concerns us 
here: first, why we want to tax robots; second, what the 
consequences of taxing them will be; and, thirdly, how 
they can be taxed.

Why Do We Want to Tax Robots?

The widespread introduction of robots based on artificial 
intelligence is generating growing concerns about the pos-
sible disappearance of jobs. This, in turn, would lead to 
a reduction in tax revenues and an increase in income 
inequalities between rich and poor, as low-skilled jobs are 
likely to be hit hardest. Against this backdrop, the taxing 
of robots is seen as an instrument for alleviating these neg-
ative effects.

However, as Thuemmel points out, empirical studies to date 
estimating the impact of industrial robots agree that they 
lead to productivity growth and a reduction in jobs asso-
ciated with routine activities. Yet, just what their aggregate 
effect on the labour market might be is unclear: they might 
lower levels of employment or they might offset this effect by 
stimulating growth in other sectors1. 

If robots do have a negative impact on the labour mar-
ket, this will have an impact on tax revenues, which is of 
undoubted relevance for public finances if we take into 
account that the labour tax represents the main source of 
income in tax systems. Let us not forget that in the European 
Union it accounts for half of all tax revenues or 19.4% of 
GDP (data for 2017). However, it is not entirely clear that 
the eventual effect of using robots will be a reduction in tax 
revenues, because as Daubanes and Yanni report, if robots 
allow productivity to rise and with it salaries, at least those 
of the more highly qualified workers, tax revenues should 
also increase, as long as taxation is not regressive.

What are the Consequences of Taxing Robots?

The impact of robots on the labour market is not homo-
geneous and studies agree that they will have a greater 
impact on less-skilled workers and those performing more 
routine jobs than they will on more qualified employees. A 
tax on robots, as Thuemmel explains, will make them more 
expensive, which means more routine workers are likely to 
be hired at higher wages, thus reducing income inequality. 
Here, Daubanes and Yanni highlight the growing impor-

1 In a recent study for Spain, Kock et al. (2019) show that 
manufacturing firms that use robots expand their scale of operations 
and create jobs, while non-adopters experience reductions in 
output and employment in the face of tougher competition. 
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tance that will have to be attached to training programs for 
less-skilled workers in the future. This is especially relevant 
from a Spanish perspective, due to the criticisms that the 
country’s active employment policies receive (AIREF, 2019). 

Daubanes and Yanni point out that the literature on optimal 
taxation has traditionally advised against the taxation of 
intermediate goods, such as robots, on grounds of efficien-
cy. However, when some of the less realistic assumptions 
of these models are relaxed, the taxation of intermediate 
goods can become optimal. It might even be optimal to tax 
robots when they partially replace routine workers. What-
ever the case, it is clearly an issue that will attract more 
attention in the future.

How Can Robots Be Taxed?

Assuming that robots will have to be taxed and that the 
effects of this taxation are positive in economic terms, there 
remain a number of important practical issues to be ad-
dressed. First and foremost, Oberson  highlights the need 
to establish a clear, practicable definition of robots. Should 
a simple computer be considered a robot? Where should 
the line be drawn? Clearly, the introduction of a tax on 
robots raises fundamental legal issues. Second, what kind 
of tax should be levied on robots? Should it be a tax on 
the imputed hypothetical salary a robot would receive if 
its work were performed by a human worker? Should it be 
a fixed lump-sum representing the additional ability of the 
robot’s owner to pay? The possibility has also been raised 
of taxing the value of the robot, in a similar way to the tax 
on vehicles. Oberson even mentions the possibility, at some 
future date, of granting some kind of legal personality to 
robots, as occurred at the end of the 19th century with cor-
porations. This, moreover, would allow robots to be directly 
attributed with the ability to pay for the purposes then of 
paying taxes. Finally, and a question that cannot be ignored 
in today’s world, the taxing of robots raises once more is-
sues that extend beyond the borders of countries and which, 
in all circumstances, need to be addressed by international 
tax bodies. Acting unilaterally could very well prove coun-
terproductive.

In short, we are still in time to make the right decisions but 
human experts on the subject will have to analyse the matter 
carefully before a robot can be made to answer the ques-
tion: Do I have to pay taxes?
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The Optimal Taxation of Robots

As every few decades, industrialized economies are facing 
a worrying wave of automation. This new wave results from 
the information technology revolution and is embodied by 
robots. Broadly speaking, robots are technologies that can 
undertake routine tasks. They can replace unskilled (typically 
routine) workers and are complementary to skilled (non-rou-
tine) workers.

In a factory, workers on assembly lines are routine work-
ers and may be replaced by robots, while engineers are 
non-routine workers who design and maintain robots. Re-
cently, many new applications for robots have emerged. In 
the data collection sector, for example, workers who report-
ed data manually can be replaced by programs created by 
software engineers. Also, autonomous vehicles designed by 
programmers can replace drivers.

Martin Ford’s successful book (2015 Financial Times and 
McKinsey Business Book of the Year) suggests that the cur-
rent “rise of robots” is the promise of a challenging jobless 
future. Past eras of automation have raised similar concerns, 
but did not ultimately ruin the labor market, and unem-
ployment rates are currently near an all-time low in most 
developed economies. Is there any reason to believe that 
current technological developments will turn out to be more 
dramatic? According to McKinsey Global Institute’s (2017) 
recent report, the current rise of robots is special for both the 
extraordinary large proportion of jobs that it could make ob-
solete—up to one third of workers in advanced economies, 
especially low-skilled ones—and the fact that virtually all 
jobs might be partially automated.

In the face of such a drastic change in the labor market, 
several commentators, including Bill Gates, have suggested 
that robots should be taxed. Defenders of the tax invoke two 
main reasons: First, a robot tax should compensate tax rev-

enues that will no longer accrue from the taxation of labor. 
Second, a robot tax should limit inequalities across types 
of workers that automation would affect in very different 
ways. In this note, we examine these arguments in the light 
of economic analysis.

The first argument supporting the robot tax relies on the fol-
lowing presumption: With robots, firms avoid labor taxes, 
which reduces aggregate labor tax revenues (e.g., Abbot 
and Bogenschneider, 2017), an important and needed 
source of income for developed countries’ governments.

This, however, does not hold. Robots only capture a fraction 
of what they produce. Thus, when more robots are used, 
production increases by more than what is paid to robots. 
Assuming stable income shares, the production rise causes  
workers’ total payout to increase, although routine workers 
get paid less and non-routine workers get paid more. As 
long as taxation is not regressive, this means that taxation 
revenaues increase. Figure 1 illustrates changes in income 
shares and the resulting tax revenues. To sum up, the rise 
of robots, and the subsequent productivity gains, should 
be expected to raise, rather than reduce, governments’ tax 
revenues from current income taxation systems. No tax on 
robots is needed for that. 

The second argument for the taxation of robots concerns 
inequality across workers. Large-scale automation can be 
expected to decrease the demand for unskilled workers. Un-
less the most vulnerable workers are quickly trained in new 
job types, this would cause wage inequality between the 
latter and skilled workers to increase, while current inequal-
ity levels are already critical. In this context, according to 
Bill Gates, taxing robots would slow the adoption of a tech-
nology that replaces workers, which would make it more 
socially accepted.
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Although intuitively appealing, the robot tax proposal sharp-
ly contrasts with the traditional recommendations of econo-
mists about the structure of the tax system. What does the 
economics literature tell us? The most influential contribution 
of Diamond and Mirrlees (1971) on the optimal tax structure 
implies that the efficiency of production should be preserved 
in priority. That means, in particular, that no intermediate 
goods, such as robots, should be taxed. For example, a 
recent World Bank (2019) report pointed out that a robot 
tax would reduce productivity. In Diamond and Mirrlees’s 
framework, inequality issues, if any, can and should be sole-
ly addressed by income taxation and transfers.

This famous result is deeply embedded in the minds of econ-
omists, but it has been criticized because it relies on extreme 
assumptions about governments’ ability to tax the income of 
different workers at different rates. In reality, governments 
are constrained to apply the same tax function of income to 
all kinds of workers, as described by Atkinson and Stiglitz 
(1976). The best tax function seeks to provide workers with 
incentives to supply labor according to their productivity. 
In this context, the system of income taxation offers a lim-
ited way to address inequalities. Indeed, any attempt to 
impose a tax scheme in which a higher income means a 
higher tax load is distortionary because it makes it tempting 
for high-skilled workers to reduce their labor supply so as 
to generate an income closer to the income of low-skilled 
workers. Moreover, workers of different types play different 
roles in the production process and their wage rates are 

differently affected by the rise of robots, as examined by 
Naito (1999): Low-skilled, routine, workers are replaceable 
by robots, which reduce their income; high-skilled, non-rou-
tine, workers are complementary to robots, which increase 
their wage. 

Under these more realistic assumptions, Naito showed that 
it is optimal to depart from production efficiency by taxing 
intermediate goods, such as robots, when it helps govern-
ments complement their imperfect redistributive income tax 
schemes. This result is confirmed by the recent analysis of 
Guerreiro, Rebelo, and Teles (2019) who specifically exam-
ine the taxation of robots: They show that, from an econom-
ic perspective, robots should be taxed when they partially 
replace routine workers. This slows down automation and 
reduces inequality. In the extreme situation in which robots 
completely replace routine workers, the traditional logic 
applies and robots should not be taxed so as to preserve 
the efficiency of production by non-routine workers. Yet, 
Guerreiro et al. (2019) also shows that in such an extreme 
situation a universal income plays a significant redistributive 
role, providing all workers with some minimum income irre-
spective of their vulnerability to the rise of robots.

Naturally, besides taxation, training routine workers into 
non-routine jobs will alleviate the effects of the rise of robots 
on inequality. Clearly, this calls for more support to workers’ 
training programs.
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Figure1: Changes in Income Shares and the Resulting Tax Revenues
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To our knowledge, there are at least two apparently import-
ant aspects of the rise of robots that have been overlooked 
by the optimal taxation literature, and certainly deserve 
more attention (Daubanes and Yanni, 2019). First, robots 
may generate profits and rents, especially due to the limita-
tion of resources required to produce them. An efficient tax 
system should target these rents in priority, or, if impossible, 
capture them by taxing intermediate goods (Stiglitz, 2015) 
such as robots. Second, Glaeser (2017) recently reminded 
us about the social cost of unemployment, which may hardly 
be compensated by governments’ transfers; in case the rise 
of robots becomes so dramatic that labor markets become 
unbalanced, this provides an argument for limiting it accord-
ingly or to envisage new types of non-lucrative activities.

In any case, the implementation of a robot tax is practically 
challenging as it raises several issues. First, it requires that 
robots be precisely identified. Our rough introductory defini-
tion and examples are rather illustrative and do not provide 
a useful taxonomy. Also, our definition of robots covers a 
variety of devices, including widely used computers, that 
have already been used in a large proportion of occupa-
tions. Second, the distinction between routine and non-rou-
tine jobs is not as sharp as assumed in existing economic 
models. In reality, most jobs combine a set of tasks: Some 
of these tasks can easily be automated; others require cog-
nitive and social intelligence, manipulation and perception. 
In general, penalizing the use of robots by a tax requires 
estimating the degree of substitutability for, and complemen-
tarity to, automation.
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The development of artificial intelligence (AI) and of robots 
in particular is very likely to have a tremendous impact on 
the job market and the economy as a whole. Robots are not 
only replacing industrial workers, but are also now more and 
more used in the service sectors. Today robots, slowly, be-
come lawyers, doctors, bankers, social workers, nurses and 
even entertainers. However, the impact of the development of 
AI on the economy is controversial. The majority view main-
tains that, like in the past industrial revolutions, technology 
will foster global growth and create more jobs. On the other 
hand, the so-called “pessimists” hold that this time is different. 
Robots are not only replacing the arms of workers but the 
purpose of AI is, eventually, to replace the human brain. It is 
far from certain that sufficient new jobs would be created by 
AI, at least enough to replace disappearing human labor. The 
development of AI could also have an impact on the unequal 
distribution of wealth among people. 

In our view, we do not know the future and cannot tell who is 
right or wrong between optimists and pessimists. However, it 
is rather probable that many workers would lose their jobs and 
also unlikely that sufficient new jobs would appear on the mar-
ket for many unemployed workers. This is the reason why we 
think it would be critical to examine some potential solution to 
this issue. The author considers that a tax on robots could rep-
resent an adequate solution1. However, to find a consensus on 
such a proposal and elaborate the proper alternative requires 
a considerable amount of time, as the projects for taxing the 
digital economy, following Action 1 of the G20/OECD BEPS 
Initiative, have demonstrated. This is why we should act now 
and start analyzing the various issues raised by the introduction 
of a robot tax, including tax on the use of artificial intelligence. 

While the effective impact on labor remains controversial among 

1 Xavier Oberson, Taxing Robots, Elgar Publishing, Cheltenham, 
May 2019, p. 25 ff; see also Xavier Oberson, Taxing Robots? 
From the emergence of an Electronic Ability to Pay a Tax on Robots 
or the Use of Robots, 9 World Tax Journal 2017, p. 247.	

economists, solutions have to be analyzed because a triple neg-
ative effect could occur should massive workplaces for humans 
disappear in the future. First, significant tax and social security 
revenues would be lost because labor income represents one of 
the most important tax and social security base in most countries. 
Second, the need for additional revenues would increase for the 
states in order to support the growing number of unemployed hu-
man workers. Third, because of the decrease of labor income, 
and human labor in general, consumption would also go down 
further. These developments also explain why the idea of taxing 
robots, first viewed as science fiction or even sometimes as “non-
sense”, starts to be discussed increasingly around the world2. 
In a Report of February 16, 2017, the European Parliament 
questioned the possibility of taxing “smart robots”. The following 
day, Bill Gates, in an interview with QUARTZ TV, admitted that 
robots should be taxed like human workers. So far, this idea has 
been rejected and the analysis currently focuses more on civil 
law consequences of the use of robots. 

Introducing a tax on robots should be justified from both 
an economic and constitutional standpoint. The economic 
justification of a robot tax, arguably, could be based on a 
reasoning similar to taxing imputed income. To take the ex-
ample of a tax on imputed rent, which exists in Switzerland 
for instance, the justification of such tax is to levy an income 
tax on the hypothetical rent that homeowners should have 
paid in order to live in such house. This could make the case 
for a tax on enterprises using robots, instead of human work-
ers, on the savings from the salaries that they should have 
paid for similar human activities. In other words, it could be 
characterized as a tax on imputed salaries that could have 
been levied at the level of companies using robots. From a 
constitutional standpoint, to levy a tax on robots requires, 
notably, that principles of equality of treatment and ability to 

2 Compare our article published in the Swiss magazine Le Temps 
of 17 October 2016, advocating taxing robots, to the article of the 
Neue Zürcher Zeitung, published on 23, August 2017, mentioning 
that a tax on robots makes no sense “Unsinn”.	
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pay be duly taken into account. This would require that all 
enterprises using robots or artificial intelligence with an im-
pact on human workers should be treated in a similar fash-
ion. In addition, the application of the principle of ability to 
pay raises new and delicate issues because, so far, robots, 
particularly “smart robots”, do not benefit as such from an 
ability to pay. Indeed, robots are not regarded as legal 
persons nor subject to tax in accordance with domestic tax 
law. In passing, we should mention that the current work of 
the EU Parliament focuses on the introduction of some form 
of legal personality for smart robots, in particular for civil lia-
bility purposes, but the process is controversial. In addition, 
robots, so far, do not benefit from having financial capacity, 
and as such, present complications on being recognized as 
taxpayers. This could indeed change in the future.

As a consequence, we are of the opinion that the introduction 
of a robot tax could be implemented but following two differ-
ent stages3. At the first stage, we could focus on taxing the 
use of robots (or artificial intelligence). Such tax would make 
sense as a potential solution for addressing the development 
of robots in the labor market. At the second stage, granting 
legal personality to robots could lead to the emergence of an 
electronic ability to pay, which should be recognized for tax 
purposes. After all, we have seen in the past that states, when 
required, could introduce new forms of legal personality. Cor-
porations, for example, emerged in the late 19th century as 
new form of legal entities. Consequently, a specific tax per-
sonality could eventually, in accordance with the principle of 
equality to pay, be granted to robots.

However, introducing a tax on robots raises some complex 
issues, both from a domestic and international standpoint. 
First, a clear and practicable definition of robots would 
be required. The EU report already suggests a definition 
based on various characteristics, focusing notably on au-
tonomy, self-learning and adaptation. In our view, the defi-
nition should be “form neutral” (it would include robots, bots 
and similar types of smart artificially intelligent machines) 
and focus on the autonomy of robots. In our view, it should 
address the impact robots have on human work. Second, 
various ways of taxing robots should be examined. One 
possible solution would be to levy an income (profit) tax 
on the “imputed hypothetical salary” robots should receive 
from an equivalent work done by humans 4. An alternative, 
and simpler, system would be to impose a lump-sum amount 
representing an approximated ability to pay the tax. Initial-
ly, this ability to pay would be attributed to the employer 
or owner of the robots, but as the technology evolves, the 

3 Oberson (2019), p. 38 ff, 112 ff.	
4 Oberson (2017), p. 247 ff.	

robot’s ability to pay could be recognized. Consequently, 
the imputed income would also become subject to social 
security levies. Other recent suggestions also focus on the 
design of a tax neutral system between robots and human 
workers. Consequently, some scholars have advocated an 
“automation tax” based on the ratio of a company’s reve-
nues (total sales) to the number of employees (automation) 5. 

Another interesting alternative is the application of the VAT 
on robots’ activities. Currently, robotics and automation are 
already subject to VAT, as part of their value-added contribu-
tion to the the production and distribution process. The use 
of AI and robotics already raises delicate and subtle charac-
terization and localization issues. At a later stage, we could 
even consider such robots as VAT subjects. However, the 
ability to pay principle mentioned above is easier to apply 
in case of VAT because robots would take part in the trans-
actions, receiving turnover from the supply. Finally, another 
more traditional solution could simply be to introduce a (ob-
jective) tax on robots, similar to cars, boats or planes. Some 
types of these “robot taxes” have already been introduced 
or planned on drones or self-driving cars in some US states. 

Taxing robots raises issues that go beyond national borders 
and should be analyzed globally, taking into account the 
international taxation work at the OECD, the UN and the 
EU. In particular, if we were to recognize tax capacity for 
robots, the proper application of tax treaties allocation and 
transfer pricing rules would have to be revisited.
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“Robots will destroy our jobs - and we’re not ready for it”.1 
Such headlines show strong concern about the impact of ro-
bots on the labor market. Asked in 2017, three-quarters of 
European citizens believed that due to the use of robots and 
artificial intelligence, more jobs will disappear than new jobs 
will be created.2 Not only Europeans are worried. According 
to a recent poll, most Americans anticipate widespread job 
automation in the coming decades; moreover, they expect in-
equality between the rich and the poor to increase as a result.3

If robots contribute to rising inequality and lead to job loss-
es, should they be taxed? Bill Gates is maybe the best-known 
proponent of such a tax.4 But he is not alone. Nobel laureate 
in economics, Robert Shiller, has supported the idea.5 Even 
earlier, in 2015, the proposal to tax robots appeared in a draft 
report to the European Parliament prepared by MEP Mady 
Delvaux from the Committee on Legal Affairs.6 However, back 
then, reactions were mostly negative.

Before I turn to the question whether robots should be taxed, 
it is worthwhile to take stock: what do we actually know 
about the impact of robots on inequality and employment?

1 https://www.theguardian.com/technology/2017/jan/11/
robots-jobs-employees-artificial-intelligence
2  https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/attitudes-
towards-impact-digitisation-and-automation-daily-life
3  https://www.pewresearch.org/fact-tank/2019/04/08/how-
americans-see-automation-and-the-workplace-in-7-charts/
4  https://qz.com/911968/bill-gates-the-robot-that-takes-your-job-
should-pay-taxes/
5  https://www.project-syndicate.org/commentary/temporary-
robot-tax-finances-adjustment-by-robert-j–shiller-2017-03
6  Draft report to the European Parliament prepared by MEP Mady 
Delvaux from the Committee on Legal Affairs

Robots and the Labor Market

Graetz & Michaels (2018) are the first to analyze the 
economic impact of industrial robots in 17 countries. They 
find that from 1993 to 2007, robot adoption contributed 
to productivity growth and did not significantly reduce em-
ployment - although it did reduce the employment share of 
low-skilled workers.

Acemoglu & Restrepo (2018) focus on the effect of industrial 
robots on US labor markets. Exploiting differences in expo-
sure to robots across local labor markets, they find negative 
effects on employment and wages. One more robot per thou-
sand workers reduces the employment to population ratio by 
about 0.2 percentage points and wages by 0.37 percent. 
Employment drops particularly in occupations which are as-
sociated with routine activities - such as factory work - and 
which are therefore more susceptible to automation. Wages 
fall mostly at the lower end of the wage distribution. To put 
these results into perspective: between 1993 and 2016, the 
stock of industrial robots in the US increased from around 
0.36 to 1.65 per thousand workers. The overall effect on 
wages and employment is thus rather small. However, certain 
locations have experienced a much larger increase in robot 
exposure - and more negative labor-market outcomes.

Dauth et al. (2018) study the effect of industrial robots on 
local labor markets in Germany, using a similar empirical 
strategy as Acemoglu & Restrepo (2018). Unlike in the 
US, robots in Germany did not decrease aggregate em-
ployment. While robots led to job losses in manufacturing, 
those losses were offset by employment growth in business 
services. Moreover, labor productivity increased in loca-
tions with higher exposure to robots. However, robots also 
contributed to wage polarization: medium-skilled workers in 
routine occupations were most likely to see their earnings 
fall relative to others.
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So far, the labor market impact of industrial robots is thus 
mixed. Overall productivity has increased due to automa-
tion. But a considerable number of workers in routine oc-
cupations lost their jobs to machines. Whether employment 
has fallen in the aggregate depends on whether automation 
has led to employment growth in other occupations and sec-
tors - as in Germany - or not - as in the US. Moreover, robots 
have led to moderate increases in wage inequality.

Is There a Case for Taxing Robots?

In light of this evidence, would a tax on robots be a good 
idea? Several papers set out to address this question.

In a stylized model, Guerreiro et al. (2019) find that taxes on 
robots can be desirable as long as not all routine jobs have 
been automated. In their simulations, taxes on the stock of 
robots reach levels of more than 30%. In Thuemmel (2018), I 
study taxation of robots in a richer model which more realisti-
cally captures the impact of robots on wages and on occupa-
tional choice. I show that it is theoretically ambiguous whether 
robots should be taxed or subsidized - depending on their 
exact impact on the wage distribution and the government’s 
preferences for redistribution. In simulations based on the find-
ings by Acemoglu & Restrepo (2018), I find that taxing the 
stock of robots at about 1% is optimal. Costinot & Werning 
(2018) use a sufficient statistics approach to compute the op-
timal tax on robots - and also arrive at a rate of 1%.7

What is the logic behind taxing robots? A tax on robots can 
reduce inequality of gross incomes. As a result, governments 
who wish to achieve a more equal distribution of net incomes 
now have to redistribute less with income taxes. Taxing labor 
income distorts peoples’ incentives to work, which reduces 
welfare. Having to rely less on income taxation can thus be 
welfare improving. The caveat: taxing robots also creates dis-
tortions which leads to a reduction in output, and thus limits 
how much robots should be taxed. The optimal policy there-
fore uses a combination of robot taxes and income taxes to 
achieve a more equal distribution of net incomes.

How can a robot tax reduce inequality of gross incomes? 
One needs to realize that the effect of a robot tax mirrors 
the impact of robot adoption. By making robots more ex-
pensive, firms use fewer machines and hire more workers. 
Importantly, the effect is not uniform: demand for workers in 

7  While 1% sounds like a small tax, it is actually not. In all three 
papers, the tax base is the value of the stock of robots, rather than 
the income derived from robots. Rather than comparing to levels of 
income taxes, one should compare to levels of wealth taxes, which 
are often lower than 1%.

routine occupations increases relative to demand for other 
workers. Consequently, wages of routine workers increase 
relative to others. The overall result is a compression of the 
distribution of wages and, consequently, of gross incomes.

While all three papers find that it is optimal to tax robots, 
they abstract from a number of issues. First, wanting to tax 
robots would require classifying machinery into robots and 
non-robots. Such classification will always be somewhat ar-
bitrary - and would likely lead to further distortions of firms’ 
decisions. Second, a tax on robots might lead to lower in-
vestment in R&D for automation technologies - at the cost of 
future productivity. Third, if countries unilaterally introduced a 
tax on robots, firms might shift production elsewhere.

Still, if the welfare gains from introducing a tax on robots were 
large, taxing robots could still be worthwhile despite these limita-
tions. I compute how much welfare would increase if in addition 
to using an optimal non-linear income tax, governments were to 
tax robots. I find gains in the order of 20$ per person and year. 
In light of these small welfare gains, the case for taxing robots 
is weak. However, this does not mean that taxation should not 
respond to automation. As robot adoption leads to more inequal-
ity, income taxes need to become more progressive. Should this 
not be feasible, for example for political economy reasons, the 
case for taxing robots will have to be revisited.
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Climate change poses a serious threat to both current 
and future generations. The impact of global warming is 
already making itself manifest and a notable degree of 
consensus has been reached on the need to address this 
situation. However, to do so will require a new energy 
model that can reduce greenhouse gas emissions while still 
facilitating economic growth. Although several instruments 
are available that can help usher in this very necessary 
energy transition aimed at reducing emissions, energy 
efficiency is set to be one of the primary tools for tackling 
climate change and achieving a sustainable model. 
Indeed, the energy and environmental policy goals of the 
European Union place energy efficiency at the heart of its 
initiatives for achieving “a clean planet for all” (European 
Commission, 2018).

This report examines energy efficiency from a range of 
different perspectives. First, it analyses the determinants 
of, and barriers to, business decisions to invest in energy 
efficiency. Second, it evaluates the role played by policy 
and, in this regard, specifically the impact of energy audits. 
Finally, it discusses recent proposals from the European 
Union to increase energy efficiency.

Why Aren’t Companies Investing Enough in 
Energy Efficiency?

An abundant literature (Gerarden et al., 2017; García-
Quevedo and Massa-Camps, 2019) highlights the 
presence of investment barriers to energy efficiency and of 
the gap between the level of socially optimal investment 
and that actually realised. In the first contribution to this 
report, Andreas Löschel, employing a sample of German 
manufacturing firms, examines the determinants of their 
investment in energy efficiency and stresses the existence 

of a number of potential obstacles, including both financial 
barriers and those attributable to problems of information 
and knowledge. His results highlight the influence of 
financial obstacles to investment decisions in energy-saving 
technologies.

Which Instruments Might Favour Investment in 
Energy Efficiency? The Effectiveness of Energy 
Audits

In the second contribution, Joachim Schleich evaluates the 
effectiveness of energy audits on the adoption of technologies 
that might improve the energy efficiency of companies. 
Today, the concession of government-funded subsidies for 
the performance of such audits has become widespread. 
Yet, as Schleich points out, despite the popularity of energy 
audits, we still know very little about their effectiveness. 
Drawing on a large database of German industrial firms, 
the author employs matching techniques to evaluate the 
effectiveness of such public policies. His results show that 
subsidising energy audits in small businesses favours the 
adoption of measures to reduce energy use.

What Role Does Energy Efficiency Play in 
Europe’s Policy to Tackle Climate Change?

In the third contribution, Joan Batalla-Bejerano highlights 
the importance of energy efficiency in the design and 
implementation of the European Union’s energy and 
environmental policies as it seeks to meet the sustainability 
objectives set in Paris in 2015. Although energy efficiency 
has always been an important element in European policy, 
in recent years it has received a considerable boost with the 
setting of quantitative targets to increase energy efficiency, 
making it a priority in Europe’s energy strategy.

Energy Efficiency and Climate Change
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The three studies included in this report highlight the 
importance of furthering our understanding of the 
determinants of investment in energy efficiency and of 
the effects of public policy. Indeed, the Chair of Energy 
Sustainability (Institute of Economics of Barcelona, University 
of Barcelona) has initiated various studies in these two 
specific areas in the framework of a project entitled “The 
climate change challenge: Policies for the energy transition”, 
with the support of the RecerCaixa program.
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Industrial Energy Efficiency in Germany

German Energiewende Builds on Energy 
Efficiency

The Energiewende, the transformation of Germany’s energy 
system, generated enormous worldwide interest. Given the 
serious challenges of the global energy transition, Germany 
as a frontrunner has to demonstrate not only the fundamental 
feasibility of the Energiewende, but also its economic benefits to 
the world. Germany intents to lower greenhouse gas emissions 
by 55% compared with 1990 levels by 2030 and by 80 to 
95% by 2050. Enablers of decarbonisation are the expansion 
of renewable energy sources together with a reduction in energy 
consumption through greater energy efficiency. Germany aims to 
nearly double its annual improvements in economy-wide energy 
productivity—defined as price adjusted gross domestic product 
divided by total final energy consumption—to 2.1 percent. The 
primary energy consumption is to be reduced by 20% compared 
with 2008 levels and in the long-run until 2050, the goal is to 
reduce primary energy consumption by 50%. 

However, there is a substantial lack of progress concerning 
energy efficiency improvements in Germany. To reach the 
target path by 2030, the increase in final energy productivity 
would have to be multiplied approximately by a factor of 
three. To date, a slight decline in final energy consumption 
has only been observable in private households. It is virtually 
stagnant in the industrial sector and trending upwards in 
trade, commerce and services, most especially in transport 
(BMWi, 2019; Löschel et al., 2019). Consequently, the 
drivers of and the barriers to energy efficiency improvements 
are of major concern for the German Energiewende.

Drivers and the Barriers of Industrial Energy 
Efficiency 

The need for understanding energy efficiency is especially 
true for the manufacturing sector, a large user of energy and 

an important cornerstone of the German economy. In 2014 
it accounted for 30 percent of total final energy use and 22 
percent of gross value added (BMWi, 2015). The empirical 
literature has demonstrated that firms in the manufacturing 
sector are subject to the energy efficiency gap. This gap 
arises as market failures or behavioral obstacles hinder firms 
(and households) from achieving their individually profitable 
levels of investments in energy saving technologies. Common 
explanations for the existence of this phenomenon are imperfect 
information, transaction costs, as well as uncertainty about 
future energy costs and regulation (Gerarden et al., 2017). 

Industrial energy efficiency in Germany is discussed 
from two perspectives: First, the relationship between 
financial barriers (e. g. credit constraints), information and 
knowledge (e. g. energy management practices), salience 
of energy-related topics, and investments in energy saving 
technologies is highlighted (see Löschel et al., 2017 and 
Löschel et al., 2018). Second, the impacts of voluntary 
environmental management programs as a popular 
instrument of environmental policy as an alternative to more 
stringent regulations for industrial energy efficiency are 
examined (see Kube et al., 2019). 

Financial Barriers, Information and Salience

Löschel et al. (2017) employ data from structured telephone 
interviews with managers from randomly selected German 
manufacturing firms about the investments in energy saving 
technologies in production processes or buildings, energy 
management practices and internal investment-related 
decision-making processes of firms. In addition, commercial 
microdata, which includes general firm characteristics from 
official sources, is used as well as firm-level credit ratings 
from Germany’s largest credit rating agency in order to 
identify whether or not the financial barriers are important 
for the investment decision. It is found that credit constraints 
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are barriers to investments in energy saving technologies 
which increase the energy efficiency of the firms’ production 
processes. Energy management practices – most importantly 
the implementation of energy consumption targets by firms 
- increase the probability of investing in energy efficiency 
of their production processes. The predicted probabilities 
of investing in energy saving technologies is negatively 
correlated with firm’s credit rating given of the Credit 
Solvency Index. 

Furthermore, investments in the energy efficiency of buildings 
are also positively influenced by the implementation of 
energy management practices. For buildings, the important 
management practices are the assessment of the energy 
efficiency potential and energy management systems. The 
higher the energy cost shares of heating or cooling and 
the energy intensity of firms, the higher is the propensity 
to invest in energy efficiency. Investments in energy saving 
technologies increasing the energy efficiency of buildings 
are not correlated with the firms’ credit ratings. 

Voluntary Environmental Management Programs 

Kube et al. (2019) analyze the Eco-Management and Audit 
Scheme (EMAS) for plants introduced by the European Union 
in 1995 as a prime example of a voluntary certification 
scheme. It addresses the complete environmental footprint 
of a plant, i.e. local air, water, noise and land pollution 
as well as energy use and the resulting greenhouse gas 
emissions. Plants are obliged to publish annual reports on 
their environmental performance where they have to define 
their own targets for improvements and explicitly state 

strategies and measures for achieving these targets. The 
program, however, does not prescribe the ambitiousness 
of these targets. 

The effectiveness of the EMAS program is assessed based 
on the same administrative data set as in Löschel et al. 
(2019), including firms’ actual environmental performance 
indicated by CO2 and energy intensity, the use of renewable 
energy and investments in environmental protection. EMAS 
firms are larger, more energy and emissions intensive and 
have larger revenues and exports than Non-EMAS firms. 
Especially in its early years, the program attracted firms with 
high policy relevance, i.e. relatively large energy users and 
CO2 emitters. The share of multinational corporations with 
multiple plants is larger among EMAS participants. Often, 
these firms have their own electricity generation capacities 
and a higher propensity to invest in environmental and 
climate protection.  

The estimations show little evidence of an effect of EMAS on 
CO2 and energy intensity. One explanation for the findings 
is that EMAS firms do not mainly target energy usage and 
CO2 emissions under EMAS. Instead, participants may focus 
their efforts on other pollutants addressed by the program, 
such as local air, water and land pollution, which are not 
observed in the dataset. However, there is also no evidence 
of increased investments in environmental and climate 
protection by EMAS firms. The same holds for the use of 
renewable energy sources. A conservative interpretation of 
the findings is that the effectiveness of EMAS – above and 
beyond other (unobservable) certification schemes such as 
ISO 14001 - is questionable. 
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Table: Influencing factors for firms’ investment decision on energy saving technologies

Category Factor Influence on propensity to invest in energy saving 

technologies

production process buildings

Financial barriers Credit rating - .

Investment subsidies . .

Information & knowledge Energy management practices + +

Decision-making processes . +

Salience & awareness Energy intensity . .

Share of heating or cooling in energy costs - +

Buildings’ ownership .

Energy self-generation + +

Notes: A positive (+) (negative (–)) sign indicates that the factor has a positive (negative) statistically significant correlation with the proba-
bility of investing. (.) indicates no statistically significant result.
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In response to the first oil crisis in the 1970s several 
industrialized countries started implementing energy audit 
programs for companies. Today, countries typically promote 
energy audits as a low-cost means to reduce greenhouse 
gas emissions and to achieve energy efficiency targets. 
For example, by 2020 the European Union wants to 
lower greenhouse gas emissions by 20  % (compared to 
1990 levels) and to cut energy use by 20 % (compared 
to a baseline development). Worldwide, there are 
currently more than 100 audit programs in place, often 
encompassing government-funded subsidies. As of 2015, 
the European Union Energy Efficiency Directive 2012/27/
EU (EED) requires companies that are not small or medium-
sized enterprises (SMEs) to carry out energy audits at least 
once every four years. In addition, the EED asks EU member 
states to encourage SMEs to undertake energy audits and 
implement the resulting recommendations. 

Energy audits typically last for one to two days and provide 
an assessment of the energy consumption of a company 
including buildings, processes, and transport. In particular, 
they identify measures to help companies save energy 
and money such as properly insulating pipes in a factory, 
replacing inefficient lighting and heating systems, or 
improving thermal insulation of the building. Thus, energy 
audits are believed to accelerate the adoption of energy-
efficient technologies by addressing information-related 
barriers to energy efficiency (e.g. Anderson and Newell, 
2004). 

Methodological Challenges of Audit Program 
Evaluations

Regardless of their popularity, surprisingly little is known 
about the effectiveness of energy audits in companies. The 

few existing studies rely on subjective assessments that are 
collected via surveys with companies participating in energy 
audit programs (e.g. Fleiter et al., 2012a,b; Backlund and 
Thollander, 2015; Paramonova and Thollander, 2016). In 
evaluation studies, policy effectiveness is typically assessed 
via responses to questions like “Would your company have 
implemented this measure without the energy audit?” These 
evaluations are therefore prone to social desirability bias. 
In addition, some companies might have implemented 
energy efficiency measures without support by an audit 
program. Therefore, merely observing that a company has 
implemented an energy-efficiency measure after it had an 
energy audit may not be sufficient to infer that the audit 
was effective. Thus, without a proper control group, such 
evaluations risk overestimating program effectiveness. In 
practice, however, assembling control groups is much more 
challenging for companies than for private households, not 
least, because such control groups need to be sufficiently 
large to allow for statistical analysis.

Findings from a Recent Large Sample Study

In a recent study, Schleich and Fleiter (2019) were able 
to employ a large control group when evaluating the 
effectiveness of a voluntary federal German energy 
audit program for SMEs from manufacturing and non-
manufacturing sectors (‘Energieberatung Mittelstand’). The 
program started in 2008 and provides grants up to 640 
euros/day for simple audits, which may last no longer than 
two days. 

The treatment group data included survey responses from more 
than 1,400 organizations that had previously participated 
in the German energy audit program. The control group 
was recruited from a representative survey involving more 
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than 2,000 organizations in the German ‘trade, commerce, 
services and other consumers’ sector, which also includes 
small manufacturing enterprises. Both surveys were carried out 
around the same time in 2014 and included identical questions 
on the adoption of four common, crosscutting, ancillary energy 
efficiency measures: installation of efficient lighting systems, 
insulation of the building envelope, replacement of the heating 
system, and optimization of heating system (e.g. turning the 
heating down during nighttime). 

Schleich and Fleiter (2019) use matching techniques to 
estimate the effectiveness of energy audits. This involves 
comparing past technology adoption of each company in the 
treatment group with past adoption of “similar” companies 
in the treatment group after employing appropriate weights. 
Since the control group included mostly small organizations, 
they limited their analysis to organizations with up to 50 
employees. Their findings suggest that on average, audits 
spur the adoption of lighting and insulation, replacement of 
the heating systems, and operational measures to optimize 
the heating system by between 10 and 20 percentage 
points for companies in the treatment group. These figures 
imply that energy audits increased adoption rates for lighting 
and heating by about 50%, for insulation by about 100%, 
and for measures to optimize the heating system by about 
150%. Thus, audit effectiveness was highest for insulation 
measures and heating optimization measures. 

Implications for Policymaking 

These findings by Schleich and Fleiter (2019) suggest that 
subsidizing energy audits may be a low-cost measure to 
reduce energy use and greenhouse gas emissions in the 
industry sector. Their analyses rely on a sample consisting 
of small companies only. Because smaller organizations are 
less experienced with energy related matters and have less 
specialized personnel (e.g. energy manager), their costs of 
acquiring information about energy-efficiency measures is 
higher, and their absorptive capacity to process information 
are likely to be lower than for large companies (e.g. 
Schleich and Gruber, 2008; Olsthoorn et al., 2017). Thus, 
information-related and know-how-related barriers tend to 
be more prevalent in smaller organizations. Energy audits 
may therefore be more effective in smaller companies than 
in large companies. In light of this, policy focus should be 
on promoting energy audits in small companies. Moreover, 
because the costs of borrowing are higher, or because 
of organizational investment priorities (e.g. Schleich 
and Gruber 2008, Fleiter et al. 2012b), raising capital 
for energy-efficiency has been found to be particularly 
challenging for small companies. Therefore, energy audits 
are likely to be particularly effective if they are linked with 

financial support (e.g. low-interest loans) for implementing 
the measures that the energy auditors had identified. Of 
course, as any policy intervention, these policies would also 
have to pass a cost-benefit test.

Implications for Program Evaluation

Because the effectiveness of energy audits appears to differ 
across technological measures, evaluations using ‘the number 
of additional measures induced by an energy audit’ as an 
indicator of program effectiveness (e.g., Fleiter et al., 2012a) 
is likely to be misleading. Such an indicator implicitly, yet 
incorrectly, assumes audits to be equally effective across 
measures. Finally, employing control groups and matching 
techniques to evaluate the effectiveness of energy audits 
in companies, Schleich and Fleiter (2019) rely on more 
advanced methods than those that have been employed in 
the existing literature. Yet, they cannot dismiss the possibility 
that self-selection leads to upward bias in the estimated effects. 
Unobserved company-specific factors may have affected both 
the propensity to participate in an energy audit program and 
the likelihood to implement energy efficiency measures. While 
difficult to realize, random assignment of companies into audit 
treatment and control groups would avoid this potential source 
of bias. 
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Growing Demand for Primary Energy

Energy is a critical factor for economic and social 
development and, as such, it is hardly surprising that the 
energy sector is considered a strategic sector. Indeed, 
the energy sector has a major knock-on effect on other 
segments of the economic system, since energy inputs are 
indispensable for industry, transport, trade, services and 
agriculture and, therefore, the sector plays a key role as a 
wealth-generating component. 

To have a better understanding of the world’s energy 
future, it is imperative that we analyse long-term global 
demographic and economic trends. According to a recent 
report published by the International Energy Agency (IEA, 
2019), world population is expected to climb from its 
current level of 7.4 billion to reach 9.2 billion people by 
2040. During this same period, world Gross Domestic 
Product (GDP) looks set to double and, as a result, 
the report forecasts that per capita GDP will increase 
significantly, particularly in the non-member countries of the 
Organization for Economic Cooperation and Development 
(OECD). These growth forecasts for both global population 
(above all in the urban areas of developing economies) 
and the economy over the next couple of decades stress 
the need for ready access to modern and reliable sources 
of energy.

The Role of Energy Efficiency in Achieving 
Climate Objectives

In the current energy context, energy efficiency (EE) is 
gaining considerable relevance in the configuration and 
definition of the energy and climate policies that should 
allow us to meet the sustainability objectives laid down in 
the 2015 Paris Agreement. EE – as well as contributing to 

the reduction of pollutant emissions – increases the security 
of supply by reducing energy demand, an especially 
important step for countries dependent on foreign energy 
supplies, allowing them to reduce their energy bill and, at 
the same time, improving their foreign trade balance. At 
the European level, EE objectives have been ever-present in 
the continent’s strategic roadmaps, from the earliest drafted 
to address the oil crisis to the most recent outlining the EU’s 
strategic vision for 2050.

Situation and Perspectives of Energy Efficiency 
at the European Level 

At the European level, recent directives on energy 
efficiency1 establish the objective of ensuring that EU energy 
consumption is almost a third more efficient, or at least 
32.5%, by 2030, with a particular emphasis on achieving 
greater EE in the construction sector. This sector is deemed 
crucial for the transition to clean energy, since buildings are 
the largest consumers of energy, representing 40% of final 
energy consumption and 36% of GHG emissions in Europe. 
A reduction of 32.5% would correspond to primary and 
final energy consumptions of 1,273 Mtoe and 956 Mtoe 
in 2030, respectively.

The primary energy consumed in the EU in 2017 (latest 
available data) was 5.3 percent higher than the energy 
efficiency target for 2020, amounting to 1,122 Mtoe 
(Eurostat, 2019). The demand for primary energy has 
experienced huge fluctuations in recent years, attributable 
mainly to the economic crisis, although since 2015 growth 

1 �Directive (EU) 2018/2002 of the European Parliament and of the 
Council amending Directive 2012/27/EU on energy efficiency 
and Directive (EU) 2018/844 of the European Parliament and of 
the Council on the energy performance of buildings. 
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in demand has been constant, causing the EU to fall behind 
the objectives it has set itself and highlighting the need to 
re-evaluate public actions (Rosenow et al., 2016).

European Energy Efficiency Policies

Energy efficiency measures constitute one of the central axes 
of European energy and climate policy, and have been 
greatly boosted over the past fifteen years. Underpinning 
these initiatives lies the need to mobilize public opinion, 
policy makers and market players alike, and to transform 
the EU’s internal energy market so that citizens of the Union 
can boast the most energy-efficient infrastructure – buildings 
included – products and systems in the world.

The merger of energy and environmental goals within 
a single policy that guarantees the achievement of 
sustainable economic growth resulted in the setting of the 
“20/20/20 targets”, included in the European directive 
issued in 2009. The set of milestones seeks a reduction 
in GHG emissions of 20% compared to 1990 levels, an 
increase of up to 20% of the share of renewables in the EU’s 
final energy consumption and a 20% improvement in EE 
measured as the reduction in primary energy consumption 
with respect to the estimated base scenario in 2007 for 
the 2020 horizon.

Today, and with the intention of fulfilling its climate 
commitments under the Paris Agreement of 2015, the EU 
once again showed its commitment to the fight against the 
effects of climate change with the presentation of its “Clean 
Energy for All Europeans” package.  After a period of 
lengthy discussions, in the specific case of energy efficiency, 
two specific directives were published in the middle of last 
year2, both making energy efficiency a priority in the EU’s 
long-term energy strategy. The first of these is of particular 
significance given the weight of the residential sector in 
terms of its consumption and its role in the eradication 
of energy poverty. Its main task is to accelerate the cost-
effective renovation of existing buildings. To achieve this, it 
introduces innovative elements such as building automation 
and control systems as an alternative to physical inspections, 
promoting the deployment of the necessary infrastructure 
for electromobility, and employing intelligent devices to 
evaluate the degree to which the building is adapted to 
technology.

2 �Directives (EU) 2018/844/EU, concerning the energy 
performance of buildings, and 2018/2002 on energy efficiency.

Conclusions

With the EU’s implementation of a joint energy and climate 
strategy at the end of the last decade, energy efficiency has 
been identified as the policy with the greatest potential to 
achieve its various climate commitments and at the same 
time to create opportunities for the Union’s companies, a 
great ally of European competitiveness in global markets. 
A clear indication of this commitment has been the different 
legislative packages focused exclusively on improving the 
efficiency of EU energy consumption patterns, where, in 
view of existing results, much can still be achieved.

Indeed, the EU’s energy efficiency policy needs to be a 
driver of innovation and economic growth for European 
companies. Energy efficiency has emerged as a business 
opportunity, where if we are capable of successfully 
deploying all the opportunities afforded by innovation and 
new technologies, then there should be great possibilities 
for exploiting all the potential in such sectors of construction, 
industry and transport.
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The gender gap1 in the labour market is currently the subject 
of much debate in the news media and in political forums. 
There is an ample body of evidence, for example, that both 
the female rate participation in the job market2 and wo-
men’s wages3 are lower than those of men. However, this 
gender gap manifests itself in many other aspects of life and 
in all countries, regardless of their level of development. 
The proportion of women at risk of poverty and exclusion 
is higher than that of men (EUROSTAT, 2018)4. The num-
ber of women holding posts in decision-making bodies, in 
the political arena, in senior management positions or on 
boards of directors, is lower (WEF, 2018). Various studies 
have also shown that evaluations undertaken, in a range 
of areas, are rarely gender neutral. For example, there is 
evidence that, at universities, students’ teacher evaluations 
are systematically worse for female than for male faculty 
(e.g. Mengel et al., 20195). This gap is not limited to the 
adult world. For example, the scores obtained by girls on 
maths tests are, on average, lower than those obtained by 
boys. There are many more boys enrolled on STEM (Sci-
ence, Technology, Engineering and Mathematics) courses 

1 �The gender gap is defined as the difference between the values of a 
given variable for men and women.

2 �In 2018, the participation rate of women in the job market of the 
EU(28) was 72.4% compared to 84.4% for men.

3 �In 2017, the gender wage gap was 16.1% in the EU(27) (EU-
ROSTAT). This indicator measures the difference between the average 
gross hourly wage paid to men and that paid to women, relative to 
men’s earnings.

4 �In 2018, the AROPE (At Risk Of Poverty and Exclusion) rate for women 
in the EU (27) was 22.8% vs. 20.9% for men.

5 �This study uses data from almost 20,000 evaluations filled in by stu-
dents at the School of Business and Economics at the University of 
Maastricht between 2009 and 2013. The students were randomly 
assigned a male or female instructor and they completed the question-
naires before knowing their mark of that particular course.

than girls (Carlana, 20196). This gender imbalance in the 
field of study is of considerable relevance, given that many 
of the important problems we face today, such as climate 
change or economic growth, will be tackled primarily by 
those trained in the STEM field.

Given that women represent approximately 50% of the pop-
ulation, it does not seem fair that such imbalances should 
exist7. This imbalance would not be a problem if it were 
the result of men and women having different preferences. 
The growth of the feminist movement and the public sector’s 
concern for equality (e.g. the creation of equality ministries 
and attempts to promote parity-based governments) seem 
to indicate that this is not the case. In order to mitigate this 
gender gap we must first identify its causes. This IEB report 
presents three contributions that address three different ar-
eas of the gender gap and make proposals to eliminate it.

José Ignacio Conde-Ruiz’s contribution addresses gender 
gaps in the labour market. As the author argues, education 
cannot be accused of being the cause of these gaps, since 
women are (depending on the cohort) equally or better 
qualified today than men. One of the primary causes of 
these gaps is motherhood, combined with highly inflexible 
job markets, social norms and stereotypes. Indeed, these 
preconceived ideas tend to penalize women in job selec-
tion procedures.

6 �Drawing on data from Italy for the 2011-12 academic year and a 
standardized maths test, this study shows that teacher stereotypes asso-
ciating boys more strongly with mathematics is one of the reasons that 
explains why girls underperform in this subject. This translates into a loss 
of self-confidence of girls in their ability in mathematics, resulting in their 
self-selecting onto non-STEM courses.

7 �In addition, and as a side effect, various studies show that increasing 
diversity in the labour market would generate economic gains (e.g. 
Ostry et al., 2018; EIGE, 2017).
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Alessandra Casarico analyses the gender gap in politics, 
identifying its causes and consequences. This contribution 
presents ample evidence indicating that, in most countries, 
the policies implemented by women differ from those intro-
duced by men. Specifically, women tend to spend more on 
policies that promote the work-life balance, such as kinder-
gartens and care for the elderly. When the public sector fails 
to provide these services, these tasks are taken on primarily 
by women. The author also shows that gender quotas have 
achieved their objective of increasing female participation, 
without being detrimental to the quality of politicians.

Finally, Lídia Farré’s contribution argues the importance of so-
cial norms in the existence and magnitude of the gender gap. 
Social norms, while traditionally very difficult to define and 
measure, have tended to be approximated via the percentage 
of people who consider that “being a housewife is just as ful-
filling as working for pay”, “a man should earn more than his 
wife” and “women with children under school age should stay 
at home”. The magnitude of the gender gap in the labor mar-
ket correlates positively with these indicators. Moreover, these 
social norms tend to be fairly persistent over time.

To conclude, these three contributions demonstrate and ar-
gue that actions have to be taken in three specific spheres to 
mitigate the gender gap. First, the public sector needs to im-
plement policies that help families find an adequate work-life 
balance, which would include ensuring access to schooling 
before the compulsory school age, extending both maternity 
and paternity leave and introducing more gender quotas for 
senior posts in public administration. Second, the private sec-
tor can make an important contribution by making the labour 
market more flexible and eliminating the gender bias implicit 
in job recruitment processes. Third, each and everyone of us 
has a very important role to play in mitigating society’s ste-
reotypes and in changing social norms. Here, education and 
the gender roles that boys and girls observe both outside and 
inside the home should contribute to this change.
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Gender gaps in the labour market: 
possible causes and possible solutions
Gender gaps in the labour market constitute a key element 
in a country’s inequality. Gender gaps, which always see 
women at a disadvantage, are present in virtually every 
dimension we care to analyse: unemployment, job preca-
riousness, wages, employment in the shadow economy, 
management posts, entrepreneurship, etc. Today, equal 
opportunities between men and women are the focus of 
increasing amounts of attention and, it is little wonder, given 
that achieving such equality is not only a matter of justice, 
but also a question of economic efficiency. Helping wo-
men take their rightful place in the job market is a way 
of ensuring we do not continue to waste the talent of half 
the population. Eliminating the gap in the labour market is 
certain to become a priority of economic policy because in 
an increasingly ageing society, in which the working-age 
population is rapidly losing weight, it will become a key 
driver of both growth and productivity.

Before attempting to analyse the possible causes of these 
gender gaps in the labour market, we need first to focus on 
education. In most OECD countries, the educational gender 
gap in fact favours women, especially in tertiary education. 
In Spain, for example, for more than 20 years now women 
have been better qualified than men. In particular, the co-
horts of women with an education higher than that of secon-
dary schooling, on the one hand, and tertiary education, 
on the other, exceeded their male counterparts in 1998 and 
1997, respectively.

Possible Causes

The primary motive underpinning these gender gaps would 
appear to be motherhood. It is well known that becoming 
a mother tends to be prejudicial to a woman’s career (what 
has been referred to as the ‘child penalty’), while becoming 
a father barely affects male careers. Numerous studies show 
that for women the decision to have children is associated 

with worse labour market outcomes – lower wages, lower 
rates of employment, more precarious jobs, fewer oppor-
tunities for promotion, etc. – than those enjoyed by men. 
Indeed, until they have a child, men and women are largely 
indistinguishable in terms of their labour market behaviour. 
So, what is it that changes exactly with the arrival of the first 
child? It is clearly a question of preferences, a cultural matter 
or social norm, it is a question of just how household tasks 
are negotiated, it is a question of discrimination in the job 
market and of what public policies are available to support 
the family. It is a combination of all these.

But at the aggregate level, in industrialised countries, some-
thing very interesting can be observed. In the 1970s, in 
countries with higher fertility rates, female labour force par-
ticipation rates were lower. In the first few decades of this 
century, however, this trade-off has been broken. It is pre-
cisely the countries with the highest fertility rates that have 
the highest female participation rates (see Del Boca & Lo-
catelli, 2006). Today, fertility rates fluctuate between 1.3 or 
2.1 children per woman of childbearing age, while in the 
1970s these rates stood at around 3 or 4. In other words, 
having children cannot justify the existence of gender gaps 
in the labour market, especially in a world where fertility 
rates are increasingly falling. At this point, we should stress 
that if we examine the distribution of household tasks, once 
a woman has gone back to work, we see that the gap is 
highly unfavourable for women as they must bear the brunt 
of the work. Conde-Ruiz and Marra de Artìñano (2016) 
show how countries with higher rates of female labour force 
participation tend to have a more equal distribution of do-
mestic tasks.

Kleven, Landais & Søgaard (2019), in a recent study based 
on administrative data from Denmark, report a highly intri-
guing result: mothers’ work-related decisions can have a 
significant impact on their daughters’ ‘child penalties’. Spe-
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cifically, they found that women who had been brought up 
in families in which the mother went out to work tended to 
have a lower ‘child penalty’. The study suggests that women 
are greatly influenced by the examples set by their own 
mothers when they decide how they wish to balance work 
and family. As such, it might be thought that social norms 
or culture play a role in accounting for these gender gaps. 
This particular point is further examined in Lídia Farré’s con-
tribution herein.

Various publications reporting experimental evidence have 
found that men and women present quite different attitudes 
and behaviours. On average, women are significantly less 
likely than men to make risky decisions and to participate in 
highly competitive environments (Gneezy et al., 2003; Nie-
derle & Vesterlund, 2007). There is no conclusive evidence 
that these gender differences in psychological traits are due 
to the fact that the inherent nature of the sexes is different or 
they have had different upbringings (the nature vs. nurture 
debate). Indeed, in an experiment conducted by Booth and 
Nolen (2015), the authors found that attitudes towards risk 
and competition of girls that had attended single-sex schools 
were similar to those of boys. Finally, gender gaps are also 
found in the propensity to initiate negotiations. However, 
these differences are dependent on context. Thus, if women 
negotiate for a third party instead of for themselves, their 
negotiating performance is enhanced (Bowles, Babcock & 
Lai, 2007).

Finally, gender gaps may result from the fact that it is more 
difficult for women than it is for men to win a promotion 
within a company or organisation. There is a broad body of 
evidence indicating that selection processes are not gender 
neutral. The best known case is described by Goldin and 
Rouse (2000) who analysed the impact of the introduction 
of ‘blind’ auditions. In the 1970s, US orchestras reviewed 
their audition procedures to avoid discrimination and op-
ted to introduce auditions in which candidates played their 
instruments behind a screen so as to conceal their identity. 
This change in policy resulted in a dramatic increase in 
the number of female musicians in the top five American 
orchestras, from just 5% in 1970 to 25% in 1997. It has 
also been reported that individuals seem to prefer people 
who are similar to them – what is known as ‘homophilia’. 
But even in the absence of a clear preference for people 
of the same-sex, ‘screening discrimination’ may occur for 
the simple fact that in general it is easier for an interviewer 
to evaluate candidates that are most like them (see Coate 
and Loury, 1993). Thus, in situations where selection com-
mittees are predominantly male, women are at a disadvan-
tage (see Conde-Ruiz, Ganuza & Profeta, 2017). Finally, 
‘stereotyping discrimination’ might be encountered when 

employers believe that average productivity differs between 
groups (even if it is a simple stereotype) and they use group 
membership as a signal of productivity. Many examples 
have been reported of how stereotypes, often unconsciously 
(the ‘unconscious bias’), are present in many situations (see 
Bursztyn et al. 2017).

Stereotypes that assign different roles to women in the eco-
nomy, family and society act as a real brake on women. 
Especially worrying is a common stereotype that associates 
high-level intellectual ability (i.e. brilliance, genius, etc.) with 
men rather than with women. And it is even more worrying 
to see how these stereotypes are made manifest at very ear-
ly ages. Bian, Leslie & Cimpian (2017) find that 6-year-old 
girls are less likely than boys to believe that members of their 
gender are “really, really smart”. They also find that, at the 
age of 6, girls begin to avoid activities that are considered 
to be only for children that are “really, really smart”.

Possible Solutions

A final element that undoubtedly accounts for part of the 
gender gaps in the labour market are the policies that could 
be implemented to achieve gender equality both in the 
public sector and within private firms. In the public sector 
(see Conde-Ruiz & Marra de Artíñano, 2017b), actions 
could be initiated in two areas: on the one hand, those 
aimed at improving the work-family balance and promoting 
the co-responsibility of parents, and, on the other, those 
whose objective is to correct the under-representation of 
women in leadership positions and favour their promotion 
within organisations.

Different policy options are available for promoting a better 
work-life balance. First, education between the ages of 0 
and 3 should be universalised. Such a measure would not 
only facilitate the incorporation of women into the labour 
market, but could also have a substantial impact on chil-
dren’s non-cognitive abilities and their subsequent intellec-
tual development (Heckman, Pinto & Savelyev, 2013). Se-
cond, support for parents is critical for the success of women 
in the workplace; hence, the importance of paternity leave. 
This is a matter of shared responsibilities, not of delegating 
or ‘doing favours’. The involvement of the father not only 
benefits the children, but, as different studies show (e.g. 
Almqvist and Duvander, 2014), when fathers take longer 
paternity leave, household and childcare tasks tend to be 
distributed in a more equitable fashion. Therefore, it is es-
sential that non-transferable paternity leave be introduced, 
either with incentives for those fathers that take it or in such a 
way that the leave combines a mandatory period (probably 
of short duration) with another period of voluntary leave.
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Third, measures aimed at promoting job flexibility to faci-
litate the work-life balance of both men and women are 
important. These measures would have an impact on: i) the 
availability of quality part-time work (including making the 
definition of the working week more flexible, the existence 
of more job shares, etc.); ii) the introduction of flexibility 
measures (including the rationalisation of working hours, 
the possibility of a compact work week, promoting working 
from home, etc.) in the labour market, in both sector and 
company collective bargaining agreements.

Measures aimed at increasing the presence of women 
in the labour market, promoting equal opportunities and 
advocating the equal treatment of all workers are also 
critical. These would include actions to control job selection 
procedures – egalitarian processes, non-discriminatory 
language, etc. (introducing such measures as the use 
of ‘blind’ CVs) – to increase wage transparency and to 
strengthen the laws of equal pay.

Finally, the institutions also have a vital role to play in fixing 
‘glass ceilings’. Only when women have access to decision-
making positions will they be able to change the rules that can 
guarantee equal opportunities. Indeed, many countries are 
beginning to consider the possibility of introducing quotas. In 
this regard, Italy, France and Germany have recently joined 
the Nordic countries as pioneers in imposing mandatory 
quotas for female representation on institutional boards of 
directors. The implementation of provisional gender quotas 
may increase female representation in positions of authority, 
thus breaking traditional male networks, and increasing 
the capacity of these institutions to benefit from a fresh set 
of perspectives and values. It may also lead to increased 
female representation in middle management positions due 
to a trickle-down effect. Similarly, the public sector needs to 
lead by example and make equality in higher government 
bodies mandatory. By promoting female leadership and the 
presence of women in positions of authority, the stereotypes 
assigning specific roles to women in the economy, the family 
and society that put a real brake on their ambitions and which 
undermine the self-confidence of young girls can be broken 
down. It is critical that girls see women leaders operating in 
all walks of life so that they become self-confident women 
capable of striving to reach positions of greater responsibility. 
To break the male monopoly and to achieve equality of 
opportunity, a temporary policy of mandatory quotas could 
be gradually introduced.

Although, it is very important that the public sector act, 
we should not forget other areas where action is required. 
The private sector, for example, needs to foster flexibility, 

highlight real examples of the benefits of diversity and 
concern itself with promoting women leaders as mentors 
so as to break down stereotypes. And, finally, each of us 
needs to take individual action within our family, social 
and professional domains as we strive to become aware 
of our own ‘unconscious bias’ and of the importance of 
empowering women and girls.
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Inequality in political empowerment between men and 
women is higher than the one observed in the economic 
sphere. According to the Global Gender Gap Index 
(World Economic Forum, 2018), the world has closed 
only 23% of the gender gap in politics. In Europe, 
women represent 30% of politicians in legislative bodies 
and 29.5% in government cabinets (EIGE, 2018). In 
the European Parliament, women are in 2019 40%, the 
highest share ever, but still short of parity.

What is the source of this inequality? Why do we care 
about eliminating it? Are there effective policies to promote 
female political empowerment and reduce gender gaps in 
the political arena? In this contribution, I will give an over-
view of recent research addressing the above questions 
and the challenges ahead.

Why is There Gender Inequality in Political 
Representation?

Female under-representation in politics may result from 
different obstacles in a multi-step ladder process of po-
litical recruitment. First, women may not be willing to or 
may not be interested in competing for political seats, 
for instance due to time constraints associated with 
child care duties (e.g., Schlozman et al., 1994), lack 
of self-confidence or external encouragement (Fox and 
Lawless, 2004) or lower returns on the political market 
(Julio and Tavares, 2017). Second, parties, in their role 
of gatekeepers, may not choose women as candidates 
(e.g., Kunovich and Paxton, 2005). Third, voters may 
be biased against female candidates and not cast votes 
for them (e.g., Schwindt-Bayer et al., 2010; Black and 
Erickson, 2003). 

Why Reduce Gender Inequality in Politics?

Irrespective of the relative importance of these explanations, 
it is important to discuss the reasons why achieving higher 
female political empowerment should rank high in the policy 
agenda. To start with, the promotion of female participation 
in politics is justified on the grounds of equity considerations 
(Stevens, 2007), since women represent 50% of the overall 
voting population. Moreover, female politicians appear less 
corrupt and show higher cooperation and team working 
skills (Epstein et al., 2005; Brollo and Troiano, 2016). 
Female participation in politics may also create role models 
for other women, who may decide to pursue a political 
career (Gilardi, 2015). In addition, a gender-balanced 
political body may impact public policy and the allocation 
of resources across different programs. Several recent 
studies have investigated the relationship between female 
political leadership and policy decisions. To appropriately 
test this relationship requires an institutional setting in which 
the gender balance of policy makers is exogenously 
determined, in order to avoid interpreting different policy 
choices or institutional environments as being caused by 
the gender of policy makers, when it is actually the other 
way around. 

Exploiting random allocation of women-reserved seats, 
Chattopadhyay and Duflo (2004) find that female leaders 
in India allocate more resources to investments that are 
more relevant to their own gender, suggesting that descrip-
tive representation involves also substantial representation. 
Again in India, Clots-Figueras (2011) finds that the gen-
der of politicians impacts on policy decisions, with social 
position mediating the effect. Brollo and Troiano (2016) 
show that, in Brazil, cities run by female mayors have bet-
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ter health indicators, receive more federal transfers and 
are less prone to corruption in public tenders. Baskaran 
and Hessami (2018) show that in Bavarian municipalities 
a higher share of female council members has a causal 
positive impact on the availability of childcare. Exploit-
ing direct democracy in Switzerland, Funk and Gathmann 
(2015) show that in Swiss referenda women support the 
allocation of resources to health, environmental protection, 
defense and welfare. In a recent paper, Casarico et al. 
(2019) find that in Italian municipalities over the period 
2000-2015, female mayors collect more revenues and 
spend more than male ones. When constrained to fiscal 
adjustments by the central government, female mayors re-
duce expenditures more than men. 

In contrast to these contributions, which testify to the impor-
tance of gender in policy choices, Ferreira and Gyourko 
(2014) find that female mayors in US cities have no impact 
on municipal spending, employment and crime rates. Ba-
gues and Campa (2017) find that the gender of Spanish 
municipal councilors does not bring about more expenditure 
on issues women care about the most. Gagliarducci and 
Paserman (2012) find that in Italian female-headed muni
wcipalities, the probability of early termination is higher with 
respect to male-headed ones. They do not find significant ef-
fects, though, on budget deficits, revenues and investments.

It is worth pointing out that in trying to assess the impact 
of the rising presence of female politicians, economists 
have generally focused directly on policy outcomes, as 
measured, for instance, by government spending levels or 
allocations. However, as pointed out by Escobar-Lemmon 
and Taylor-Robinson (2014) change in policy outcomes is 
a particularly high bar for representation because “politics 
is about compromise, so that no group gets what it wants 
all the time” (page 5).

What Policies are Effective in Empowering 
Women?

If there are reasons to support stronger female political 
empowerment, what policy tools have proved effective in 
delivering this goal? Gender quotas are a widespread 
policy tool to strengthen female political representation. 
The way they are implemented differs across countries. 
Some countries legislated quotas in candidate lists; oth-
ers have voluntary quotas at party level. When legislated 
quotas are present, they are often set at different levels, 
generally between a third and a half of the list.

Gender quotas are a much debated policy tool. The main 
objection to the use of this instrument is that it does not 

obey to meritocracy, thus less qualified individuals who will 
perform poorly are elected and a loss of efficiency (Holzer 
and Neumark, 2000) can be expected. The effects of gen-
der quotas on female empowerment are mixed. They have 
proved effective in raising female representation in local 
politics in Italy, for instance De Paola et al. (2010, 2014); 
they have been less successful in Spain (Bagues and Este-
ve-Volart, 2012; Bagues and Campa, 2017; Casas-Arce 
and Saiz, 2015). Besides the question on whether women 
gain more seats thanks to affirmative action policies, it is 
important to assess their impact on the quality of politicians. 
Running counter the expectation that quotas worsen the pool 
of elected politicians, Baltrunaite et al. (2014) show that the 
quality of elected politicians improved in Italian municipa-
lities, which voted with gender quotas on candidate list. A 
similar result is shown in Besley et al. (2017) for Sweden.

While gender quotas act directly on party behaviour, 
the underrepresentation of women may result also from 
voters’choices. Baltrunaite et al. (2019) analyse a policy 
bundle introduced in Italy in 2012: gender quotas on 
candidate lists and double preference voting conditioned 
on gender, whereby voters can express two preferences 
rather than one, provided that votes are cast for candidates 
of different gender. The law targets all Italian municipalities 
with more than 5,000 residents, and we use this threshold 
to understand whether municipalities just below or above 
it behave differently in terms of share of women being 
elected to the municipal council. We first estimate that 
the policy leads to an 18 percentage point increase in 
the share of elected female politicians. To investigate the 
mechanisms behind the working of the policy, we hand-
collect new data on candidate lists and preference votes, 
and find that the latter play an important role in promoting 
female political empowerment. We also analyse voters’ 
behaviour in casting preference votes in higher level 
elections to study the potential presence of spill-over effects 
of the policy. We find some evidence of more preference 
votes cast for women in regional elections, where no 
affirmative action measures are in place. This suggests 
that even soft policy measures, such as double preference 
voting, may have effects beyond their direct target.

Conclusions

There is still ample room to reduce gender inequality in 
political participation. Reducing or closing the gap would 
deliver important economic and societal benefits and 
should be high in the policy agenda of all countries, espe-
cially those which are further away from gender equality. 
There are effective policies to favour female political em-
powerment and they do not come to the detriment of the 
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quality of representatives. Involving voters in “delivering the 
change” can be a successful strategy.
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Gender inequality in the labor market persists. In developed 
countries, the overtaking by women in educational enrolment 
and the passage of anti-discriminatory laws have led researchers 
to consider alternative explanations for the remaining gender 
gaps (Bertrand, 2011). The prevalence of social norms about 
what is appropriate for men to do and what is appropriate for 
women to do emerges as a promising candidate.

The economic implications of social norms have been 
modeled by Akerlof and Kranton (2000). Borrowing from 
the sociology literature, they define identity as a sense of 
belonging to a social category with a prescribed behavior. In 
their model, identity influences economic outcomes because 
deviations from the expected behavior is costly. In the case 
of gender identity, the two categories are men and women. 
The presence of a prescribed behavior or norm where males 
are breadwinners and females homemakers can explain 

the lower participation of women in the labor market as 
deviations from this norm decrease individual well-being. 

The prevalence of gendered social norms is confirmed in 
public opinion polls such as the International Social Survey 
Program (ISSP, 2012). Figure 1 shows the percentage of 
individuals in different countries that strongly agree or agree 
with the statement: A man’s job is to earn money, a woman’s 
job is to look after the home and family.  In a third of the 
European countries included in the 2012 survey, more than 
a 30% of the respondents support the traditional family 
model of task specialization. 

Figure 2 provides suggestive evidence of the relationship 
between social norms and gender inequality. For each 
country, it plots the gender gap in earnings of full-time wor-
kers in 2016 and the percentage of respondents agreeing 
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Figure 1: “A man’s job is to earn money; a woman’s job is to look after the home and family”

Note: SK: Slovak Republic, LV: Latvia, CZ: Czech Republic, PL: Poland, HU: Hungary, TR: Turkey, LT: Lithuania, AT: Austria, PT: Portugal, CH: Switzerland,  
SI: Slovenia, ES: Spain, UK: United Kingdom, NL: Netherlands, IE: Ireland, FR: France, FI: Finland, DK: Denmark, IS: Island, SE: Sweden, NO: Norway
Source: International Social Survey Program 2012.
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with the traditional family model. A clear positive correlation 
emerges from the graph.

A few excellent pieces of research empirically examine the re-
lationship between social norms and gender inequality. In Vella 
(1994) traditional attitudes towards gender roles are shown to 
have an important negative impact on women’s human capital 
investment and labor supply decisions for a sample of young 
Australians. Fortin (2005) using data from the World Value Sur-
vey for 25 OECD countries documents that the prevalence of 
the role of women as homemakers measured by the statement 
being a housewife is just as fulfilling as working for pay is a 
strong predictor of women’s labor market outcomes. 

The influence of gender norms in governing economic and social 
decisions is also documented in Bertrand et al. (2015). The authors 
show that consistently with the prescription that a man should earn 
more than his wife, the distribution of relative household income 
in the US exhibits a large drop at the point when the wife starts 
to earn more than the husband. Bertrand and co-authors also find 
that the violation of this gender norm increases the within family 
gap in the allocation of household chores, decreases marital 
satisfaction and increases the probability of divorce. 

Several papers have highlighted the importance of paren-
thood for the persistence of gender inequality. In a recent 
paper, Kleven et al. (2019a) present suggestive evidence 
supporting a cultural origin for the child penalty (i.e. the 
income penalty women experience after giving birth). Ac-
cordingly, the child penalty emerges as a response to the 

prescribed behavior that identifies women as the main 
providers of care. Using data from a few industrialized 
countries, the authors report a striking positive correlation 
between the magnitude of the child penalty and the fraction 
of respondents who agree or strongly agree with the conser-
vative view elicit in the ISPP by the statement:  Women with 
children under school age should stay at home.

Additional evidence on the relevance of gender norms 
appears in Andresen and Nix (2019). They estimate and 
compare the child penalties in same sex male and female 
couples and in heterosexual couples. The authors argue that 
in same sex couples, the absence of gendered norms about 
the distribution of the childcare burden should lead to a very 
different evolution of the child penalty. Consistent with this 
conjecture, the authors document that in same sex female 
couples, as opposed to heterosexual couples, the large 
drop in income of the partner who gives birth disappears 
after a few years. Same sex male couples do not experience 
a child penalty. These findings, corroborated by a battery of 
robustness tests, provide additional evidence in favor of the 
importance of social norms for gender inequality. 

The literature has also made important progress in understanding 
the formation and evolution of gender norms. There is common 
agreement that social norms are very persistent and difficult to 
change. Attitudes regarding the appropriate role of women 
in society have been shown to be influenced by traditional 
agricultural practices (Alesina et al., 2013) or the family structure 
prevailing in the Middle Ages (Tur-Prats, 2019
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Figure 2: Social norms and gender inequality

Note: The horizontal axis dis-
plays the percentage of respon
dents that agree or strongly 
agree with the statement: Men’s 
job is to earn money, women’s 
job is to look after the home. 
The vertical axis displays the 
gender gap in earnings for full-
time workers.                        

Source: International Social Survey Program 2012 and OECD Family Database 2016.
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The intergenerational transmission of gender role attitudes con-
tributes to the persistence of social norms. The seminal paper 
by Fernández et al. (2004) reports a strong positive correlation 
between the labor market participation of married women and 
that of their mothers-in-law. The finding is interpreted as evi
dence that growing up with a working mother install stronger 
preferences for working wives. Bertrand (2017) also shows 
that both boys and girls from non-traditional families (e.g. with 
an unmarried working mother) display more liberal views 
towards gender norms. Farré and Vella (2013) link the gender 
role attitudes of two generations from the National Longitudinal 
Survey of Youth (NLSY) and find a strong positive correlation 
between the views of a mother and that of her children. Finally, 
in a recent paper Kleven et al. (2019b) estimate that the mag-
nitude of the child penalty on women is strongly correlated with 
the division of labor in their own childhood homes. 

In this scenario, some public policies may have long-lasting 
effects on gender inequality if they manage to alter the prevailing 
social norm.  For example, the introduction of paternity leave 
permits seeks a more balanced distribution of childcare within 
households. This policy can reduce gender inequality by foste-
ring the labor market opportunities of recent mothers. Moreover, 
it can also affect the economic outcomes of younger generations 
that may develop more progressive views towards gender roles 
by their exposure to a less traditional family model. More re-
search is needed to understand the role of policy in changing 
social norms and the implications for gender inequality.
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Economía de la salud: prestación de servicios en sistemas de salud descentralizados

Desde principios de los años 1990 algunos de los países de 
la OCDE empezaron procesos de descentralización de al-
gunas de las responsabilidades de los gobiernos centrales. 
Hay varios argumentos que aconsejan la descentralización 
de algunas de las políticas en términos de eficiencia como, 
por ejemplo, el hecho de que los gobiernos locales pueden 
ser más conocedores de las necesidades de los ciudada-
nos de su región; la descentralización también puede facil-
itar la participación y supervisión ciudadana, etc. Una de 
las competencias estatales que se incluyó en los procesos 
de descentralización fue la sanidad pública. 

Así, el objetivo de este informe es evaluar algunos de los 
efectos de la descentralización de los servicios de salud 
pública aportando evidencia de países que implementa-
ron estas reformas. La verdad es que este es un tema en 
el que no existe mucha evidencia, principalmente por las 
dificultades de establecer el link directo entre el proceso 
de descentralización del sistema de salud y las variables 
que se quieran estudiar. El proceso de descentralización 
de un sistema de grandes dimensiones, como es el sistema 
de salud, no se puede implementar de manera inmedia-
ta y, por consiguiente, suele demorarse varios años. Esta 
característica añade complicación a la hora de establecer 
los efectos causales del proceso. Este informe presenta tres 
de las contribuciones más relevantes en esta área relativa-
mente inexplorada, desde la economía de la salud. 

En la primera de las contribuciones Joan Costa-Font hace 
una introducción al marco de los efectos teóricos que cabría 
esperar de los procesos de descentralización del sistema de 
salud y se centra en la revisión de la literatura focalizada en 

los efectos sobre la diversidad regional, las innovaciones i 
el impacto sobre la dicotomía público-privado que gener-
an los procesos de descentralización sanitaria. Para ello, 
Costa-Font revisa los efectos de dos países, Reino Unido y 
España que, aunque con experiencias y estructuras difer-
entes, implementaron procesos de descentralización impor-
tantes en la provisión de los servicios sanitarios. Después 
de explicar las principales diferencias entre los dos siste-
mas, el autor aporta evidencia de que la descentralización 
no ha aumentado las desigualdades regionales en el fun-
cionamiento del sistema en ninguno de los dos casos y, al 
contrario, en el caso Español se observa una reducción 
de las mismas gracias a la capacidad del nuevo sistema 
descentralizado de adaptarse a las preferencias regionales 
de los ciudadanos (en temas de prestación de servicios 
sanitarios) sin que esto haga aumentar las desigualdades 
entre regiones en el funcionamiento del sistema. Costa-Font 
también muestra evidencia de que la descentralización 
promueve la innovación sanitaria en algunas regiones que 
son seguidas por el resto de regiones en el país, resultan-
do en efectos positivos sobre la innovación a nivel estatal. 
Finalmente, pero de igual importancia que los aspectos an-
teriores, el autor también explica que la descentralización 
tiene un impacto positivo sobre las medidas de satisfacción 
con el sistema sanitario y, como resultado, disminuye la 
doble cobertura con seguros privados utilizados como com-
plemento a la prestación sanitaria pública. 

La contribución de Gilberto Turati explora de manera más 
intensa los efectos de la descentralización del sistema de 
salud público sobre varias dimensiones de la desigual-
dad comparando los procesos implementados en España 
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y en Italia. El impacto es claramente diferente en estos 
dos países: mientras que en España la descentralización 
supone un pequeño aumento de las desigualdades en gas-
to sanitario entre regiones, hay una clara reducción de las 
desigualdades en la calidad del servicio prestado. En Italia 
los efectos son exactamente los contrarios. Así, Turati pre-
senta una clara discusión de porque los resultados de la 
descentralización son diferentes en función del país. 

La última contribución de este informe presentada por Do-
lores Jiménez-Rubio y Pilar García-Gomez analiza el im-
pacto de la descentralización del sistema de salud público 
español en la mortalidad infantil y neonatal registrada en 
los hospitales de titularidad pública. Las autoras muestran 
de manera muy clara que la descentralización sanitaria 
comportó importantes reducciones tanto en la mortalidad 
infantil como la neonatal aunque estos efectos solo son pre-
sentes en las regiones que pudieron implementar una de-
scentralización total. En la parte final nos exponen algunos 
de los mecanismos que podrían explicar estos resultados. 

Las tres contribuciones presentan los principales resultados 
que existen en la literatura sobre los efectos de la descen-
tralización del servicio de salud público tanto para el caso 
Español como para algunos de los países europeos que 
también han implementado este proceso. Como se puede 
ver, los resultados no parecen ser negativos y sí que hay 
evidencia de mejoras en algunas áreas de la salud. De 
todas maneras, es necesaria más evidencia para poder 
derivar conclusiones globales y generales del impacto de 
la descentralización en el campo de la salud.

IEB Report 1/201964



La descentralización de la asistencia 
sanitaria de dos sistemas sanitarios públicos: 
diversidad, innovación y privatización
La asistencia sanitaria es la competencia de servicio público 
que más delegan los gobiernos regionales de los Estados 
miembros de la Unión Europea (Costa-Font y Greer, 2013). 
Tanto en estados unitarios (Italia, España y el Reino Unido, 
entre otros) como en estados federales (como Alemania y 
Bélgica), la asistencia sanitaria se asigna a los gobiernos 
subcentrales como un paquete de financiación pública. 
Esto es especialmente cierto en sistemas que se financian 
mediante impuestos y en los que la financiación está orga-
nizada por las autoridades sanitarias públicas con arreglo 
a un mecanismo de pagador único. En los Estados Unidos, 
Baicker et al. (2010) documentan que la mayor parte de la 
descentralización de las competencias en materia de política 
pública se produce en el ámbito de la salud, lo que implica 
un complejo entramado y diseño de subvenciones federales 
para fomentar que las acciones estatales se materialicen pen-
sando en la eficiencia y la innovación. 

La descentralización de la asistencia sanitaria ha planteado 
una serie de interrogantes con respecto a la diversidad y la 
cohesión regional de los servicios de sanidad pública. En 
este contexto se han publicado estudios que revisan el efecto 
de la descentralización de la atención sanitaria sobre las 
desigualdades regionales (Costa-Font y Turati, 2017; Costa-
Font y Rico, 2006b). Uno de los principales argumentos a 
favor de la descentralización, por ejemplo, es el papel de 
la innovación: los servicios de salud regionales se convierten 
en laboratorios de innovación y difusión de política sanitaria 
(Costa-Font y Rico, 2006a) y pueden permitir un cierto mar-
gen de elección dentro del sistema para ajustarse a las pref-
erencias y necesidades de atención sanitaria (Oates, 1972). 

Este artículo repasa brevemente tres características de las pub-
licaciones sobre la descentralización de la asistencia sanitar-

ia; a saber, el efecto de la descentralización en la diversidad 
regional, en la innovación de políticas y en el fortalecimiento 
de la naturaleza pública de los sistemas sanitarios de numer-
osos países de Europa occidental. Nos centraremos en los 
datos de dos sistemas nacionales de salud: el Reino Unido 
y España. En el Reino Unido, las tres administraciones de-
scentralizadas reciben una única asignación del Parlamento 
del Reino Unido (Westminster) y son ellas las que deciden la 
proporción que asignan al servicio nacional de salud, a asis-
tencia social, a educación, etcétera. Esto es parecido a lo que 
sucede en España, donde las comunidades reciben subven-
ciones en bloque del Gobierno español, a excepción del País 
Vasco y Navarra, que son totalmente responsables fiscalmente 
y que recaudan sus propios impuestos. El sistema español y 
el británico difieren en el sentido de que, una vez hecha la 
descentralización, el Reino Unido carece de instituciones para 
todo el país que coordinen esa estructura federal. En España, 
sin embargo, esto no es así: el Ministerio de Sanidad ejerce 
algunas funciones de coordinación importantes, además de 
proporcionar información. La única excepción en la que el 
Reino Unido y España son comparables es que el Ministe-
rio de Sanidad inglés desempeña algunas funciones en todo 
el Reino Unido en nombre de las tres administraciones de-
scentralizadas en materia de relaciones internacionales que 
afectan al Servicio Nacional de Salud británico (NHS). Cabe 
señalar que, al igual que en el caso español, las asambleas 
descentralizadas y el Parlamento escocés en el Reino Unido se 
eligen sobre una base totalmente diferente a la del Parlamento 
de Westminster, con distintas formas de representación propor-
cional, lo que puede afectar a la naturaleza de las políticas 
adoptadas en las administraciones descentralizadas. Es decir, 
las mayorías políticas en las asambleas descentralizadas no 
necesariamente reproducen los resultados electorales de las 
elecciones nacionales.

Joan Costa-Font
London School of Economics (LSE)
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Diversidad regional e innovación en las 
políticas

A la hora de abogar por un modelo de gobernanza con 
respecto a otro, es fundamental plantearse el efecto sobre la 
desigualdad regional (Costa-Font y Rico, 2006b; Costa-Font 
y Turati, 2018). Saber si los servicios sanitarios centraliza-
dos reducen la diversidad del sistema sanitario es claramente 
una cuestión empírica. Esto último es especialmente cierto si 
tenemos en cuenta que, a menudo, la actividad de asisten-
cia sanitaria y, de manera más general, la demanda de ser-
vicios públicos escapa al control del gobierno; fijémonos en 
lo que sucede, por ejemplo, con las preferencias de atención 
sanitaria de los pacientes y los médicos, lo que más valoran 
de las prestaciones del sistema sanitario. Esto se explica, al 
menos en parte, por las diferencias y las necesidades (una 
mayor concentración de personas mayores, por ejemplo, 
puede redundar en demanda de rehabilitación, entre otros). 
Por otro lado, existen importantes presiones a favor de una 
mayor igualdad, ya que los sindicatos médicos del Reino 
Unido y España han pedido en ocasiones la equiparación 
de las condiciones laborales de los profesionales que traba-
jan para el sistema sanitario público, alegando una posible 
fragmentación del sistema y la necesidad de reforzar la ad-
ministración del Ministerio de Sanidad.

La descentralización no ha aumentado las desigualdades 
regionales ni en España ni en el Reino Unido; de hecho, 
en España se observa una reducción significativa de las 
disparidades regionales (Costa-Font y Greer, 2013). En 
particular, la descentralización ha contribuido a abordar las 
preferencias regionales en materia de asistencia sanitaria, 

como lo demuestra la disminución de la desigualdad en 
España y el Reino Unido. Esto también está en consonancia 
con Costa-Font y Turati (2018), que, tras la descentralización, 
constatan una reducción de las disparidades regionales 
tanto en España como en Italia. Entre los posibles 
argumentos cabe mencionar el papel de la innovación en 
materia de políticas, que conlleva una emulación que da 
muy buenos resultados, y un menor efecto de los puntos 
de veto. Concretamente, la descentralización ha permitido 
que Gales, Escocia e Irlanda del Norte puedan adaptar 
algunos puntos según sus preferencias (eliminar gastos de 
recetas, asistencia de larga duración de forma gratuita en 
Escocia, entre otras). Consecuentemente, el informe de 
Bevan et al. (2014) sobre el desempeño de la asistencia 
sanitaria en el Reino Unido después de la descentralización 
concluye que «no parece que la creciente divergencia de 
políticas desde la descentralización lleve asociada una 
divergencia de desempeño equivalente». El hecho de que la 
asistencia sanitaria esté descentralizada no parece limitar la 
capacidad de los gobiernos descentralizados para satisfacer 
las preferencias regionales y, por tanto, hacer frente a la 
desigualdad regional, como se ha visto en el Reino Unido. 

Por último, con la cohesión regional en mente, el caso 
de algunos países, como España, demuestra que la 
descentralización puede iniciar una dinámica de «seguir al 
líder», en que las regiones aplican nuevas reformas que, a 
su vez, dan lugar a innovación en las políticas. Por ejemplo, 
el País Vasco, Navarra y Cataluña pusieron en práctica un 
nuevo servicio de asistencia dental para niños y una cuidada 
coordinación entre sanidad y asistencia social; más tarde, 
esa iniciativa se amplió a todo el país, con lo que se redujo 
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Gráfico 1: Percepción del sistema sanitario público (más personas refieren una mejor percepción)

Fuente: Costa-Font and Ferrer-i-Carbonell (2017), cálculos a partir de Barómetro Sanitario, varios años. 
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la desigualdad regional (Costa-Font y Rico, 2006b). Ciertos 
datos confirman lo mismo para el Reino Unido. Las listas 
de espera de Gales, más largas que las de Inglaterra, 
llevaron al gobierno de la Asamblea de Gales a priorizar 
la reducción de las listas de espera. Cuando el gobierno de 
Escocia vio los resultados obtenidos en Inglaterra, también se 
tomó más en serio las listas de espera. 

Privatización

La descentralización de la asistencia sanitaria puede tener 
un mecanismo incorporado para ajustar ciertas preferencias 
regionales específicas, lo que constituye una alternativa a la 
privatización. En ese sentido, la experiencia española resulta 
especialmente interesante, ya que —salvo en dos regiones— 
en todos los casos se afrontaban las mismas restricciones finan-
cieras (López-Casasnovas et al., 2005). Esto permite examinar 
el efecto de la descentralización en el uso y la satisfacción del 
sistema sanitario público y en el uso de la asistencia sanitaria 
privada y la utilización de los seguros de salud privados. Si 
bien el sistema sanitario público financia la mayor parte de la 
asistencia sanitaria en España, el número de personas que se 
acoge a la duplicación de la cobertura contratando un seguro 
médico privado es significativo y va al alza. 

Con todo, cabe destacar que la descentralización de la 
asistencia sanitaria aumenta la satisfacción con respec-
to a los servicios prestados. En el estudio de Costa-Font 
y Ferrer-i-Carbonell (2017) se utiliza una metodología de 
diferencias en diferencias: se comparan las siete regiones 
descentralizadas antes de 2002 (grupo de control) con 
las descentralizadas en 2002 (grupo de tratamiento). El 
gráfico 1 muestra tendencias coherentes con ese efecto: es 
menos probable que las personas contraten un seguro de 
salud privado y que recurran al sector privado después de 
la descentralización de 2002. En general, los resultados 
están en consonancia con la tesis de que la «descentral-
ización» proporciona una alternativa a los «mecanismos de 
rendición de cuentas existentes» en el sistema de salud. 

Conclusión

La descentralización de las competencias de asistencia san-
itaria a los gobiernos regionales es una reforma institucional 
considerable que tiene consecuencias importantes para los 
sistemas sanitarios. Los datos sugieren que, si bien aumenta 
la complejidad del sistema, hay motivos para argumentar 
que no compromete la cohesión regional, sino que incentiva 
la innovación y la emulación de políticas y que, además, es 
un instrumento que desalienta el recurso a la asistencia sani-
taria privada y a los seguros de salud privados, y que hace 
que las personas sigan acudiendo a la sanidad pública. 
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La descentralización de la asistencia sanitaria es una solu-
ción organizativa que ha despertado el interés de académ-
icos y responsables de la formulación de políticas públicas 
de todo el mundo (p. ej., Costa-Font y Greer, 2013; Salt-
man et al., 2007). Descentralización puede tener varios 
significados, pero siempre implica una cierta transferencia 
de poder desde el gobierno central hasta los niveles infe-
riores del gobierno, según la estructura jerárquica de cada 
estado.

En relación con el tema específico de la asistencia sanita-
ria, en estados unitarios como Italia y España la descentra-
lización significa que los gobiernos de Roma y Madrid ce-
den parte de sus competencias a los gobiernos regionales: 
las regioni y las comunidades autónomas, respectivamente. 
Estas competencias pueden estar relacionadas con la orga-
nización de la prestación de servicios a nivel local, el pago 
a los hospitales u otros proveedores de servicios sanitarios, 
o incluso los impuestos a los ciudadanos para financiar 
la prestación de estos servicios. Dependiendo de hasta 
dónde lleguen las competencias del gobierno subnacional, 
podemos tener diferentes «tipos» de descentralización.

Una primera posibilidad sería que los gobiernos subnacio-
nales se limitaran a la prestación de servicios, lo que se de-
nomina descentralización administrativa. Esta opción orga-
nizativa implica que la legislación sanitaria se define solo a 
nivel nacional, el gobierno central transfiere a los gobiernos 
regionales todo el dinero que necesitan para prestar los ser-
vicios a través de subvenciones específicas, y los gobiernos 
regionales son los encargados de gastar ese dinero. Una 

segunda posibilidad sería dejar que los gobiernos subna-
cionales también legislaran en parte sobre cuestiones de 
asistencia sanitaria, dentro del margen que la legislación 
marco (definida en el nivel central) permita al nivel subnacio-
nal. Se trataría de una descentralización funcional, lo que 
significa que los gobiernos subnacionales tendrían compe-
tencias parciales para legislar en materia de «asistencia 
sanitaria». Este segundo tipo de descentralización implica 
que los gobiernos regionales siguen recibiendo dinero del 
gobierno central, pero ahora tienen un mayor margen de 
maniobra para decidir cómo gastar el dinero que reciben 
en las transferencias. Ese mayor margen se debe a su ca-
pacidad de legislar en materia de salud.

Tanto la descentralización administrativa como la funcio-
nal pueden mejorar la eficiencia del sistema, según el 
teorema de descentralización de Oates, cuando existen 
claras diferencias en las preferencias de los ciudada-
nos entre territorios (normalmente, porque la proporción 
de personas mayores en la población total es diferen-
te según las regiones) y los efectos secundarios y las 
economías de escala son bastante limitados (como es 
el caso de la mayoría de los servicios de asistencia 
sanitaria, menos las vacunaciones, que es un servicio 
caracterizado por grandes externalidades positivas que 
está regulado por el gobierno central). Ahora bien, en 
estos dos tipos de descentralización es probable que 
los gobiernos subnacionales no sientan responsabilidad 
financiera, ya que se limitan a gastar el dinero para sus 
ciudadanos, no les cobran impuestos por la prestación 
de esos servicios.

Descentralización en estados unitarios: 
impactos sobre la desigualdad en los 
resultados y productos sanitarios

Gilberto Turati
Università Cattolica del Sacro Cuore
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Para resolver este problema de rendición de cuentas, una 
tercera posibilidad sería dejar que los gobiernos subnacio-
nales también financien parcialmente los servicios que pre-
stan a sus ciudadanos, lo que sería una descentralización 
fiscal. Este tercer tipo de descentralización significa que 
las regiones tendrían capacidad de cobrar impuestos (en 
parte) a los ciudadanos, legislar (en parte) en materia de 
salud y gastar el dinero: el que recaudan con los impuestos 
propios y el que reciben como transferencias del gobierno 
central. Se piensa que esta solución organizativa aumenta 
la rendición de cuentas de los gobiernos locales y los hace 
más responsables desde el punto de vista financiero: cuan-
tos más gastos financien con sus propios impuestos, más se 
sienten con la obligación de rendir cuentas (véase, entre 
otros, Weingast, 2009).

De acuerdo con este razonamiento, uno podría plantearse 
por qué cada región no tiene libertad para financiar com-
pletamente la prestación de servicios y para legislar sin 
restricciones en materia de atención sanitaria. Esta «descen-
tralización completa» aumentaría ciertamente la rendición 
de cuentas; sin embargo, también pone sobre la mesa la 
cuestión de la desigualdad, siempre y cuando las regiones 
sean diferentes en cuanto a recursos disponibles para finan-
ciar sus propios gastos. Al pasar de la descentralización 

administrativa a la descentralización fiscal, el margen de 
maniobra se amplía, de modo que también pueden aumen-
tar las diferencias entre las regiones en términos de impue-
stos, servicios prestados y resultados de la asistencia sani-
taria. Por eso, en general, las constituciones contemplan la 
solidaridad nacional en los estados unitarios (pero también 
en los federales), especialmente en materia de derechos so-
ciales, como el derecho a la asistencia sanitaria. En cuanto 
a la cuestión de la desigualdad y la solidaridad entre las 
regiones, podemos ver claramente que se crea una ten-
sión entre la mayor libertad que se puede asignar a las 
regiones (lo que comporta también rendición de cuentas) y 
la posibilidad de que esto pueda traducirse en resultados 
desiguales en materia de productos de asistencia sanitaria 
y resultados sanitarios.

Esta tensión suele resolverse haciendo que la prestación de 
servicios sanitarios sea una responsabilidad «compartida» 
entre el gobierno central y los gobiernos regionales. En este 
contexto, el papel del gobierno central suele ser garantizar 
un cierto grado de solidaridad e igualdad entre las circun-
scripciones. Esto se hace a) definiendo constitucionalmente 
un conjunto de servicios que deben garantizarse en todo 
el país (lo que se puede llamar derechos constitucionales) 
y b) poniendo a disposición de las circunscripciones con 

Tabla 1: Tendencias de la desigualdad entre los gobiernos regionales 

Calidad (satisfacción) Gasto sanitario p.c.

Antes Después Dif. Antes Después Dif.

España 0,468 0,456 -0,011* 0,079 0,090 0,011***

(0,007) (0,002)

Italia 0,339 0,344 0,005 0,086 0,077 -0,009***

(0,005) (0,001)

Capacidad fiscal Necesidades

Antes Después Dif. Antes Después Dif.

España 0,214 0,193 -0,021*** 0,180 0,198 -0,018***

(0,0007) (0,0008)

Italia 0,253 0,248 -0,006*** 0,168 0,134 0,034***

(0,0006) (0,001)

Nota: En este cuadro se indican las medias del coeficiente de variación en el período anterior a la descentralización (1998-2002(2001)) y en el período 
posterior (2002(2003)-2009), junto con la prueba t para la diferencia de medias. Medimos cuatro variables diferentes: satisfacción del sistema sanitario, 
gasto sanitario per cápita, capacidad fiscal representada por el PIB per cápita y necesidad representada por la población mayor de 65 años. Error 
estándar entre paréntesis. Test t de significatividad en la diferencia de medias: *** 1%, ** 5%, * 10%.
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menos recursos (mediante subvenciones de nivelación) los 
recursos que necesitan para prestar los servicios definidos 
constitucionalmente.

¿Resuelve este diseño organizativo el problema de la igual-
dad? En principio la respuesta sería «no». Tomemos, por 
ejemplo, las conclusiones de Costa-Font y Turati (2018), 
que comparan los gobiernos regionales de Italia y España 
durante un período, de 1998 a 2009, en que la descen-
tralización se amplió. Un ejercicio empírico muy sencillo 
sería comparar la evolución de la desigualdad entre los 
gobiernos regionales en diferentes ámbitos. Esto se hace 
en la tabla 1, donde antes y después se refieren a aconte-
cimientos concretos de cada país: en Italia, se refiere a la 
descentralización «funcional» definida en 2001, con la re-
forma constitucional; en España, a la finalización en 2002 
del proceso de descentralización, que se extendió a todas 
las comunidades autónomas. La tabla también indica el 
coeficiente de variación. 

Ante los resultados obtenidos, surgen varias observaciones. 
En primer lugar, la magnitud es diferente según el dominio, 
y las diferencias entre dominios son ciertamente mayores 
que los cambios a lo largo de los años. En particular, el 
gasto sanitario per cápita ciertamente presenta más simi-
litudes entre los gobiernos regionales que la satisfacción 
de los pacientes por los servicios que reciben. Cabe notar 
que una desigualdad relativamente pequeña en el gasto 
sugiere que las subvenciones de nivelación fiscal cumplen 
su función.  En segundo lugar, y lo que es más importante, 
el patrón que se observa muestra claramente que es poco 
probable que las soluciones organizativas expliquen las de-
sigualdades en estos países. En España, el avance del pro-
ceso de descentralización significó un aumento marginal 
de la desigualdad en el gasto, a pesar de la disminución 
de las diferencias en las necesidades, pero esto fue acom-
pañado por una disminución de la desigualdad relaciona-
da con la calidad de los servicios. En Italia observamos los 
patrones opuestos.

¿Por qué observamos esos patrones? Una probable expli-
cación es que los recursos se gastan a nivel local, por lo 
que la calidad de las instituciones locales (políticos locales, 
administradores de hospitales locales, personal médico) es 
importante para transformar el gasto en servicios adecua-
dos para los ciudadanos. En presencia de grandes diferen-
cias en la calidad de las instituciones locales, la equipa-
ración del gasto no corresponde a la equiparación de los 

resultados de la asistencia sanitaria, a veces ni siquiera de 
los productos (medidos en términos de servicios). Tan solo 
la innovación y la difusión de políticas estimuladas por la 
descentralización podrían entonces facilitar la reducción de 
estas desigualdades.

Una última observación: se podría pensar que la alternativa 
a dejar que el gobierno central organice directamente la 
prestación de servicios que constituyen derechos individua-
les sería la solución adecuada para superar las diferencias 
en la calidad de las instituciones locales. Pero no. La edu-
cación es una función gestionada a nivel central en Italia 
y, a pesar de ello, observamos grandes diferencias entre 
territorios (Turati et al., 2017). La explicación sería, una 
vez más, que los servicios se prestan a nivel local, incluso 
si se gestionan a nivel central. Por ende, la calidad de las 
instituciones locales, evidentemente, tiene su peso.
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Las reformas descentralizadoras se han extendido en los 
últimos años en países de muy diversa índole, como los 
países escandinavos, Italia o Reino Unido, que son países 
con sistemas nacionales de salud tradicionales, países de 
corte federal como Canadá o Suiza, e incluso en países 
en desarrollo como China o la India. También en España 
se han implementado reformas en esta dirección desde los 
años ochenta que han resultado en una diferenciación de 
la política sanitaria regional en función de las característi-
cas de las Comunidades Autónomas (CCAA), bajo la co-
ordinación y supervisión del Ministerio de Sanidad (Durán, 
2011). Sin embargo, hasta la fecha no se han evaluado 
los efectos de estas reformas sobre la salud. Si bien la de-
scentralización se ha llevado a cabo principalmente por 
motivos políticos, según la teoría económica la descentral-
ización podría además tener efectos sobre la eficiencia, 
la equidad en la provisión de los servicios públicos o el 
crecimiento económico (Ahmad, Brosio y Tanzi, 2008).

El impacto de la descentralización resulta una cuestión 
empírica dado que hay argumentos (económicos) en am-
bas direcciones. El efecto positivo de la descentralización 
se basa en el supuesto de que mejora la información de 
los decisores sobre las necesidades locales e incentiva la 
corresponsabilidad política de los decisores políticos que 
deben responder ante sus votantes. Sin embargo, otros fac-
tores podrían contribuir a contrarrestar estos efectos. Entre 
ellos, la existencia de importantes externalidades en la pro-

visión de determinados bienes como las vacunas, que po-
drían incentivar el efecto “free rider” o “gorrón”, las desec-
onomías de escala, por ejemplo en la oferta hospitalaria, 
o los desequilibrios territoriales si la descentralización está 
financiada exclusivamente a través de recursos propios. Es 
por todo ello que resulta complicado establecer a priori el 
efecto de la descentralización sobre la salud.

Actualmente, la literatura que analiza la relación entre de-
scentralización fiscal y varios indicadores de salud, como 
es la mortalidad infantil es creciente (ver por ejemplo, Cav-
alieri y Ferrante, 2016; Soto, 2012). En general, los resul-
tados de estos estudios apuntan que la descentralización 
fiscal está asociada con una menor mortalidad infantil, es-
pecialmente cuando la descentralización implica una cor-
responsabilidad fiscal amplia para las regiones en términos 
de autonomía en el gasto o en el ingreso. Sin embargo, 
posiblemente debido a la falta de datos, los resultados aso-
ciados a otros tipos de descentralización han sido escasa-
mente estudiados hasta la fecha.

En España, la descentralización sanitaria se implementó 
de forma gradual desde 1981 y el orden por el cual las 
CCAA recibieron las trasferencias en materia sanitaria se 
debe a motivos políticos y culturales, más que a indicadores 
relacionados con la salud (Rico y Costa-Font, 2005). 

La implementación asimétrica de la descentralización en 
España permite comparar el impacto de diferentes tipos de 
descentralización: descentralización total (fiscal y política, 
financiada mediante fuentes de ingresos propios) frente a 
descentralización puramente política (financiada mediante 

La descentralización de los sistemas 
sanitarios y los resultados en salud: 
evidencia de un experimento natural1

Pilar García-Gómez 
Erasmus University Rotterdam 

Dolores Jiménez-Rubio  
Universidad de Granada 

1 �Esta contribución se basa en el artículo publicado en Social 
Science & Medicine, 188 (2017) pág. 69-81
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Figura 1. Efectos de la descentralización en la mortalidad neonatal

Nota: Descentralización total: Descentralización política y fiscal en regiones forales. Descentralización Política 1: Descentralización 
política en CCAA de vía rápida (traspaso de competencias anterior al 2002). Descentralización Política 2: Descentralización política en 
CCAA de vía lenta (traspaso de competencias posterior al 2002).

Figura 2. Efectos de la descentralización en la mortalidad infantil

Nota: Descentralización total: Descentralización política y fiscal en regiones forales. Descentralización Política 1: Descentralización 
política en CCAA de vía rápida (traspaso de competencias anterior al 2002). Descentralización Política 2: Descentralización política en 
CCAA de vía lenta (traspaso de competencias posterior al 2002).
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transferencias en su mayoría). Según la literatura sobre 
federalismo fiscal, los diferentes tipos de descentralización 
pueden tener un impacto diferenciado en los patrones de 
gasto del gobierno regional (ver, por ejemplo, Liberati y 
Sacchi, 2013). Asimismo, distinguimos entre CCAA con 
descentralización principalmente política que accedieron a 
las competencias sanitarias antes y después del 2002, ya 
que en este último caso la descentralización ha implicado 
un incremento en la autonomía fiscal de estas regiones.

Uno de los resultados fundamentales de nuestro trabajo 
apunta a que en algunos casos la descentralización en 
España redujo de forma considerable tanto la mortalidad 
infantil como la neonatal (ver Figuras 1 y 2). Sin embar-
go, la reforma afectó única y exclusivamente a aquellas 
regiones con descentralización total, es decir, las regiones 
forales. Además, la magnitud del efecto es considerable: la 
descentralización en las regiones completamente descen-
tralizadas redujo potencialmente en 1.1 y en 0.8 el número 
de muertes de menores de un año y de menores de un mes 
respectivamente por cada mil nacidos vivos. Para el resto 
de regiones, no se encontraron efectos significativos de la 
descentralización, típicamente financiada mediante trans-
ferencias y con escasos niveles de autonomía local.

Los mecanismos a través de los cuáles la descentralización 
permitió a las regiones forales mejorar las tasas de mortal-
idad infantil y neonatal son aún cuestión de estudio, y la 
falta de datos disponibles para profundizar en los mismos 
es una limitación importante. 

Encontramos que cambios en los niveles de oferta (aproxima-
dos mediante la tasa de médicos por 100.000 habitantes) 
son un posible mecanismo explicativo de la mejora en la salud 
en estas CCAA, pero claramente no el único, y posiblemente 
ni siquiera el principal, puesto que el efecto de la descen-
tración se mantiene tras ajustar por la tasa de médicos. 

Por otro lado, estos resultados no (solo) se deben al mayor 
nivel de renta de las comunidades forales, dado que la 
descentralización tampoco mejoró las tasas de mortalidad 
infantil de aquellas comunidades de mayor renta que solo 
llevaron a cabo la descentralización política. 

Estos resultados sugieren que la descentralización puede 
intensificar las desigualdades entre regiones con diferentes 
niveles de renta, tal y como ya apuntaron estudios anteriores 
(por ejemplo, Soto et al., 2012). No obstante, conviene 
señalar que la dispersión o desigualdad inter-regional no 
sería consecuencia de una reducción en los resultados en sa-
lud de las regiones más pobres, sino de una mejora en los re-

sultados de salud en algunas de las regiones más prósperas.

Es probable, a la vista de nuestros resultados, que la de-
scentralización en las regiones forales, que disfrutan tanto 
de un elevado volumen de ingresos propios como de una 
holgada autonomía a nivel local, haya tenido no solo un 
efecto considerable en los patrones de gasto local, sino 
que también haya servido para reforzar la visibilidad políti-
ca de los gobiernos locales y su capacidad de respuesta 
a las necesidades locales (Rodden, 2003). De hecho, las 
regiones forales han sido pioneras en la implementación de 
medidas sanitarias estrechamente vinculadas con la mortal-
idad infantil y neonatal, como la extensión de la cobertura 
a toda la población, incluyendo a niños, inmigrantes e indi-
viduos de escasos recursos (Rico, 1998). 

Los resultados de nuestro estudio deben tomarse con cautela; 
no necesariamente se debe concluir que la descentralización 
por sí misma es siempre beneficiosa. En el caso de España, 
la descentralización, junto con otras reformas de calado orien-
tadas a la universalización sanitaria implementadas a finales 
de los ochenta y principios de los noventa, habrían estimulado 
los beneficios de esta reforma en las regiones que recibieron 
las competencias sanitarias tanto en materia fiscal como políti-
ca durante el mismo periodo. Aunque nuestro trabajo aporta 
evidencia que la salud mejora tras las reformas de descen-
tralización incluso tras ajustar por indicadores de oferta, no 
podemos explorar los mecanismos exactos que están detrás 
de nuestros resultados por limitaciones de los datos. 

Referencias bibliográficas

Ahmad, E.; Brosio, G. y Tanzi, V. (2008): “Local service 
provision in selected OECD countries: do decentralized 
services work better?”. IMF Working Paper 08/67. 
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2008/
wp0867.pdf 

Cavalieri, M. y Ferrante, L. (2016): “Does fiscal decentral-
ization improve health outcomes? Evidence from infant 
mortality in Italy”. Social Science & Medicine, 164, 74-
88. https://www.sciencedirect.com/science/article/
pii/S0277953616303719

Durán, A. (2011): “Health system decentralization in 
Spain: a complex balance”. Euro Observer, 13(1). 
ht tp://www.euro.who.int/__data/assets/pdf_
file/0007/135664/EuroObserver13_1.pdf

IEB Report 1/2019 73



Liberati, P. y Sacchi, A. (2013): “Tax decentralization and 
local government size”. Public Choice, 157(1), 183-
205. https://link.springer.com/article/10.1007/
s11127-012-9937-9

Nolte, E.; Bain, C. y McKee, M. (2010): “Population 
Health”, en: Smith, P.; Mossialos, E.; Papanicolas, 
I. y Leatherman, S. (Eds.), Performance measurement 
for health system improvement. Cambridge Universi-
ty Press. https://www.cambridge.org/core/books/
performance-measurement-for-health-system-improve-
ment/81C4581EA9DDA3E0F637E9DC8F94BB71

Rico, A. y Costa-Font, J. (2005): “Power rather than path 
dependency? The dynamics of institutional change under 
health care federalism”. Journal of Health Politics, Policy 
and Law, 30(1), 231-252. https://read.dukeupress.
edu/jhppl/article-abstract/30/1-2/231/93450/
Power-Rather-Than-Path-Dependency-The-Dynamics-of?re-
directedFrom=fulltext 

Rico Gómez, A. (1998): “Descentralización y reforma sani-
taria en España (1976-1996). Intensidad De Preferencias 
Y Autonomía Política Como Condiciones Para El Buen 
Gobierno”. Tesis, Universidad Autónoma de Madrid. 
https://repositorio.uam.es/handle/10486/131121

Rodden, J. (2003): “Reviving Leviathan: Fiscal Federalism 
and the Growth of Government”. International Organi-
zation, 57, 695-729. https://www.cambridge.org/
core/journals/international-organization/article/reviv-
ing-leviathan-fiscal-federalism-and-the-growth-of-govern-
ment/15B14863E625FB2BD34D6F91F933AA87

Soto, V. E.; Farfan, M. I. y Lorant, V. (2012): “Fiscal de-
centralization and infant mortality rate: the Colombian 
case”. Social Science and Medicine, 74(9), 1426-
1434. https://www.sciencedirect.com/science/arti-
cle/pii/S0277953612001153?via%3Dihub

IEB Report 1/201974





La tributación de los robots 
IEB Report 2/2019



La tributación de los robots 

La inteligencia artificial se asocia al desarrollo de progra-
mas informáticos que ejecutan operaciones comparables 
a las de la mente humana, como el aprendizaje o el ra-
zonamiento lógico. La utilización de robots que funcionen 
mediante inteligencia artificial —se afirma— va a suponer 
una revolución económica y social, cuyo alcance resulta 
difícil de prever en estos momentos, pero que sin duda será 
relevante, en la medida en que estos robots puedan susti-
tuir, total o parcialmente, a la inteligencia humana. 

Con la finalidad de profundizar en este debate, este IEB 
Report se centra en la imposición sobre los robots, con tres 
contribuciones escritas por destacados expertos que han 
estudiado en profundidad el tema y que, de forma divul-
gativa, analizan diferentes aspectos de la propuesta. Estos 
expertos son Julien Daubanes (Université de Genève) y Pie-
rre-Yves Yanni (HEC Montreal); Xavier Oberson (Université 
de Genève), y, finalmente, Uwe Thuemmel (University of 
Zurich). De la interesante lectura de sus aportaciones, creo 
que se pueden extraer tres grandes cuestiones relacionadas 
con nuestro tema: primero, por qué se quieren gravar a los 
robots; segundo, cuáles son las consecuencias de gravarlos 
y, en tercer lugar, cómo se pueden gravar.

Por qué se quiere gravar a los robots

La generalización del uso de robots que funcionan median-
te inteligencia artificial genera una preocupación creciente 
por la posible desaparición de puestos de trabajo, lo que, 
además, causaría una disminución de la recaudación de 
impuestos, así como un incremento en las desigualdades 
de ingresos entre ricos y pobres, al afectar más a los em-
pleos de menor cualificación. En este sentido, la imposición 
de los robots se ve como un instrumento para paliar estos 
efectos negativos. 

Ahora bien, como señala Thuemmel, los estudios empíricos 
que de momento han estimado el impacto de los robots en 
la industria coinciden en señalar que provocan un aumento 
de la producción y una caída de los trabajos rutinarios, 
pero no está claro cuál es su efecto agregado sobre el 
mercado de trabajo: puede bajar el nivel de empleo o 
compensarse con un crecimiento en otros sectores1. 

Si los robots impactan negativamente sobre el mercado de 
trabajo, ello incidirá en la recaudación impositiva, aspecto 
sin duda importante para las finanzas públicas si tenemos 
en cuenta que el gravamen del factor trabajo representa la 
fuente principal de ingresos en los sistemas fiscales. No ol-
videmos que en la Unión Europea suponen la mitad de los 
ingresos impositivos, lo que en términos del PIB representa un 
19,4% (datos para 2017). No obstante, que el efecto final 
por la utilización de robots vaya a ser necesariamente una 
menor recaudación no está claro, porque, como Daubanes 
y Yanni indican, si los robots permiten aumentar la producti-
vidad y con ello los ingresos (al menos de los trabajadores 
más cualificados), la recaudación impositiva debe aumentar, 
siempre que la imposición sobre el trabajo no sea regresiva.

¿Cuáles son las consecuencias de gravar a los 
robots?

El impacto de los robots sobre el mercado de trabajo no es 
homogéneo y los estudios coinciden en señalar que afectará 

1 En un reciente estudio para España, Kock et al. (2019) muestran 
que las empresas industriales que utilizan robots crean nuevas 
oportunidades de empleo y expanden sus operaciones, mientras 
que las que no lo hacen ven reducida su producción y su nivel de 
empleo como consecuencia de una mayor competencia. 

Hola, soy un robot: ¿tengo que pagar 
impuestos?
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más a los trabajadores menos cualificados y con trabajos 
más rutinarios que a los empleados más cualificados. Un 
impuesto sobre los robots, como explica Thuemmel, supone 
encarecer su coste, por lo que se contrataría a más trabaja-
dores para las tareas repetitivas, y sus salarios aumentarían, 
reduciéndose con ello la desigualdad. En este sentido, Dau-
banes y Yanni también destacan la importancia creciente 
que en el futuro deben tener los programas de formación 
para los trabajadores menos cualificados. Este último aspec-
to resulta especialmente relevante desde la perspectiva espa-
ñola, porque se critica que la orientación y la formación de 
las políticas activas de empleo no son eficaces para mejorar 
la empleabilidad de los trabajadores (AIREF, 2019). 

Daubanes y Yanni señalan que la literatura sobre imposición 
óptima ha desaconsejado tradicionalmente el gravamen de 
bienes intermedios, como pueden ser los robots, por no ser 
eficiente. No obstante, cuando se relajan algunos de los 
supuestos menos realistas de estos modelos, el gravamen 
de bienes intermedios puede llegar a ser óptimo. Incluso 
puede ser óptimo gravar a los robots cuando reemplazan 
parcialmente trabajos rutinarios. En todo caso, es un tema 
que merece una mayor atención en el futuro.

¿Cómo se pueden gravar a los robots?

Suponiendo que los robots se tengan que gravar y que los 
posibles efectos de su imposición sean positivos desde un 
punto de vista económico, aún quedan importantes cues-
tiones prácticas sin resolver. Oberson destaca, en primer 
lugar, la necesidad de establecer una definición clara y 
práctica del término robot. ¿Un mero ordenador es un ro-
bot? ¿Dónde está la frontera? Por tanto, la introducción 
de un impuesto sobre los robots plantea cuestiones legales 
fundamentales en la práctica. En segundo lugar, podemos 
preguntarnos qué tipo de impuesto sobre los robots debe 
establecerse: ¿Un impuesto sobre el hipotético salario que 
un robot recibiría si su trabajo fuera realizado por un traba-
jador? ¿Un gravamen fijo por la capacidad de pago adi-
cional que el dueño del robot obtiene? También se plantea 
la posibilidad de gravar el valor del robot, de modo similar 
a lo que sucede con los vehículos. Oberson menciona inclu-
so la posibilidad de otorgar en un futuro algún tipo de per-
sonalidad jurídica a los robots, como sucedió a finales del 
siglo xix con las sociedades. En su caso, además, permi-
tiría atribuir directamente a los robots capacidad de pago 
a efectos de pagar impuestos. Finalmente, una cuestión no 
menor en el mundo actual: la imposición sobre robots supe-
ra las fronteras de los países y se debería plantear desde 
organismos internacionales. Actuar de forma unilateral po-
dría ser contraproducente. 

En definitiva, parece que aún queda tiempo y los humanos 
expertos en la materia tendrán que estudiar mucho el tema 
antes de que un robot conteste a la pregunta: «¿Tengo que 
pagar impuestos?». 
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La imposición óptima de los robots
Cada cierto tiempo las economías industrializadas se enfren-
tan a una alarmante oleada de automatización. La última de 
estas oleadas viene de la revolución de las tecnologías de la 
información, y los robots son su representación más clara. En 
general, los robots son elementos tecnológicos que efectúan 
tareas repetitivas: pueden sustituir a trabajadores no cualifi-
cados (que hacen tareas repetitivas) y pueden complementar 
a trabajadores cualificados (que no hacen tareas repetitivas).

En una fábrica, por ejemplo, los operarios de las cadenas 
de montaje hacen tareas repetitivas y pueden ser reemplaza-
dos por robots; por su parte, los ingenieros no hacen tareas 
repetitivas, pero diseñan y se encargan del mantenimiento 
de los robots. Recientemente han surgido numerosas nuevas 
aplicaciones para los robots. Un caso así lo tenemos en el 
sector de la recopilación de datos, donde los trabajadores 
que introducían datos manualmente pueden ser sustituidos 
por programas creados por ingenieros informáticos. Asimis-
mo, los vehículos autónomos, diseñados por programado-
res, pueden sustituir a los conductores.

Martin Ford escribió un libro (Financial Times and McKinsey 
Business Book of the Year 2015) que sugería que el actual 
«auge de los robots» es la promesa de un futuro lleno de 
retos debido a la falta de trabajo. En épocas pasadas de 
automatización también surgieron preocupaciones similares, 
pero el mercado laboral se acabó salvando y, de hecho, en 
la mayoría de las economías desarrolladas las cifras de des-
empleo están actualmente cerca de su punto más bajo. ¿Hay 
razones para creer que los avances tecnológicos recientes 
van a ser peores? Según un reciente informe de McKinsey 
Global Institute (2017), este auge de los robots es especial, 
tanto por la enorme proporción de puestos de trabajo que 
podrían quedar obsoletos —hasta un tercio de los trabaja-
dores de las economías avanzadas, especialmente los poco 
cualificados— como porque, en cierto modo, prácticamente 
todos los puestos de trabajo podrían automatizarse.

A la vista de un cambio tan radical en el mercado de trabajo, 
diferentes comentaristas (entre los que se cuenta Bill Gates) 
han sugerido que los robots deberían pagar impuestos. Los 
defensores de estos impuestos se apoyan en dos argumentos 
principales. Primero, el impuesto a los robots compensaría 
los ingresos impositivos que dejarían de obtenerse de la 
imposición del factor trabajo. Segundo, el impuesto a los 
robots frenaría las desigualdades entre los trabajadores, a 
los que la automatización afectaría de diferente modo según 
su categoría. En este artículo examinamos estos argumentos 
a partir del análisis económico.

El primer argumento a favor del impuesto a los robots parte 
del supuesto siguiente: con los robots, las empresas evitan 
pagar impuestos del factor trabajo, por lo que la Adminis-
tración recauda menos por ese concepto (Abbot y Bogens-
chneider, 2017, entre otros), que no deja de ser una fuente 
importante y necesaria de ingresos para las administraciones 
de los países desarrollados.

Este argumento, sin embargo, no se sostiene. Los robots 
solo captan una parte de la producción. Así, con más 
robots, la producción aumenta más de lo que representa 
la presencia de los robots. Asumiendo cuotas de ingresos 
estables, el incremento de la producción hace que el total 
agregado que se paga a los trabajadores aumente: los 
trabajadores con tareas repetitivas cobran menos, pero los 
trabajadores con tareas no repetitivas cobran más. Mien-
tras la tributación no sea regresiva, esto significa que los 
ingresos impositivos aumentarán. El Gráfico 1 ilustra los 
cambios en la cuota de ingresos y las rentas impositivas 
resultantes. En resumen, el aumento de robots, y la conse-
cuente ganancia de productividad, en principio debería 
aumentar, y no reducir, los ingresos impositivos de las admi-
nistraciones con los actuales sistemas de imposición de la 
renta. Así pues, en este sentido, no sería necesario ningún 
impuesto sobre los robots. 

IEB Report 2/2019 79

La tributación de los robots 

Pierre-Yves Yanni 
HEC Montreal 

Julien Daubanes   
Université de Genève (GSEM)



El segundo argumento para la tributación de los robots afec-
ta a la desigualdad entre los trabajadores. Se puede prever 
que la automatización a gran escala disminuya la demanda 
de trabajadores no cualificados. A menos que los trabaja-
dores más vulnerables se reciclen rápidamente para ocupar 
nuevos tipos de trabajo, aumentará la desigualdad salarial 
entre trabajadores cualificados y no cualificados, y ello, te-
niendo en cuenta que los actuales niveles de desigualdad ya 
son críticos. En este contexto, según Bill Gates, la tributación 
de los robots reduciría el ritmo de adopción de una tecno-
logía que habría de sustituir a los trabajadores, por lo que 
socialmente produciría menos rechazo.

Aunque intuitivamente parezca una buena opción, la pro-
puesta de impuesto a los robots contrasta claramente con 
las recomendaciones tradicionales de los economistas en 
relación con la estructura del sistema tributario. ¿Qué nos 
dice la literatura económica? La contribución más influyente 
es la de Diamond y Mirrlees (1971) sobre la estructura fis-
cal óptima, que asegura que la eficiencia de la producción 
debería preservarse por encima de todo. Esto significa, en 
concreto, que en ningún caso deberían gravarse los bienes 
intermedios, que es el caso de los robots. Por ejemplo, un 
reciente informe del Banco Mundial (2019) apuntaba que 
un impuesto a los robots reduciría la productividad. Según 
Diamond y Mirrlees, los temas de desigualdad, si cabe, pue-
den y deben abordarse únicamente mediante la imposición 
de la renta y las transferencias.

Este principio está grabado a fuego en la mente de los eco-
nomistas, pero también ha recibido algunas críticas, porque 
depende de supuestos extremos sobre la capacidad de los 

gobiernos de gravar la renta de los diferentes trabajadores a 
tipos diferentes. En realidad, la administración está obligada 
a aplicar el mismo tipo impositivo a todos los trabajado-
res, con independencia de su categoría, como describen 
Atkinson y Stiglitz (1976). La mejor función impositiva per-
mite incentivar a los trabajadores a ofrecer trabajo según su 
productividad. En este contexto, el sistema de tributación de 
la renta presenta limitaciones al abordar las desigualdades. 
Efectivamente, cualquier intento de introducir un sistema fiscal 
en que las rentas más altas tengan una carga fiscal más 
elevada es distorsionador, porque hace que los trabajadores 
más cualificados se vean tentados a reducir su trabajo para 
generar cifras más cercanas a las de los trabajadores poco 
cualificados. Además, los trabajadores de diferente catego-
ría representan distintos roles en el proceso productivo, y su 
nivel salarial queda afectado de modo distinto por el auge 
de los robots, como analizaba Naito (1999): los trabajado-
res poco cualificados, con tareas repetitivas, son sustituibles 
por robots, lo que reduce su renta; los trabajadores cualifi-
cados, con tareas no repetitivas, son complementarios a los 
robots, lo que aumenta su renta. 

Con estos supuestos más realistas, Naito demostraba que es 
óptimo partir de la eficiencia productiva gravando los bienes 
intermedios, tales como los robots, cuando ayuda a los go-
biernos a complementar las imperfecciones de sus sistemas 
fiscales de distribución de la renta. Esto queda confirmado 
por el reciente análisis de Guerreiro, Rebelo y Teles (2019), 
que examina específicamente la tributación de los robots. 
Desde una perspectiva económica, estos economistas cons-
tatan que los robots deberían tributar cuando sustituyen par-
cialmente a trabajadores con tareas repetitivas. Esto frena la 
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Robots Trabajadores con tareas repetitivas Trabajadores con tareas no repetitivas

Ingresos IngresosIngresos fiscales Ingresos fiscales

Elevado coste de los robots Bajo coste de los robots



automatización y reduce la desigualdad. En la situación ex-
trema en que los robots sustituyen completamente a los traba-
jadores con tareas repetitivas, la lógica tradicional se aplica: 
los robots no deberían tributar para preservar la eficiencia de 
la producción de trabajadores que no hacen tareas repetiti-
vas. Ahora bien, Guerreiro et al. (2019) también demuestran 
que, en una situación tan extrema, una renta universal tiene 
un papel redistributivo significativo, proporcionando a todos 
los trabajadores una renta mínima con independencia de su 
vulnerabilidad al auge de los robots.

Naturalmente, más allá de la tributación, la formación de los 
trabajadores en tareas no repetitivas aliviará los efectos del 
auge de los robots con respecto a la desigualdad. Clara-
mente, esto hace que los programas de reciclaje profesional 
adquieran importancia.

Por lo que sabemos, al menos hay dos aspectos aparente-
mente importantes del auge de los robots que no se han te-
nido en cuenta en los estudios sobre tributación óptima, y sin 
duda merecen más atención (Daubanes y Yanni, 2019). En 
primer lugar, los robots podrían generar beneficios y rentas, 
especialmente debido a los pocos recursos necesarios para 
producirlos. Un sistema tributario eficiente debería gravar 
esas rentas prioritariamente o, de no poder hacerlo, debe-
ría captarlas mediante la imposición de bienes intermedios 
(Stiglitz, 2015), como es el caso de los robots. En segundo 
lugar, Glaeser (2017) nos recordaba recientemente el coste 
social del desempleo, que difícilmente se puede compensar 
con las transferencias de la Administración. Si el auge de los 
robots fuera tan amplio que produjera un desequilibrio en 
los mercados de trabajo, esto sería un buen argumento para 
limitarlos o para plantearse otras actividades no lucrativas.

En cualquier caso, la implementación de un impuesto a los 
robots es compleja porque plantea varios problemas. Prime-
ro, exige que pueda identificarse con precisión a los robots. 
Nuestra sencilla definición introductoria y nuestros ejemplos 
eran más bien ilustrativos; no proporcionan una taxonomía 
útil. Asimismo, nuestra definición de robot cubre una varie-
dad de dispositivos, incluidos los ordenadores, cuyo uso está 
tan extendido que ya se usan en numerosas profesiones. Se-
gundo, la distinción entre trabajos repetitivos y no repetitivos 
no está tan clara como parece en los modelos económicos 
existentes. En realidad, la mayoría de los trabajos combinan 
una serie de tareas: algunas pueden automatizarse con fa-
cilidad; otras requieren una inteligencia social y cognitiva, 
manipulación y percepción. En general, penalizar el uso de 
robots mediante un impuesto requiere estimar el grado de 
la posible sustitución, complementariedad y automatización.
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El desarrollo de la inteligencia artificial y, en concreto, de 
los robots es muy probable que acarree profundas conse-
cuencias al mercado de trabajo y a la economía en gene-
ral. Los robots no solo están sustituyendo a los operarios de 
las fábricas, sino se están usando que cada vez más en el 
sector servicios. Hoy en día los robots se convierten, poco 
a poco, en abogados, médicos, banqueros, trabajadores 
sociales, enfermeros e incluso animadores. Sin embargo, la 
repercusión de los avances de la inteligencia artificial en 
la economía es un tema controvertido. La mayoría defiende 
que, igual que sucedió con las revoluciones industriales del 
pasado, la tecnología fomentará el crecimiento y creará más 
puestos de trabajo. Sin embargo, los llamados «pesimistas» 
sostienen que esta vez es diferente: los robots no solo están 
sustituyendo a los trabajadores, sino que el objetivo de la 
inteligencia artificial es, a fin de cuentas, sustituir al cerebro 
humano. Además, no está nada claro que la inteligencia arti-
ficial vaya a crear una cantidad suficiente de nuevos puestos 
de trabajo, al menos para suplir la destrucción de empleos 
ahora ocupados por personas de carne y hueso. Por otro 
lado, los avances de la inteligencia artificial también podrían 
repercutir en la desigualdad distributiva de la renta. 

En nuestra opinión, no podemos saber lo que va a suce-
der en el futuro y no podemos dirimir quién tiene razón: 
si los optimistas o los pesimistas. Sin embargo, lo que es 
bastante probable es que muchas personas van a perder 
su trabajo y, en cambio, es poco probable que se cree 
suficiente empleo para tantos desempleados. Por todo ello, 
creemos que es fundamental estudiar las posibles solucio-
nes a este problema. Un impuesto sobre los robots podría 
ser una solución adecuada1. Sin embargo, consensuar una 

1 Xavier Oberson, Taxing Robots, Elgar Publishing, Cheltenham, 
mayo de 2019, p. 25 y sig.; véase también Xavier Oberson, 
«Taxing Robots? From the emergence of an Electronic Ability to 
Pay a Tax on Robots or the Use of Robots”, 9 World Tax Journal 
2017, p. 247. 

propuesta y elaborar la iniciativa más conveniente requiere 
un tiempo considerable, como se ha visto con los proyectos 
de tributación de economía digital de la Acción 1 del Plan 
BEPS publicado por la OCDE a instancias del G202. Por 
ello, deberíamos ponernos manos a la obra y analizar los 
temas sobre la mesa para introducir un impuesto sobre los 
robots, incluido un impuesto sobre el uso de la inteligencia 
artificial. 

No hay cuórum entre los economistas sobre los efectos rea-
les de todo esto en el mercado de trabajo, pero sí deben 
analizarse las posibles soluciones, porque si se destruyeran 
muchos puestos de trabajo en el futuro, podría producirse 
un triple efecto negativo. Primero, se perderían ingresos im-
positivos y contribuciones a la Seguridad Social, porque 
para la mayoría de los países los ingresos derivados del 
factor trabajo son una de las principales fuentes de ingre-
sos en ese sentido. Segundo, los estados necesitarían más 
ingresos para compensar el aumento del paro. Tercero, 
con la reducción de los ingresos laborales, y del empleo 
en general, el consumo también se reduciría. Todo esto 
explica por qué la idea de crear un impuesto sobre los ro-
bots —que primero se veía como ciencia ficción e, incluso, 
a veces, como una «tontería»— empieza a tomar forma 
en los debates de todo el mundo3. En un informe del 16 
de febrero de 2017 el Parlamento Europeo cuestionaba 
la posibilidad de crear un impuesto para los «robots inteli-
gentes», pero al día siguiente, Bill Gates, en una entrevista 
en QUARTZ TV, admitía que los robots deberían tributar, 
igual que las personas. Hasta ahora, sin embargo, esta 

2  La Acción 1 del Plan BEPS (plan contra la erosión de la base 
imponible y el traslado de beneficios) se centra en los desafíos de 
la economía digital.
3  No hay más que comparar nuestro artículo publicado en la 
revista suiza Le Temps (17 de octubre de 2016), que defendía 
la tributación de los robots, con el artículo publicado en Neue 
Zürcher Zeitung (23 de agosto de 2017), que aseguraba que un 
impuesto sobre los robots no tenía ningún sentido (Unsinn). 
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idea se ha descartado y el análisis actual gira en torno a 
las consecuencias del uso de robots desde la óptica del 
derecho civil. 

Introducir un impuesto sobre robots debería estar justificado 
tanto desde el punto de vista económico como constitu-
cional. La justificación económica de que un robot tribute, 
probablemente, podría seguir un razonamiento similar a 
la tributación del alquiler imputado. Si nos fijamos en el 
ejemplo del impuesto sobre el alquiler imputado (que se 
aplica en Suiza, por ejemplo), su justificación es aplicar 
un impuesto al hipotético alquiler que los propietarios de 
un inmueble deberían haber pagado para vivir en dicho 
inmueble. Esto también podría funcionar para que las em-
presas que usan robots en vez de personas tributen por 
ello, por el ahorro de los salarios que tendrían que haber 
pagado si ese mismo trabajo lo hubieran hecho personas. 
En otras palabras, se podría presentar como un impuesto 
sobre los salarios imputados que se podría cobrar a las 
compañías que usen robots. Desde el punto de vista consti-
tucional, aplicar impuestos sobre los robots requiere, sobre 
todo, que se tengan en cuenta los principios de igualdad 
de trato y capacidad de pago. Para ello, todas las empre-
sas que usen robots o inteligencia artificial con afectación 
de puestos de trabajo de personas deberían tratarse de 
forma similar. 

Además, la aplicación del principio de capacidad de pago 
plantea temas nuevos y delicados porque, hasta ahora, los 
robots, en especial los «robots inteligentes» no tenían, como 
tales, capacidad de pago. Efectivamente, los robots no se 
consideran personas jurídicas ni están sujetos a tributación 
de acuerdo con la legislación tributaria nacional. En ese 
sentido, cabe mencionar que el Parlamento Europeo está 
trabajando en la introducción de algún tipo de persona-
lidad jurídica para los robots inteligentes, en particular 
con fines de responsabilidad civil, pero el proceso no está 
exento de controversia. Los robots, hasta ahora, no se han 
beneficiado de tener capacidad financiera, y, por tanto, es 
difícil que se les reconozca como contribuyentes, aunque 
esto podría cambiar en el futuro, evidentemente.

A consecuencia de todo ello, consideramos que podría 
ponerse en práctica el impuesto sobre los robots, pero de-
berían superarse dos etapas4. En un primer momento, nos 
centraríamos en gravar el uso de robots (o la inteligencia 
artificial). Un impuesto de este tipo tendría sentido como 
posible solución para abordar el avance de los robots en 
el mercado de trabajo. En una segunda etapa, conceder 

4 Oberson (2019), p. 38 y sig., 112 y sig.

personalidad jurídica a los robots podría traducirse en que 
tuvieran capacidad de pago electrónico, lo que debería re-
conocerse con fines tributarios. Después de todo, ya hemos 
visto en el pasado que los estados, en caso necesario, pue-
den introducir nuevas formas de personalidad jurídica. Las 
sociedades, por ejemplo, aparecieron en el siglo xix como 
nuevas entidades con personalidad jurídica. Por ende, lle-
gado el caso, y de acuerdo con el principio de igualdad 
de pago, se podría considerar que los robots son sujetos 
fiscales específicos.

Sin embargo, introducir un impuesto sobre los robots plan-
tea una serie de temas bastante complejos, tanto en el ám-
bito nacional como en el internacional. En primer lugar, se 
necesitaría una definición clara y viable del término robot. 
El informe de la Unión Europea ya sugiere una definición 
basada en distintas características, haciendo hincapié en 
la autonomía, el autoaprendizaje y la adaptación. Desde 
nuestro punto de vista, la definición debería ser «neutra con 
respecto a la forma» —para incluir a los robots, a los bots 
y a otros tipos de máquinas con inteligencia artificial— y 
debería centrarse en la autonomía de los robots. También 
consideramos que debería abordarse la repercusión de los 
robots en el trabajo humano. En segundo lugar, deberían 
examinarse las diferentes opciones de tributación para los 
robots. Una posible solución sería crear un impuesto sobre 
la renta (beneficios) sobre el «salario hipotético imputado» 
que los robots deberían percibir si el mismo trabajo fuera 
hecho por una persona5. Una alternativa, más sencilla, se-
ría imponer un pago único según una aproximada capaci-
dad de pago del impuesto. Inicialmente, esta capacidad 
de pago sería atribuible al empresario o propietario del 
robot, pero conforme la tecnología fuera evolucionando, se 
acabaría reconociendo la capacidad de pago del propio 
robot. En consecuencia, la renta imputada también acaba-
ría estando sujeta a las cotizaciones a la seguridad social. 
Recientemente también se ha sugerido centrarse en el di-
seño de un sistema fiscal neutro según el uso de robots y 
el número de trabajadores. Así, algunos académicos han 
defendido un «impuesto a la automatización» basado en la 
proporción de ingresos de la empresa (ventas totales) con 
respecto al número de empleados (automatización)6. 

Otra propuesta interesante es la aplicación del IVA a la 
actividad de los robots. Actualmente, la robótica y la au-
tomatización ya están sujetas al IVA, porque contribuyen 

5 Oberson (2017), p. 247 y sig	
6 Véase, especialmente, Abbott R. y Bogenschneider B., “Should 
Robots Pay Taxes? Tax Policy in the Age of Automation”, 12 
Harvard Law & Policy Review (2018), p. 1 y sig. 
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al valor añadido del proceso productivo y de distribución. 
La utilización de la inteligencia artificial y de la robótica 
ya plantea problemas delicados y sutiles en cuanto a la 
caracterización y localización. Más adelante, también po-
dríamos plantearnos que esos robots fueran considerados 
sujetos pasivos para el IVA. No obstante, el principio de 
capacidad de pago mencionado anteriormente es más 
sencillo de aplicar en el caso del IVA porque los robots 
participarían en las transacciones y recibirían unos ingresos 
por el suministro. Finalmente, otra solución más tradicional 
podría simplemente introducir un impuesto (objetivo) a los 
robots, igual que se hace con los coches, las embarcacio-
nes o las aeronaves. En algunos estados de los Estados 
Unidos ya se han introducido (o se ha previsto introducir) 
algunos de estos «impuestos a los robots» para drones o 
vehículos autónomos. 

Crear un impuesto para los robots plantea problemas más 
allá de las fronteras nacionales; es un tema que debería 
tratarse a nivel internacional, teniendo en cuenta la labor 
en materia de tributación internacional de la OCDE, las 
Naciones Unidas y la Unión Europea. Por ejemplo, si tuvié-
ramos que reconocer la capacidad fiscal de los robots, de-
bería revisarse la correcta aplicación de los convenios fis-
cales en materia de asignación y precios de transferencia.
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Titulares como «Los robots nos van a quitar el trabajo y 
no estamos preparados»1 demuestran que la llegada de 
los robots al mercado de trabajo preocupa, y mucho. En 
2017, un 75% de los europeos pensaba que los robots y 
la inteligencia artificial destruirían más puestos de trabajo 
de los que se crearían2, pero este tema no solo inquieta a 
los europeos. Según una encuesta reciente, la mayoría de 
los norteamericanos anticipan una amplia automatización 
laboral en las próximas décadas y creen que el aumento 
la desigualdad entre ricos y pobres será otra de las conse-
cuencias de todo ello3.

Si los robots contribuyen a aumentar las desigualdades y 
destruyen puestos de trabajo, ¿deberían pagar impuestos? 
Bill Gates es, seguramente, una de las caras más conoci-
das en defender esa idea4, pero no la única. El Nóbel de 
Economía Robert Shiller también ha salido en defensa de la 
propuesta5. Un poco antes, en 2015, la idea de crear un 
impuesto para los robots ya se mencionaba en un informe 
provisional al Parlamento Europeo preparado por la euro-
parlamentaria Mady Delvaux, de la Comisión de Asuntos 
Jurídicos6. Sin embargo, en aquel momento las reacciones 
fueron básicamente negativas.

1 https://www.theguardian.com/technology/2017/jan/11/
robots-jobs-employees-artificial-intelligence.
2 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/attitudes-
towards-impact-digitisation-and-automation-daily-life.
3 https://www.pewresearch.org/fact-tank/2019/04/08/how-
americans-see-automation-and-the-workplace-in-7-charts/.
4 https://qz.com/911968/bill-gates-the-robot-that-takes-your-job-
should-pay-taxes/
5 https://www.project-syndicate.org/commentary/temporary-
robot-tax-finances-adjustment-by-robert-j–shiller-2017-03.
6 Informe provisional al Parlamento Europeo preparado por la 
europarlamentaria Mady Delvaux, de la Comisión de Asuntos 
Jurídicos.

Antes de pasar al tema de si los robots deben tributar, vale 
la pena hacer balance: ¿qué sabemos de la repercusión de 
los robots en la desigualdad y el empleo?

Robots y mercado de trabajo

Graetz y Michaels (2018) son los primeros en analizar la 
repercusión económica de los robots industriales en 17 paí-
ses. Constatan que, entre 1993 y 2007, la introducción de 
robots contribuyó al crecimiento de la productividad y no 
redujo de forma significativa el empleo, aunque sí disminu-
yó la cuota de trabajadores poco cualificados.

Acemoglu y Restrepo (2018), por su parte, estudian el efec-
to de los robots industriales en el mercado de trabajo de los 
Estados Unidos. Al analizar las diferencias de exposición 
a los robots en los mercados de trabajo locales, constatan 
efectos negativos en el empleo y en los salarios. Con cada 
robot por cada 1.000 trabajadores, se reduce el empleo 
con respecto a la población en torno a 0,2 puntos porcen-
tuales, y los sueldos caen un 0,37%. El empleo se reduce 
claramente en profesiones con tareas repetitivas, como las 
fábricas, más susceptibles de ser automatizadas; además, 
en general, los sueldos caen al mínimo de la distribución 
salarial. Pero pongamos estos datos en perspectiva: entre 
1993 y 2016, el número de robots industriales en los Es-
tados Unidos pasó de 0,36 por cada 1.000 trabajadores 
a 1,65 por cada 1.000 trabajadores. Es decir, al final, 
el efecto en los salarios y el empleo es poco significativo. 
Ahora bien, en ciertos lugares el incremento de la exposi-
ción a robots ha sido mucho mayor, con resultados más 
negativos en el mercado de trabajo.

Dauth et al. (2018) estudian los efectos de los robots industriales 
en los mercados de trabajo de Alemania, con una estrategia 
empírica similar a la de Acemoglu y Restrepo (2018). A dife-
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rencia de los resultados de los Estados Unidos, en Alemania los 
robots no redujeron el total de las cifras de empleo. Ocasiona-
ron destrucción de puestos de trabajo en la industria, sí, pero 
quedó compensado por el crecimiento del mercado laboral en 
el sector de servicios a las empresas. Además, en lugares con 
una exposición más alta a los robots, la productividad laboral 
aumentó. Sin embargo, los robots también contribuyeron a la 
polarización salarial: los trabajadores con una cualificación me-
dia en trabajos repetitivos tenían más probabilidades de que sus 
ingresos cayeran en comparación con el resto.

Hasta ahora, pues, la repercusión de los robots industriales 
en el mercado de trabajo es variable. En general la produc-
tividad ha aumentado debido a la automatización, pero un 
número considerable de operarios con trabajos repetitivos 
han perdido su puesto de trabajo por culpa de las máqui-
nas. De hecho, la caída de las cifras de empleo absolutas 
depende de si la automatización ha ido acompañada de un 
aumento del empleo en otros trabajos y sectores (como en 
Alemania) o de si no ha sido así (como en Estados Unidos). 
Cabe tener en cuenta, también, que los robots han ocasiona-
do un aumento moderado de las desigualdades salariales.

¿Se puede defender que los robots tributen?

A la vista de los datos existentes, ¿sería una buena idea 
crear un impuesto sobre los robots? Se han publicado varios 
estudios al respecto.

En un modelo estilizado, Guerreiro et al. (2019) constatan 
que la tributación de los robots podría ser positiva siempre 
que no todos los trabajos repetitivos se hayan automatiza-
do. En sus simulaciones, los impuestos aplicados a robots 
alcanzan niveles de más del 30%. En Thuemmel (2018) 
se analiza la imposición de los robots con un modelo más 
completo, que captaba de forma más realista la repercusión 
de los robots en los salarios y la oferta profesional. Según 
aquel estudio, la aplicación de impuestos o subvenciones a 
los robots es ambigua desde el punto de vista teórico, según 
su efecto real en la distribución salarial y en las preferencias 
redistributivas del gobierno. En simulaciones basadas en da-
tos de Acemoglu y Restrepo (2018), se constata que el punto 
óptimo se sitúa en una imposición del 1% por los robots. 
Costinot y Werning (2018) aplican un enfoque estadístico 
suficiente para calcular el impuesto óptimo aplicable a los 
robots, y también llegan a la conclusión de que es del 1%7.

7 Quizá un 1% parezca poca cosa, pero en realidad no lo es. 
En los tres estudios, la base imponible es el valor del inventario 
de robots existentes, no los ingresos derivados de esos robots. Al 
ponernos a hacer comparaciones, no deberíamos fijarnos en el 
impuesto sobre la renta, sino en el impuesto sobre el patrimonio, 
que suele ser inferior al 1%.

¿Qué lógica se esconde tras la imposición de los robots? 
Un impuesto sobre los robots puede reducir la desigualdad 
de ingresos brutos. De este modo, las administraciones que 
quieran lograr una distribución más equitativa de la renta 
neta tendrían que redistribuir menos con el impuesto sobre 
la renta. Los impuestos que gravan el factor trabajo distor-
sionan los incentivos de las personas para trabajar, lo que 
reduce el bienestar. Al no depender tanto de la imposición 
de la renta, mejoraría el bienestar. Una salvedad: si los 
robots pagaran impuestos también se crearían distorsiones 
que llevarían a una reducción de la producción y, por tanto, 
limitaría el umbral de pago de impuestos por los robots. La 
política óptima, pues, sería una combinación de impuestos 
a los robots y de impuestos sobre la renta para lograr una 
distribución de la renta neta más equitativa.

¿Cómo puede la tributación de los robots reducir la des-
igualdad de los ingresos brutos? Tenemos que ser conscien-
tes de que el efecto de un impuesto sobre los robots refleja 
el efecto de la adopción de un robot. Si los robots salen 
más caros, las empresas usarán menos máquinas y contra-
tarán a más trabajadores. Cabe destacar, sin embargo, 
que este efecto no es uniforme: la demanda de mano de 
obra para trabajos repetitivos aumenta en relación con la 
demanda de otros trabajadores. En consecuencia, los sa-
larios de los trabajadores con tareas repetitivas aumentan 
en relación con los del resto de trabajadores. El resultado 
general es una compresión de la distribución salarial y, en 
consecuencia, de los ingresos brutos.

Los tres estudios mencionados concluyen que es adecuado 
que los robots tributen, pero pasan por alto algunos temas. 
En primer lugar, para imponer impuestos a los robots, ha-
bría que clasificar la maquinaria entre robots y no robots. 
Esa clasificación siempre será un tanto arbitraria y es pro-
bable que aumente las distorsiones en las decisiones em-
presariales. En segundo lugar, la aplicación de un impuesto 
sobre los robots podría traducirse en una menor inversión en 
I+D para tecnologías de automatización, a costa de la pro-
ductividad futura. Y en tercer lugar, si los países introdujeran 
unilateralmente un impuesto sobre los robots, las empresas 
podrían deslocalizar la producción.

Con todo, si un impuesto sobre los robots implicara mejoras 
importantes en el bienestar, seguiría valiendo la pena intro-
ducirlo, a pesar de sus aspectos negativos. Yo he analizado 
al aumento del bienestar si, además de aplicar un impuesto 
sobre la renta no linear óptimo, los gobiernos aplicaran 
un impuesto a los robots. Según mis datos, las ganancias 
son del orden de 20 dólares por persona y año. Con ga-
nancias tan discretas, parece que los argumentos a favor 



de la imposición de los robots pierden fuelle. Ahora bien, 
esto no significa que no se deba responder a la automati-
zación con la tributación. Dado que la adopción de robots 
conlleva una mayor desigualdad, los impuestos sobre la 
renta deberían ser más progresivos. De no ser posible —
por ejemplo, por temas de política económica—, debería 
revisarse la opción de aplicar un gravamen a los robots.
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Eficiencia energética y cambio climático

El cambio climático es una amenaza grave para las gene-
raciones actuales y futuras. El impacto del calentamiento 
global ya se está manifestando y existe un consenso nota-
ble sobre la necesidad de afrontar esta situación. Para ello 
es necesario un nuevo modelo energético que permita una 
reducción de las emisiones de gases de efecto invernadero 
compatible con el crecimiento económico. Aunque existen 
diferentes instrumentos que pueden ayudar a conseguir la 
transición energética necesaria para la reducción de emi-
siones, la eficiencia energética es una de las principales 
herramientas para hacer frente al cambio climático y con-
seguir un modelo sostenible. Los objetivos energéticos y 
medioambientales de la Unión Europea otorgan un papel 
central a la eficiencia energética en la consecución de “un 
planeta limpio para todos” (Comisión Europea, 2018). 

En este informe se examina la eficiencia energética des-
de diferentes perspectivas. En primer lugar, se analizan los 
determinantes y barreras a las decisiones empresariales 
de inversión en eficiencia energética. En segundo lugar, 
se examina el papel de las políticas, con una evaluación 
del impacto de las auditorías energéticas. Finalmente, se 
discuten las recientes propuestas de  políticas de la Unión 
Europea para el aumento de la eficiencia energética. 

¿Por qué las empresas no invierten lo suficien-
te en eficiencia energética? 

Una abundante literatura (Gerarden et al., 2017; García-
Quevedo y Massa-Camps, 2019) destaca la existencia de 
barreras a la inversión a  la eficiencia energética y  de 
un “gap” entre el nivel de inversión socialmente óptimo y 
el realmente realizado. En la primera contribución de este 
informe, Löschel, a partir de una muestra de empresas 
industriales alemanas, examina los factores determinantes 
de la inversión en eficiencia energética y pone de manifiesto 
la existencia de diferentes barreras potenciales tanto de 

tipo financiero como vinculadas a factores de información 
y conocimiento. Sus resultados destacan la influencia de 
los obstáculos financieros en las decisiones de inversión en 
tecnologías que permitan un ahorro energético. 

¿Qué instrumentos pueden favorecer la inver-
sión en eficiencia energética? Los efectos de las 
auditorías energéticas

En la segunda contribución, Schleich evalúa los efectos de 
las auditorías energéticas en la adopción de tecnologías 
que mejoren la eficiencia energética de las empresas. La 
concesión de ayudas públicas para la realización de estas 
auditorías es una medida muy extendida. Como destaca 
Schleich, a pesar de la popularidad de este instrumento, 
nuestro conocimiento sobre sus efectos es limitado. Con 
la utilización de una amplia base de datos de empresas 
industriales alemanas y el uso de métodos adecuados para 
la evaluación de políticas públicas, sus resultados muestran 
que subvencionar la realización de auditorías energéticas 
en pequeñas empresas favorece la adopción de medidas 
de reducción del uso de energía. 

¿Qué papel tiene la eficiencia energética en la 
política europea frente al cambio climático?

En la tercera contribución, Joan Batalla-Bejerano pone de 
manifiesto la importancia de la eficiencia energética en 
el diseño e implementación de las políticas energéticas 
y medioambientales de la Unión Europea para el cumpli-
miento de los objetivos de sostenibilidad alcanzados en 
París en 2015. Aunque la eficiencia energética había sido 
siempre un elemento importante en las políticas  europeas, 
en los últimos años ha recibido un fuerte impulso con la 
definición de objetivos cuantitativos de aumento de la efi-
ciencia energética y otorgándole un papel prioritario en la 
estrategia energética europea.    
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Los trabajos presentados en este informe muestran la impor-
tancia de avanzar en el conocimiento de los factores deter-
minantes de la inversión en eficiencia energética y en los 
efectos de las políticas públicas. En este sentido, en la Cá-
tedra de Sostenibilidad Energética (Instituto de Economía 
de Barcelona, Universidad de Barcelona) se están llevando 
a cabo a distintos trabajos sobre estos temas en el proyecto 
“El reto del cambio climático: políticas para la transición 
energética” con el apoyo del programa RecerCaixa. 
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Eficiencia energética industrial en Alemania

El Energiewende alemán se sustenta en la 
eficiencia energética

El sistema alemán de transición energética, Energie- 
wende, ha despertado un enorme interés. Ante los serios 
desafíos de la transición energética global, Alemania, 
pionera, debe demostrar no solo la viabilidad básica 
de su Energiewende, sino también sus beneficios econó-
micos para el resto del mundo. Se propone reducir las 
emisiones de gases de efecto invernadero en un 55% 
con respecto a los niveles de 1990 para 2030 y en un 
80%-95% para 2050. Los elementos facilitadores para 
eliminar emisiones de carbono (descarbonización) son 
la ampliación de las fuentes de energía renovable y la 
reducción del consumo de energía gracias a una mayor 
eficiencia energética. Alemania prácticamente aspira a 
duplicar su mejora anual de la productividad energética 
en toda su economía —definida como el producto inte-
rior bruto real dividido por el consumo total de energía 
final—, hasta alcanzar el 2,1%. El consumo de energía 
primaria debe reducirse en un 20% con respecto a los ni-
veles de 2008 y, a largo plazo, hasta 2050, el objetivo 
es reducirlo en un 50%. 

Sin embargo, se ha avanzado bien poco en lo que res-
pecta a las mejoras de la eficiencia energética en Ale-
mania. Para alcanzar el objetivo de 2030, el aumento 
de la productividad energética final debería multiplicarse 
aproximadamente por tres. Hasta ahora, solo se ha obser-
vado una ligera disminución del consumo final de energía 
en el ámbito doméstico. En el sector industrial las cifras 
están prácticamente estancadas y se registra una tenden-
cia al alza en el comercio, los servicios y, sobre todo, en 
el transporte (BMWi, 2019; Löschel et al., 2019). Por 
consiguiente, los determinantes de la mejora de la eficien-
cia energética y los obstáculos a que se enfrenta son una 
preocupación acuciante para el Energiewende alemán. 

Determinantes y barreras a la eficiencia 
energética industrial 

La necesidad de entender la eficiencia energética se hace 
evidente en el sector industrial, gran consumidor de ener-
gía y piedra angular de la economía alemana. En 2014 
representaba el 30% del uso final total de la energía y el 
22% del valor añadido bruto (BMWi, 2015). La literatura 
empírica ha demostrado que existe un “gap” de eficiencia 
energética en las empresas del sector industrial. Este “gap”  
surge cuando los fallos de mercado o los obstáculos de 
comportamiento impiden que las empresas (y los hogares) 
alcancen los niveles de inversión en tecnologías de ahorro 
energético deseables para su rentabilidad. Lo que suele 
explicar este fenómeno es la información imperfecta, los 
costes de transacción y la incertidumbre sobre los futuros 
costes energéticos y la regulación (Gerarden et al., 2017). 

La eficiencia energética industrial en Alemania se aborda 
desde dos perspectivas. En primer lugar, se muestra la re-
lación entre las barreras financieras (limitaciones de crédi-
to…), de información y conocimiento (prácticas de gestión 
energética…) y la importancia otorgada a los temas rela-
cionados con la energía con las inversiones en tecnologías 
de ahorro energético (véase Löschel et al., 2017 y 2018). 
En segundo lugar, se examinan las consecuencias de los 
programas voluntarios de gestión ambiental como un ins-
trumento destacado de la política ambiental y como alter-
nativa a las regulaciones más estrictas para la eficiencia 
energética industrial (véase Kube et al., 2019). 

Obstáculos financieros, información e 
importancia de la energía 

Löschel et al. (2017) emplean datos de entrevistas telefónicas 
estructuradas con directivos de empresas seleccionadas 
aleatoriamente. Estudian las inversiones en tecnología de 
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ahorro energético en procesos de producción o edificios, 
prácticas de gestión energética y procesos internos de toma 
de decisiones relacionadas con la inversión de las empresas. 
Además, utilizan microdatos comerciales, que incluyen 
características generales de las empresas procedentes de 
fuentes oficiales, así como las calificaciones crediticias por 
empresa de la mayor agencia de calificación crediticia de 
Alemania, con el fin de determinar si los obstáculos financieros 
determinan la decisión de inversión. Se obtiene que las 
restricciones crediticias son un obstáculo a la inversión en 
tecnologías de ahorro energético que permiten aumentar la 
eficiencia energética de los procesos de producción de las 
empresas. Las prácticas de gestión energética —sobre todo 
la aplicación de objetivos de consumo de energía por parte 
de las empresas— aumentan la probabilidad de invertir en la 
eficiencia energética de sus procesos productivos. Hay una 
correlación negativa entre la probabilidad prevista de invertir 
en tecnologías de ahorro energético y la calificación crediticia 
de la empresa según el índice de solvencia crediticia. 

Por su parte, la inversión en eficiencia energética de los 
edificios se ve influenciada positivamente por la aplicación 
de prácticas de gestión energética. En el caso de los edifi-
cios, las prácticas de gestión importantes son la evaluación 
del potencial de eficiencia energética y los sistemas de 
gestión de la energía. Cuanto mayor sea la proporción del 
coste energético de la calefacción o la refrigeración y la 
intensidad energética de las empresas, mayor será la pro-
pensión a invertir en eficiencia energética. Las inversiones 
en tecnologías de ahorro energético que permiten aumen-
tar la eficiencia energética de los edificios no están corre-
lacionadas con la calificación crediticia de las empresas. 

Programas voluntarios de gestión ambiental 

Kube et al. (2019) analizan el reglamento comunitario de 
ecogestión y ecoauditoría (EMAS) para instalaciones indus-
triales, introducido por la Unión Europea en 1995, como 
ejemplo destacado de un sistema voluntario de certifica-
ción. EL EMAS aborda toda la huella ambiental de una 
instalación industrial —es decir, la contaminación local del 
aire, el agua y el suelo, y la contaminación acústica—, 
así como el uso de energía y las emisiones de gases de 
efecto invernadero resultantes. Las empresas están obliga-
das a publicar informes anuales sobre su comportamiento 
medioambiental, en los que deben definir sus objetivos de 
mejora e indicar explícitamente las estrategias y medidas 
para alcanzar dichos objetivos. El programa, sin embargo, 
no es prescriptivo en lo que respecta al alcance de los 
objetivos. 

La eficacia del EMAS se evalúa con el mismo conjunto 
de datos administrativos que el estudio de Löschel et al. 
(2019), incluyendo el desempeño ambiental real de las 
empresas, medido por el CO2 y la intensidad energética, 
el uso de energías renovables y las inversiones en la pro-
tección del medio ambiente. Las empresas EMAS son más 
grandes, más intensivas en energía y emisiones, y tienen 
mayores ingresos y exportaciones que las empresas no per-
tenecientes al EMAS. En sus primeros años, sobre todo, el 
programa atrajo a empresas importantes desde el punto de 
vista de las políticas, es decir, usuarios con un uso de ener-
gía relativamente intensivo y considerables emisiones de 
CO2. La proporción de empresas multinacionales con múl-
tiples plantas es mayor entre los participantes del EMAS. 
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Tabla: Factores que influyen en las decisiones de inversión de las empresas en tecnologías de 
ahorro energético

Categoría Factor

Influencia en la propensión a invertir en 
tecnologías de ahorro energético

Procesos productivos Edificios

Obstáculos financieros
Calificación crediticia - .

Subvenciones a la inversión . .
Información y conocimiento Prácticas de gestión energética + +

Procesos de toma de decisiones . +

Importancia y concienciación

Intensidad energética . .

Proporción de calefacción o 
refrigeración en los costes de energía

- +

Propiedad de los edificios .

Autogeneración de energía + +

Notas: Un signo positivo (+) (negativo (-)) indica que el factor tiene una correlación positiva (negativa) estadísticamente significativa con 
la probabilidad de invertir. Un punto (.) indica que no es estadísticamente significativo.



Es frecuente que estas empresas tengan sus propias instala-
ciones para generar electricidad y una mayor propensión 
a invertir en la protección del medio ambiente y el clima.  

Las estimaciones ofrecen poca evidencia a favor de un efec-
to positivo del EMAS sobre el CO2 y la intensidad ener-
gética. Una posible explicación de estos resultados es que 
las empresas del EMAS no tienen como objetivo principal 
la reducción del uso de energía y emisiones de CO2. Pue-
den centrar sus esfuerzos en otros contaminantes abordados 
por el programa —como la contaminación local del aire, el 
agua y el suelo— que no se observan en el conjunto de da-
tos. Con todo, tampoco se ha demostrado que las empresas 
EMAS aumenten sus inversiones en la protección del medio 
ambiente y el clima. Lo mismo ocurre con el uso de fuentes 
de energía renovables. Una interpretación conservadora de 
los resultados es que la eficacia del EMAS —por encima y 
más allá de otros sistemas de certificación (no observables) 
como la ISO 14001— es cuestionable. 
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En respuesta a la primera crisis del petróleo de la década 
de los setenta, varios países industrializados pusieron en 
práctica programas de auditoría energética para las em-
presas. Hoy en día, los estados suelen promover las audito-
rías energéticas como un medio de bajo coste para reducir 
las emisiones de gases de efecto invernadero y alcanzar 
los objetivos de eficiencia energética. La Unión Europea 
se ha propuesto, para 2020, reducir las emisiones de ga-
ses de efecto invernadero en un 20% (con respecto a los 
niveles de 1990) y reducir, también un 20%, el consumo 
de energía (con respecto a los niveles de partida). En es-
tos momentos están en marcha más de cien programas de 
auditoría energética en todo el mundo, a menudo, con sub-
venciones públicas. A partir de 2015, en cumplimiento de 
la directiva de eficiencia energética de la Unión Europea 
2012/27/EU (DEE), las empresas que no son pequeñas 
o medianas empresas (pymes) deberán llevar a cabo audi-
torías energéticas al menos cada cuatro años. Además, la 
DEE insta a los estados miembros de la UE a fomentar las 
auditorías energéticas entre las pymes y la aplicación de 
las recomendaciones resultantes. 

Las auditorías energéticas suelen durar de uno a dos días 
y analizan el consumo de energía de una empresa, inclui-
dos los edificios, los procesos y el transporte. En particular, 
identifican medidas para que las empresas ahorren energía 
y dinero: problemas de aislamiento de las tuberías en una 
fábrica, sustitución de sistemas ineficientes de iluminación y 
calefacción, o mejora del aislamiento térmico del edificio. 
En realidad, se considera que las auditorías energéticas 
aceleran la adopción de tecnologías de eficiencia energé-
tica porque abordan los obstáculos relacionados con la in-
formación sobre eficiencia energética (Anderson y Newell, 
2004, entre otros). 

Desafíos metodológicos de las evaluaciones de 
programas de auditoría

A pesar de su popularidad, sorprendentemente, se sabe 
muy poco de la eficacia de las auditorías energéticas en 
las empresas. Los pocos estudios existentes se basan en 
evaluaciones subjetivas que se recogen a través de encues-
tas a empresas que participan en programas de audito-
ría energética (p. ej., Fleiter et al., 2012a,b; Backlund y 
Thollander, 2015; Paramonova y Thollander, 2016). En 
los estudios de evaluación, la eficacia de las políticas se 
suele evaluar a través de respuestas a preguntas como: 
«¿Su empresa habría aplicado esta medida sin la auditoría 
energética?». Por tanto, estas evaluaciones tienen un sesgo 
hacia lo que es deseable desde el punto de vista social. 
Además, tampoco hay que descartar que algunas de esas 
empresas hubiesen aplicado medidas de eficiencia ener-
gética sin pasar por programas de auditoría. El mero he-
cho de observar que una empresa ha implementado una 
medida de eficiencia energética después de una auditoría 
energética puede no ser suficiente para inferir la eficacia 
de la auditoría. Sin un grupo de control adecuado, esas 
evaluaciones corren el riesgo de sobreestimar la eficacia 
del programa. En la práctica, sin embargo, la creación de 
grupos de control es mucho más difícil para las empresas 
que para los hogares, sobre todo porque esos grupos de 
control deben ser suficientemente grandes para permitir el 
análisis estadístico.

Resultados de un  reciente estudio con una 
muestra significativa

En un estudio reciente, Schleich y Fleiter (2019) pudieron 
emplear un gran grupo de control para evaluar la eficacia 

¿Las auditorías energéticas incrementan 
la adopción de tecnologías de eficiencia 
energética en las empresas?

IEB Report 3/201994

Eficiencia energética y cambio climático

Joachim Schleich  
Grenoble Ecole de Management (GEM)
 



de un programa federal voluntario de auditoría energética 
alemán para las pymes de la industria manufacturera 
y del resto de sectores. (Energieberatung Mittelstand). El 
programa se inició en 2008 y ofrece subvenciones de 
hasta 640 euros/día para auditorías simples, que no 
pueden durar más de dos días. 

Los datos del grupo de tratamiento incluyeron respuestas a 
encuestas de más de 1.400 organizaciones que habían 
participado anteriormente en el programa alemán de audi-
toría energética. El grupo de control se seleccionó a partir 
de una encuesta representativa en la que participaron más 
de 2.000 organizaciones del sector alemán de comercio, 
servicios y otros consumos, que también incluye pequeñas 
empresas manufactureras. Las dos encuestas se llevaron 
a cabo aproximadamente al mismo tiempo, en 2014, y 
contenían preguntas idénticas sobre la adopción de cuatro 
medidas de eficiencia energética comunes, transversales y 
auxiliares: instalación de sistemas de iluminación eficientes, 
aislamiento del exterior del edificio, sustitución del sistema 
de calefacción y optimización del sistema de calefacción 
(p. ej., bajar la calefacción durante la noche). 

Schleich y Fleiter (2019) utilizan técnicas de emparejamien-
to (matching) para estimar la eficacia de las auditorías ener-
géticas. Esto implica comparar la adopción de tecnología 
anterior de cada empresa del grupo de tratamiento con 
la de empresas «similares» del grupo de tratamiento tras 
aplicar las ponderaciones pertinentes. Dado que el grupo 
de control se componía principalmente de pequeñas em-
presas, se limitó el análisis a empresas con un máximo de 
cincuenta empleados. Los resultados del estudio sugieren 
que, en promedio, las auditorías redundan en una mejora 
de entre diez y veinte puntos porcentuales para las empre-
sas del grupo de tratamiento: mejoras en iluminación y ais-
lamiento, sustitución de los sistemas de calefacción y apli-
cación de medidas operativas para optimizar el sistema de 
calefacción. Las cifras obtenidas implican que, gracias a 
la auditoría energética, aumentó la tasa de adopción de 
iluminación y calefacción en aproximadamente un 50%; de 
aislamiento en torno al 100% y, en el caso de las medidas 
para optimizar el sistema de calefacción, el aumento fue 
aproximadamente del 150%. Por lo tanto, la eficacia de 
la auditoría fue mayor en el caso de las medidas de aisla-
miento y de optimización de la calefacción. 

Consecuencias para la formulación de políticas 

Estos resultados de Schleich y Fleiter (2019) sugieren que 
subvencionar las auditorías energéticas puede ser una medida 
de bajo coste para reducir el uso energético y las emisiones 
de gases de efecto invernadero en el sector industrial. Sus 

análisis se basan únicamente en una muestra de pequeñas 
empresas. Debido a que las organizaciones más pequeñas 
tienen menos experiencia en asuntos relacionados con la 
energía y tienen menos personal especializado (p. ej., un 
responsable de temas energéticos), su coste de acceso a 
la información sobre medidas de eficiencia energética es 
elevado y, probablemente, su capacidad de absorción de 
esa información sea menor que en el caso de las grandes 
empresas (Schleich y Gruber, 2008; Olsthoorn et al., 
2017, entre otros). Así, las barreras relacionadas con la 
información y el conocimiento suelen ser más frecuentes en 
las organizaciones más pequeñas. Por lo tanto, las auditorías 
energéticas pueden ser más eficaces en las empresas más 
pequeñas que en las grandes. Habida cuenta de ello, las 
políticas públicas deberían centrarse en la promoción de 
auditorías energéticas en pequeñas empresas. 

Por otro lado, debido a que los costes de los préstamos 
son más altos para las pequeñas empresas, o debido a 
las prioridades de inversión de estas empresas (Schleich y 
Gruber 2008, Fleiter et al. 2012b, entre otros), les resulta 
especialmente difícil acceder a la financiación para la 
eficiencia energética. Por tanto, las auditorías energéticas 
serían particularmente eficaces si se vincularan a una 
ayuda financiera (por ejemplo, préstamos a tipos de interés 
bajos) para la aplicación de las medidas identificadas por 
los auditores energéticos. Evidentemente, como cualquier 
otra intervención política, estas políticas deberán someterse 
al test de coste-beneficio.

Implicaciones para la evaluación de programas

Dado que la eficacia de las auditorías energéticas parece 
diferir según las medidas tecnológicas, las evaluaciones 
que usen como indicador de la eficacia del programa «el 
número de medidas adicionales inducidas por una audito-
ría energética» (p. ej., Fleiter et al., 2012a) probablemente 
conduzcan a error. Un indicador de este tipo lleva implícito, 
incorrectamente, que las auditorías son igual de eficaces en 
todas las medidas. 

Finalmente, Schleich y Fleiter (2019), al emplear grupos 
de control y técnicas de emparejamiento para evaluar la 
efectividad de las auditorías energéticas en las empresas, 
aplican métodos más avanzados que los de los estudios 
anteriores. Sin embargo, no se puede descartar la 
existencia de un sesgo de autoselección que sobreestime 
los efectos. Las características específicas no observadas de 
las empresas pueden haber afectado tanto a la propensión 
a participar en un programa de auditoría energética como 
a la probabilidad de implementar medidas de eficiencia 
energética. A pesar de su dificultad de aplicación, la 
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asignación aleatoria de empresas a grupos de control y 
tratamiento de auditoría evitaría este sesgo potencial. 
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Demanda creciente de energía primaria

La energía constituye un factor esencial para el desarro-
llo económico y social, por ello, no es de extrañar que el 
sector energético sea considerado como un sector estraté-
gico. El sector energético tiene fuertes efectos de arrastre 
sobre otros segmentos del sistema productivo ya que los 
inputs energéticos son imprescindibles para la industria, el 
transporte, el comercio, los servicios y la agricultura y, por 
tanto, juega un papel clave como componente generador 
de riqueza. 

Para poder comprender mejor el futuro energético a nivel 
global resulta esencial analizar las tendencias demográ
ficas y económicas a largo plazo. Según el reciente infor-
me elaborado por la Agencia Internacional de la Energía 
(AIE, 2019) se espera que para el año 2040 la pobla-
ción alcance los 9.200 millones de personas, frente a los 
7.400 millones actuales. Durante ese mismo período, el 
Producto Interior Bruto (PIB) mundial probablemente se du-
plicará y como resultado, el informe proyecta que el PIB 
per cápita aumentará significativamente, en particular, en 
los países no miembros de la Organización para la Coope-
ración y el Desarrollo Económicos (OCDE).  El crecimiento 
demográfico (esencialmente en las áreas urbanas de las 
economías en desarrollo) y económico mundial esperado 
para los próximos años implicará la necesidad de acceder 
a fuentes modernas y fiables de energía.  

El papel de la eficiencia energética en la conse-
cución de los objetivos climáticos

En un contexto energético como el actual, la eficiencia 
energética (EE) está ganando relevancia en la estructura-
ción y definición de las políticas energéticas y climáticas 

que nos deben permitir cumplir con los objetivos de sos-
tenibilidad que emanan del Acuerdo de París de 2015. 
La eficiencia energética, más allá de su contribución a la 
reducción de las emisiones contaminantes, permite incre-
mentar la seguridad de suministro al reducir la demanda 
de energía, medida especialmente importante para países 
dependientes energéticamente del exterior, reduciendo su 
factura energética y por ende mejorando su saldo comer-
cial exterior. A nivel europeo, los objetivos de eficiencia 
energética han estado siempre presentes en la definición 
de las distintas hojas de ruta estratégicas a nivel europeo, 
desde las más incipientes derivadas de la crisis del petróleo 
hasta las más recientes donde se aporta la visión estratégi-
ca de la UE para el 2050. 

Situación y perspectivas de la eficiencia ener-
gética a nivel europeo

A nivel europeo, las recientes directivas sobre eficiencia 
energética1 establecen como objetivo que nuestro consumo 
energético sea casi un tercio más eficiente, al menos el 
32,5 %, para 2030, prestándose una especial atención 
al rendimiento energético en el sector de la construcción. 
Dicho sector es crucial para la transición hacia una energía 
limpia, dado que los edificios son los mayores consumido-
res de energía, ya que representan el 40 % del consumo 
final de energía y el 36 % de las emisiones de GEI en 
Europa. Una reducción del 32,5 % corresponde a unos 
consumos de energía primaria y final de 1.273 Mtep y 

1 �Directiva (UE) 2018/2002 del Parlamento europeo y del 
Consejo por la que se modifica la Directiva 2012/27/UE 
relativa a la eficiencia energética y Directiva (UE) 2018/844/
UE del Parlamento europeo y del Consejo relativa a la eficiencia 
energética de los edificios.

Eficiencia energética y cambio climático:  
evolución reciente de la política comunitaria
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956 Mtep en 2030, respectivamente. 

En la actualidad, la energía primaria consumida en 2017 
(último dato disponible) en la UE fue un 5,3 por ciento supe-
rior al objetivo de eficiencia energética para 2020, ascen-
diendo a 1.122 Mtep (Eurostat, 2019). La demanda de 
energía primaria ha experimentado enormes fluctuaciones 
en estos últimos años explicado en gran medida por la crisis 
económica, si bien desde 2015 se están registrando cre-
cimientos continuos de la demanda que nos alejan de los 
objetivos planteados que exige de una evaluación de las 
actuaciones públicas (Rosenow et al., 2016).

Políticas para la eficiencia energética a nivel 
europeo

Las medidas de eficiencia energética constituyen uno de los 
ejes centrales de la política energética y climática europea, 
habiendo recibido un fuerte impulso a lo largo de estos 
últimos quince años. Detrás de todas estas iniciativas, 
subyace la necesidad de movilizar a la opinión pública, 
a los responsables políticos y a los actores del mercado, 
y transformar el mercado interior de la energía de modo 
que los ciudadanos de la Unión pudieran contar con las 
infraestructuras - edificios incluidos-, los productos y los 
sistemas de energía más eficientes desde el punto de vista 
energético de todo el mundo. 

La fusión de los objetivos de política energética y medioam-
biental en una sola política que garantice la consecución 
de una senda de crecimiento económico sostenible, se 
tradujo en la fijación de los “objetivos 20/20/20”, reco-
gidos en la directiva europea, aprobada en 2009. Este 
conjunto de hitos establece una reducción de las emisiones 
de GEI del 20% con respecto a los niveles de 1990, un 
aumento hasta el 20% de la participación de renovables en 
el consumo final de energía de la UE y una mejora de la 
EE en un 20% medida como la reducción del consumo de 
energía primaria respecto el escenario base estimado en 
2007 para el horizonte 2020.

En estos momentos y con el ánimo de dar cumplimiento 
de los compromisos climático que emanan del Acuerdo de 
París de 2015, la UE volvió a poner de manifiesto su com-
promiso en la lucha contra los efectos que se derivan del 
cambio climático con la presentación del paquete “Energía 
Limpia para todos”. Tras un largo período de discusión, en 
el caso concreto de la eficiencia energética, a mediados 
del año pasado se publicaron sendas directivas relativas 

a EE2, ambas con el objetivo de reconocer la eficiencia 
energética como un elemento esencial y prioritario en la es-
trategia energética a largo plazo, la primera de ellas reviste 
una especial significación dado el elevado peso del sector 
residencial en términos de consumo y su papel en la erra-
dicación de la pobreza energética. Su principal cometido 
radica en acelerar la renovación rentable de los edificios 
existentes. En este sentido, introduce elementos novedosos 
como los sistemas de control y automatización de edificios 
como alternativa a las inspecciones físicas, fomenta el des-
pliegue de la infraestructura necesaria para e-mobility, e 
introduce indicadores para evaluar la preparación tecnoló-
gica del edificio.

Conclusiones

Desde la articulación de una estrategia conjunta de ener-
gía y clima por parte de la Unión Europea a finales de la 
pasada década, la eficiencia energética se ha identificado 
como la política de futuro con mayor potencial para impul-
sar los diferentes compromisos climáticos y al mismo tiempo 
crear oportunidades para las empresas, gran aliada de la 
competitividad europea en los mercados globales. Muestra 
de esta apuesta han sido los diferentes paquetes legislativos 
centrados en exclusiva en la mejora en la eficiencia de 
nuestras pautas de consumo energético, donde, a la vista 
de los resultados existentes, todavía existe un amplio campo 
de mejora. 

Una política de eficiencia energética debe ser un motor 
de innovación y crecimiento económico para las empre-
sas europeas. La eficiencia energética se ha convertido en 
una oportunidad de negocio donde, si somos capaces de 
desplegar con éxito todas estas oportunidades de la mano 
de la innovación y las nuevas tecnologías, se dan gran 
posibilidades de aprovechar todo el potencial existente en 
sectores como la construcción, el industrial y el transporte.

2 �Directivas 2018/844/UE, relativa a la eficiencia energética 
de los edificios, y la 2018/2002/UE, relativa a la eficiencia 
energética.
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La brecha de género: un problema a resolver

Actualmente, la brecha de género1 en el mercado labo-
ral está muy presente en los medios de comunicación y 
los debates políticos. Existe amplia evidencia de que, por 
ejemplo, la tasa de participación en el mercado laboral2 
y los salarios de las mujeres son inferiores a los de los 
hombres3. No obstante, esta brecha de género se mani-
fiesta en muchos otros aspectos de la vida y en todos los 
países, independientemente de su nivel de desarrollo. La 
proporción de mujeres en riesgo de pobreza y exclusión 
es superior que la de los hombres (EUROSTAT, 2018)4. Las 
mujeres tienen menor presencia en los órganos de toma de 
decisiones: en política, altos cargos directivos y consejos 
de administración (WEF, 2018). Diversos estudios han de-
mostrado que la evaluación, en diferentes ámbitos, no es 
neutral al género. Por ejemplo, existe evidencia de que, en 
la universidad, la evaluación que realizan los alumnos es 
sistemáticamente inferior para las profesoras que para los 
profesores (e.g. Mengel et al., 20195). Esta brecha no se 
limita al mundo adulto. Por ejemplo, la cualificación que 
obtienen en matemáticas las niñas es, en media, inferior 
a la que obtienen los niños. Hay muchos más niños que 
realizan estudios en el ámbito STEM (Ciencia, Tecnología, 

1 �La brecha de género se define como la diferencia entre el valor de una 
variable para los hombres y las mujeres.

2 �En 2018 para la UE(28), la tasa de participación de las mujeres en 
el mercado de trabajo fue del 72.4% y del 84.4% para los hombres. 

3 �El año 2017 la brecha de género en salarios fue del 16.1% para la 
UE(27) (EUROSTAT). Este indicador mide la diferencia entre el salario 
bruto medio por hora pagado a los hombres y el pagado a las mu-
jeres, relativizado respecto al salario de los hombres. 

4 �El año 2018 para la UE(27), la tasa AROPE (At Risk Of Poverty 
and Exclusion) para las mujeres fue de 22.8% y de 20.9% para los 
hombres. 

5 �Este estudio utiliza datos de casi 20.000 evaluaciones realizadas por 
alumnos de la School of Business and Economics de la Universidad 
de Maastricht durante el período 2009-2013. A estos alumnos se les 
asigna, de manera aleatoria, un profesor o profesora, y las evalua-
ciones las realizan antes de saber la cualificación del curso.

Ingeniería y Matemáticas) que no niñas. (Carlana, 20196). 
Este desequilibrio de género en el ámbito de estudio es re-
levante, ya que muchos de los problemas más importantes 
a día de hoy, como por ejemplo, el cambio climático o 
el crecimiento económico, serán principalmente abordados 
por personas formadas en el ámbito STEM. 

Dado que las mujeres representan, aproximadamente, el 
50% de la población no parece justo que existan estos 
desequilibrios. 7 Este desequilibrio no sería un problema si 
fuera el resultado de la existencia de diferentes preferen-
cias entre hombres y mujeres. El crecimiento del movimien-
to feminista y la preocupación del sector público por la 
igualdad (e.g. creación de ministerios de igualdad o la 
búsqueda de gobiernos paritarios) parecen indicar que no 
es este el caso. Para poder actuar y mitigar esta brecha de 
género es necesario conocer sus causas. En este IEB report 
se presentan tres contribuciones que abordan tres ámbitos 
diferentes de la brecha de género y realizan propuestas 
para mitigarla.

La contribución de José Ignacio Conde-Ruiz trata la brecha 
de género en el mercado laboral. Como el autor argumen-
ta, la educación no es el motivo de esta brecha, ya que 
las mujeres están igual o más formadas (en función de la 
cohorte) que los hombres. Una de las principales causas de 
esta brecha es la maternidad, combinada con la escasa 
flexibilidad del mercado laboral, las normas sociales y los 

6 �Este estudio muestra, con datos de Italia para el curso 2011-12 y un 
examen estandarizado de matemáticas, que el estereotipo que tienen 
algunos profesores de que asocian las matemáticas con los niños, 
son una causa de las menores cualificaciones que las niñas obtienen 
en esta materia. Esto se traduce en una pérdida de confianza de 
las niñas sobre su capacidad en matemáticas, provocando que sean 
pocas las que decidan llevar a cabo estudios en el ámbito STEM.

7 �Además, como efecto colateral, existen diferentes estudios que dem-
uestran que aumentar la diversidad en el mercado de trabajo gener-
aría ganancias económicas (e.g. Ostry et al., 2018; EIGE, 2017).

La brecha de género: un problema a 
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estereotipos. Las ideas preconcebidas o estereotipos tien-
den a penalizar a las mujeres en los procesos de selección.

Alessandra Casarico analiza la brecha de género en la po-
lítica, identificando sus causas y sus consecuencias. La con-
tribución presenta amplia evidencia de que, en la mayoría 
de países, las políticas implementadas por las mujeres son 
diferentes a las de los hombres. En concreto, las mujeres 
tienden a gastar más en políticas de gasto que promueven 
la conciliación, como las guarderías o el cuidado de los 
mayores. Cuando el sector público no provee estos servi-
cios, estos son asumidos principalmente por las mujeres. 
La autora también evidencia que las cuotas de género han 
conseguido su objetivo de incrementar la participación fe-
menina, sin ir en detrimento de la calidad de los políticos.

Por último, la contribución de Lídia Farré argumenta la im-
portancia de las normas sociales en la existencia y magni-
tud de la brecha de género. Las normas sociales son muy 
difíciles de definir y medir. Estas se tienden a aproximan 
a través del porcentaje de personas que consideran que 
“ser ama de casa es igual de satisfactorio que tener un 
trabajo remunerado”, “en una pareja, el hombre tiene que 
ganar más dinero que la mujer” o “Las madres tienen que 
quedarse en casa hasta que los niños no tengan edad para 
ir al colegio”. La magnitud de la brecha de género en el 
mercado laboral correlaciona positivamente con estas me-
didas. Además, estas tienden a ser bastante persistentes en 
el tiempo.

Para concluir, estas tres contribuciones muestran y argumen-
tan que para mitigar esta brecha de género es necesario 
llevar a cabo actuaciones en tres ámbitos. En primer lugar, 
el sector público debe implementar políticas que ayuden a 
la conciliación familiar y laboral, como por ejemplo garan-
tizar el acceso a la educación previa a la edad obligatoria, 
extender la duración de las bajas maternales/paternales o 
establecer más cuotas de género en los altos cargos de 
las Administraciones Públicas. En segundo lugar, el sector 
privado puede contribuir dotando de mayor flexibilidad al 
mercado de trabajo y eliminado los sesgos implícitos en los 
procesos de selección. En tercer lugar, todos como socie-
dad tenemos un papel muy importante para mitigar los este-
reotipos y cambiar las normas sociales. Aquí la educación 
y los roles de género que los niños y las niñas observen 
fuera y dentro de casa pueden contribuir a este cambio.
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Brechas de género en el mercado laboral: 
posibles causas y posibles soluciones
Las brechas de género en el mercado laboral constituyen 
un elemento clave de la desigualdad de un país. Estas 
brechas, que son siempre negativas para las mujeres existen 
prácticamente en todas las dimensiones que analicemos: el 
desempleo, la ocupación, la precariedad, los salarios, el 
empleo sumergido, los puestos directivos, el emprendimien-
to, etc.  La igualdad de oportunidades entre hombres y 
mujeres está recibiendo cada vez más atención y, no es por 
casualidad, pues alcanzar dicha igualdad no es solo una 
cuestión de justicia, sino también una cuestión de eficiencia 
económica. Conseguir que las mujeres alcancen el lugar 
que las corresponde en el mercado de trabajo, supone no 
desperdiciar el talento del 50% de la población. Eliminar 
la brecha en el mercado laboral se va a convertir en un 
objetivo prioritario de la política económica pues en una 
sociedad cada vez más envejecida, donde la población 
en edad de trabajar va a ir perdiendo peso, será el motor 
clave del crecimiento y la productividad.  

Antes de pasar a analizar las posibles causas que puedan 
explicar las brechas de género en el mercado laboral, va-
yamos al principio, a la etapa educativa. En la mayoría 
de los países de la OCDE la brecha de género educativa 
es favorable a las mujeres, principalmente en educación 
terciaria. En España, por ejemplo, desde hace más de 20 
años las mujeres están mejor preparadas que los hombres. 
En particular, las cohortes de mujeres con educación supe-
rior a secundaria superaron a los hombres en 1998 y con 
educación terciaria en 1997.

Posibles causas

El principal candidato para explicar estas brechas de gé-
nero es la maternidad. Es bien sabido el hecho de que la 
maternidad tiende a perjudicar las carreras de las mujeres, 
mientras que la paternidad apenas perjudica a los hombres 
(el llamado “child penalty”). Numerosos estudios muestran 

que tener hijos para las mujeres supone tener peor resulta-
dos en el mercado laboral - menores salarios, menor tasas 
de empleo, trabajos más precarios, menor probabilidad 
de promoción, etc.-  con respecto a los hombres.  Es decir, 
hombres y mujeres se comportan en términos del mercado 
laboral de forma más o menos similar hasta que se tiene 
un hijo. ¿Qué es lo que cambia con la llegada del primer 
hijo? Es una cuestión de preferencias, es una cuestión cul-
tural o norma social, es una cuestión de cómo se negocian 
las tareas dentro del hogar, es una cuestión de discrimina-
ción en el mercado laboral o de cómo sean las políticas 
públicas de ayuda a la familia o es una combinación de 
todas ellas. 

Pero a nivel agregado observamos algo muy interesan-
te en los países industrializados. En los años 70s en los 
países donde la tasa de fecundidad era más alta, la 
tasa de participación laboral femenina era más baja. 
Este trade-off se ha roto en este siglo. Es precisamente 
los países con tasas de fecundidad más alta los que tie-
nen tasas de participación femenina también más alta 
(ver Del Boca y Locatelli, 2006). Y es que ahora nos 
movemos en tasas de fecundidad entre el 1,3 o el 2,1 
hijos por mujer en edad fértil, mientras que los años 
70s estas tasas estaban en el entorno del 3 o el 4 hijos 
por mujer en edad fértil. Es decir, tener hijos no puede 
justificar la existencia de las brechas de género en el 
mercado laboral, máxime en un mundo donde las tasas 
de fecundidad son cada vez más bajas. Es importante 
resaltar que en el reparto de las tareas dentro del ho-
gar, más allá de la baja de maternidad, la brecha es 
muy desfavorable para las mujeres, que son las que 
realizan prácticamente todas ellas. Conde-Ruiz y Ma-
rra (2016) muestran como los países con una mayor 
participación de las mujeres en el mercado de trabajo 
laboral tienden a tener un reparto de tareas domésticas 
más igualitario.
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Kleven, Landais y Sogaard (2019) en un trabajo reciente 
con datos administrativos de Dinamarca, han encontrado 
un resultado muy sugerente: las decisiones de las madres 
tienen un impacto significativo sobre la penalización por 
la maternidad de sus hijas. En particular, encontraron que 
las mujeres que crecieron en familias donde sus madres 
trabajaban, tendían a tener una menor penalización por la 
maternidad. El trabajo sugiere que las mujeres están muy 
influenciadas por los ejemplos que dan sus propias madres 
cuando deciden cómo equilibrar el trabajo y la familia. Por 
lo tanto, podríamos pensar que las normas sociales o la 
cultura puede jugar un papel en explicar las brechas. Este 
aspecto se desarrolla en la contribución de Lídia Farré. 

Diversos trabajos con experimentos en laboratorio han en-
contrado que los hombres y las mujeres tienen diferentes 
actitudes y comportamientos. En promedio, las mujeres son 
significativamente menos propensas que los hombres a to-
mar decisiones arriesgadas y a participar en entornos muy 
competitivos (Gneezy et al., 2003; Niederle y Vesterlund, 
2007). No existe evidencia concluyente de que estas dife-
rencias de género en rasgos psicológicos sean debidas a 
que la naturaleza es diferente o la distinta crianza (nature vs 
nurture). Así, en un experimento realizado por Booth y No-
len (2015) encuentran, que las actitudes hacia el riesgo y 
la competencia de las niñas que han asistido a colegios de 
un único sexo, son similares a las de los chicos. Por último, 
también se encuentran brechas de género en el desempeño 
de una negociación.  Sin embargo, estas diferencias de-
penden del contexto: si las mujeres negocian por un tercero 
en vez de para ellas mismas su desempeño en la negocia-
ción aumenta (Bowles, Babcock y Lai, 2007). 

Por último, las brechas de género pueden ser debidas a 
que para ellas las promociones o ascensos dentro de las 
empresas o las organizaciones sean más difíciles que para 
los hombres. Existe amplia evidencia de que los procesos 
de selección no son neutrales al género. El ejemplo más 
emblemático lo encuentran Goldin y Rouse (2000) anali-
zando el impacto que tuvo la introducción de las audicio-
nes en “ciego”. En los años 70 las orquestas americanas 
revisaron sus políticas de audición para evitar la discrimi-
nación y se instauraron las audiciones “en ciego”, donde 
los candidatos tocan los instrumentos separados por una 
mampara para ocultar la identidad del candidato. Este 
cambio provocó un aumento espectacular en el número de 
mujeres músicos en las primeras 5 orquestas americanas, 
desde el 5% en 1970 al 25% en 1997.  También se en-
cuentra que los individuos prefieren a otras personas que 
son similares, “homofilia”. Pero incluso en ausencia de una 
clara preferencia por las personas del mismo sexo, puede 

ocurrir una “discriminación al seleccionar” ( i.e “screening 
discrimination”), por el simple hecho de que en general es 
más fácil evaluar a los candidatos cuanto más similares son 
a quien los selecciona (ver Coate y Loury, 1993). Luego en 
un entorno donde los comités de selección son mayoritaria-
mente masculinos, las mujeres parten en desventaja en las 
promociones (ver Conde-Ruiz, Profeta y Ganuza, 2017). 
Por último, también podríamos tener la “discriminación al 
estereotipar” (i.e. “Stereotyping discrimination”) cuando los 
empleadores creen que la productividad promedio difiere 
entre grupos (aunque sea un simple estereotipo) y usar la 
pertenencia a un grupo como una señal de su productivi-
dad. Existen múltiples ejemplos de cómo los estereotipos, 
muchas veces inconscientes (“unconscious bias”), están pre-
sentes en muchas situaciones (ver Bursztyn et al., 2017). 

Los estereotipos que asignan distintos papeles a las muje-
res en la economía, la familia o la sociedad suponen un 
auténtico freno para las mujeres. En particular, resulta muy 
preocupante un estereotipo común que asocian la capa
cidad de máximo nivel (brillantez, genialidad, etc.) con los 
hombres más que con las mujeres. Y más preocupante aun 
comprobar como estos estereotipos empiezan a afectar a 
edades muy tempranas. Bian, Leslie y Cimpian (2017) en-
cuentran que las niñas de 6 años de edad tienen menos 
probabilidades que los niños de creer que los miembros 
de su género son “realmente muy inteligentes” (i.e. “really, 
really smart”). También encuentran que, a la edad de 6 
años, las niñas comienzan a evitar las actividades que se 
considera que son solo para los niños que sean “realmente 
inteligente”.  

Posibles soluciones

Un último elemento que por seguro puede explicar una par-
te de las brechas de género en el mercado laboral son las 
políticas que, tanto desde el sector público, como desde 
las empresas, se pueden implementar para alcanzar la 
igualdad de género. Desde el sector púbico (ver Conde
Ruiz y Marra, 2017b) se puede actuar en dos áreas: por 
un lado, aquellas destinadas a mejorar la conciliación entre 
vida familiar y vida laboral, y a fomentar la corresponsa-
bilidad entre los dos miembros de la pareja, y, por otro 
lado, aquellas cuyo objetivo es la corrección del problema 
de infra-representación femenina en puestos de liderazgo o 
favorecer la promoción dentro de las organizaciones. 

Existen distintas opciones de políticas que promueven la 
conciliación. En primer lugar, se debería universalizar la 
educación de 0 a 3 años. Esta medida no solo facilita la 
incorporación de la mujer al mercado laboral, sino tam-
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bién es clave para mejorar las habilidades no cognitivas 
de los niños y su posterior desarrollo intelectual (Heckman, 
Pinto y Savelyev, 2013). En segundo lugar, tenemos los 
permisos de paternidad. El apoyo de la pareja resulta cla-
ve para el éxito de la mujer en su trabajo. Se trata de re-
partir responsabilidades, no de delegar o “hacer favores”. 
La implicación de los padres no solo beneficia a los niños, 
sino que además, distintos estudios (Almqvist y Duvander, 
2014) muestran que cuando los padres cogen más tiempo 
de baja paternal, tienden a repartir las tareas domésticas y 
de cuidado infantil de forma más equitativa. Por lo tanto, es 
clave introducir permisos de paternidad intransferibles y, o 
bien con incentivos para los padres que se acojan a ellos, 
o bien con un periodo obligatorio (probablemente de corta 
duración) y otro voluntario. 

En tercer lugar, destacan las medidas destinadas la flexi-
bilidad del empleo para facilitar la conciliación tanto de 
hombres como de mujeres. Estas medidas afectarían a: i) 
la disponibilidad de trabajo a jornada parcial de calidad 
(como la flexibilización de la definición de la semana de 
trabajo, la existencia de trabajos compartidos, etc.); ii) la 
introducción de medidas de flexibilización (como la racio-
nalización de los horarios, posibilidad de jornada compri-
mida, favorecer el tele-trabajo, etc.) en el mercado laboral 
y en los acuerdos sectoriales o a nivel de empresa de la 
negociación colectiva.

También destacan las medidas destinadas a incrementar la 
presencia de la mujer en el mercado laboral, favorecer la 
igualdad de oportunidades y abogar por un trato igualita-
rio entre todos los trabajadores. Aquí se incluirían las actua-
ciones para controlar los procesos de selección -procesos 
igualitarios, lenguaje no discriminatorio, etc.- (con medidas 
como los CV ciegos), así como reforzar las leyes de igual-
dad salarial y aumentar la transparencia salarial.

Por último, las instituciones también desempeñan un papel 
crucial en la determinación de los “techos de cristal”. Solo 
cuando las mujeres accedan a los puestos de decisión se 
conseguirán cambiar las normas para garantizar la igual-
dad de oportunidades entre géneros. Y muchos países es-
tán empezados a considerar la posibilidad de introducir 
políticas de cuotas.  Italia, Francia o Alemania, se han uni-
do recientemente a los países nórdicos, pioneros en la im-
posición de cuotas obligatorias de representación femenina 
en los consejos de Administración. La implementación de 
cuotas de género transitorias puede aumentar la representa
ción femenina en puestos de autoridad, romper las redes 
masculinas tradicionales, aumentar la capacidad de dichas 
instituciones de beneficiarse de un conjunto de perspectivas 

y valores diferentes y puede conllevar un aumento de los 
niveles de representación femenina en puestos de gestión 
intermedios por un efecto “cascada”. En la misma línea, 
el sector público debería liderar con el ejemplo y forzar la 
igualdad en los órganos superiores de la administración. 
Además, al promover el liderazgo femenino y la presencia 
de mujeres en las posiciones de mando, se rompen los 
estereotipos que asignan distintos papeles a las mujeres 
en la economía, la familia o la sociedad que suponen un 
auténtico freno para las mujeres y reducen la confianza en 
las niñas. Es imperativo que las niñas tengan referentes de 
mujeres líderes en todos los ámbitos para que se vuelvan 
mujeres seguras de sí mismas que luchen por alcanzar los 
puestos de mayor responsabilidad. Para romper el mono-
polio masculino y transitar de forma acelerada a un equi-
librio con igualdad de oportunidades, se puede introducir 
una política de cuotas obligatorias, de forma gradual y 
temporal.

Aunque, es muy importante actuar desde el sector público, 
no debemos olvidar otros ámbitos de actuación.  El sec-
tor privado, por ejemplo, debería fomentar la flexibilidad, 
mostrar ejemplos reales de los beneficios de la diversidad 
o preocuparse por impulsar mujeres líderes como mentoras 
para luchar contra estereotipos.  Y, por último, cada uno 
de nosotros también podemos actuar a nivel individual en 
nuestro ámbito familiar, social y profesional; deberíamos 
hacer un esfuerzo continuado para ser conscientes de nues-
tro propio “sesgo inconsciente” (“unconscious bias”) y de la 
importancia de dar poder y confianza a las mujeres y niñas 
que nos rodean.
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La desigualdad de empoderamiento entre hombres y muje-
res en el ámbito de la política es mayor que en el ámbito 
de la economía. Según el índice de disparidad entre los 
géneros (Foro Económico Mundial, 2018), el mundo ha 
reducido esa brecha de género en la política solo un 23%. 
En Europa, las mujeres representan el 30% de los órganos 
legislativos y el 29,5% de los órganos de gobierno (EIGE, 
2018). En 2019 las mujeres representaban el 40% del Par-
lamento Europeo, la proporción más elevada de la historia, 
pero, aun así, sigue lejos de la paridad.

¿A qué se debe esta desigualdad? ¿Por qué queremos 
eliminarla? ¿Existen políticas efectivas para promover el 
empoderamiento político de la mujer y reducir la brecha de 
género en el ámbito político? En esta contribución ofrezco una 
visión general de las investigaciones recientes que abordan 
las preguntas anteriores y que se plantean los desafíos futuros.

¿Por qué hay desigualdad de género en la 
representación política?

La subrepresentación de la mujer en la política puede de-
rivarse de diferentes obstáculos en un proceso de recluta-
miento político que tiene varios pasos. En primer lugar, es 
posible que las mujeres no estén dispuestas o no estén inte-
resadas en competir por los escaños políticos; por ejemplo, 
por las limitaciones de tiempo asociadas al cuidado de sus 
hijos (v. Schlozman et al., 1994), por falta de confianza 
en sí mismas, por falta de estímulo externo (Fox y Lawless, 
2004) o por la menor rentabilidad del mercado político 
(Julio y Tavares, 2017). En segundo lugar, los partidos, en 
su papel de guardianes, pueden no elegir a mujeres como 
candidatas (por ejemplo, Kunovich y Paxton, 2005). En 
tercer lugar, los votantes pueden tener prejuicios contra las 
candidatas y no votar por ellas (v. Schwindt-Bayer et al., 
2010; Black y Erickson, 2003). 

¿Por qué reducir la desigualdad de género en 
la política?

Independientemente de la importancia relativa de estas ex-
plicaciones, es importante hablar de las razones por las 
que el logro de un mayor empoderamiento político de la 
mujer debería ocupar un lugar destacado en la agenda 
política. Para empezar, la promoción de la participación 
de la mujer en la política se justifica por consideraciones de 
equidad (Stevens, 2007), ya que las mujeres representan 
el 50% de la población total con derecho a voto. Además, 
las mujeres políticas son menos corruptas y muestran más 
habilidades de cooperación y trabajo en equipo (Epstein 
et al., 2005; Brollo y Troiano, 2016). La participación de 
la mujer en la política también puede crear modelos de 
conducta para otras mujeres, que pueden decidirse por 
una carrera política (Gilardi, 2015). Además, un organis-
mo político equilibrado en materia de género puede tener 
un impacto en las políticas públicas y en la asignación 
de recursos a través de diferentes programas. Varios es-
tudios recientes han estudiado la relación entre liderazgo 
político femenino y decisiones políticas. Ahora bien, si se 
quiere estudiar correctamente esta relación se necesita un 
entorno institucional en el que el equilibrio de género de 
los responsables de la formulación de políticas se deter-
mine exógenamente, para evitar la interpretación de que 
las diferentes opciones de política o entornos institucionales 
están causadas por el género de los responsables de la 
formulación de políticas, cuando en realidad es al revés. 
Utilizando la asignación aleatoria de los escaños reserva-
dos a las mujeres, Chattopadhyay y Duflo (2004) consta-
tan que las mujeres líderes en la India asignan más recursos 
a las inversiones que son más relevantes para su propio 
género, lo que sugiere que la representación descriptiva im-
plica también una representación sustantiva. De nuevo con 
datos de la India, Clots-Figueras (2011) concluye que el 
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género de los políticos tiene un impacto en sus decisiones 
políticas, siendo el efecto mediado por la posición social. 
Para Brasil, Brollo y Troiano (2016) demuestran que las ciu-
dades dirigidas por alcaldesas tienen mejores indicadores 
de salud, reciben más transferencias federales y son menos 
propensas a la corrupción en las licitaciones públicas. Bas-
karan y Hessami (2018) constatan que, en los municipios 
bávaros, una mayor proporción de mujeres en los consejos 
tiene un efecto causal positivo en la disponibilidad de ser-
vicios de guardería. Aprovechando la democracia directa 
en Suiza, Funk y Gathmann (2015) concluyen que, en los 
referendos suizos, las mujeres apoyan la asignación de re-
cursos a sanidad, protección del medio ambiente, defensa 
y bienestar. En un trabajo reciente, Casarico et al. (2019) 
demuestran que en los municipios italianos, durante el pe-
ríodo 2000-2015, las alcaldesas recaudan más ingresos 
y gastan más que los hombres. Cuando el gobierno central 
obliga a aplicar recortes, las alcaldesas reducen los gastos 
más que los hombres. 

En contraste con estas contribuciones, que reflejan la im-
portancia del género en las decisiones políticas, Ferreira 
y Gyourko (2014) llegan a la conclusión de que, por el 
hecho de ser mujeres, en Estados Unidos las alcaldesas 
no tienen un impacto específico en los gastos municipa-
les, el empleo y los índices de criminalidad. Según datos 
de Bagues y Campa (2017), el género de los concejales 
españoles no implica diferencias en el gasto en los temas 
que más preocupan a las mujeres. Gagliarducci y Paser-
man (2012) encuentran que en los municipios italianos go-
bernados por mujeres, la probabilidad de que no terminen 
su mandato es mayor que en el caso de los hombres. Sin 
embargo, no encuentran efectos significativos en los déficits 
presupuestarios, los ingresos y las inversiones.

Cabe señalar que, al tratar de evaluar el impacto de la 
creciente presencia de mujeres en la política, los economis-
tas han tendido a centrarse directamente en los resultados 
de las políticas, medidos, por ejemplo, por los niveles de 
gasto o las asignaciones del gobierno. No obstante, como 
bien señalan Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson (2014), 
plantearse cambios de resultados en las políticas es un lis-
tón bastante elevado porque, al fin y al cabo, «la política 
es llegar a acuerdos, de modo que ningún grupo obtiene 
lo que quiere todo el tiempo» (página 5).

¿Qué políticas son efectivas para el 
empoderamiento de las mujeres?

Si hay razones para apoyar un mayor empoderamiento 
político de la mujer, ¿qué herramientas políticas han resultado 
más eficaces para alcanzar ese objetivo? Las cuotas de 

género son un instrumento de política muy difundido para 
fortalecer la representación política de la mujer y la forma 
en que se aplican difiere de un país a otro. Algunos países 
aplican las cuotas por ley en las listas de candidatos; otros 
aplican cuotas voluntarias a nivel de partido. Cuando hay 
cuotas por ley, a menudo se establecen a diferentes niveles, 
generalmente entre un tercio y la mitad de la lista.

En realidad, sin embargo, las cuotas de género son una 
herramienta política muy polémica. La principal objeción 
al uso de este instrumento es que no obedece a la meri-
tocracia: se eligen individuos menos cualificados que no 
darán tan buenos resultados, por lo que se puede derivar 
una pérdida de eficiencia (Holzer y Neumark, 2000). Los 
efectos de las cuotas de género en el empoderamiento de 
la mujer son heterogéneos. Han demostrado ser eficaces 
para aumentar la representación femenina en la política lo-
cal en Italia (v. por ejemplo, De Paola et al., 2010, 2014); 
en España han tenido peores resultados (Bagues y Esteve- 
Volart, 2012; Bagues y Campa, 2017; Casas-Arce y Saiz, 
2015). Además de valorar si las mujeres obtienen más 
escaños gracias a las políticas de acción afirmativa, es im-
portante evaluar su impacto en la calidad de los políticos. 
En contra de la expectativa de que las cuotas empeoren la 
calidad de los políticos elegidos, Baltrunaite et al. (2014) 
muestran que la calidad de los políticos elegidos mejoró en 
los municipios italianos que votaron con cuotas de género 
en la lista de candidatos. En Besley et al. (2017), los resul-
tados son similares para Suecia.

Si bien las cuotas de género actúan directamente sobre el 
comportamiento de los partidos, la subrepresentación de 
las mujeres también puede deberse a las preferencias ex-
presadas en las urnas. Baltrunaite et al. (2019) analizan 
un paquete de políticas introducido en Italia en 2012: las 
cuotas de género en las listas de candidatos y la votación 
de doble preferencia condicionada al género. Con este 
sistema los votantes pueden expresar dos preferencias en 
lugar de una, siempre y cuando se vote por candidatos de 
diferente sexo. La ley está pensada para todos los muni
cipios italianos con más de 5.000 habitantes, y hemos 
utilizado este umbral para comprender si los municipios 
situados justo por debajo o por encima se comportan de 
manera diferente en cuanto a la proporción de mujeres 
elegidas para el consejo municipal. En primer lugar, esti-
mamos que esta iniciativa política conduce a un aumento 
de 18 puntos porcentuales en la proporción de mujeres 
políticas elegidas. En segundo lugar, para investigar los 
mecanismos de funcionamiento de la política, hemos reco-
gido datos sobre las listas de candidatos y los votos de pre-
ferencia, y detectamos que los votos de preferencia tienen 
un papel importante para el empoderamiento político de la 
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mujer. En tercer lugar, analizamos el comportamiento de los 
votantes con los votos de preferencia en elecciones de otros 
órganos de gobierno de jerarquía superior para estudiar 
posibles efectos indirectos de esa política. Encontramos al-
gunas evidencias que demuestran que también se hubieron 
algunos votos preferenciales para mujeres en las elecciones 
regionales, donde no hay medidas de acción afirmativa. 
Esto sugiere que incluso las medidas políticas no vinculan-
tes, como la votación de doble preferencia, pueden tener 
efectos más allá de su objetivo directo.

Conclusiones

Queda aún mucho margen de mejora para reducir la 
desigualdad de género en la política. La reducción o el cierre 
de esta brecha aportaría importantes beneficios económicos 
y sociales, y debería ocupar un lugar prioritario en el 
programa de políticas de todos los países, especialmente 
los que están más lejos de la igualdad de género. Existen 
políticas efectivas para favorecer el empoderamiento político 
de las mujeres y no van en detrimento de la calidad de 
los representantes. Una buena estrategia para «lograr el 
cambio» puede ser involucrar a los votantes.
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La desigualdad de género en el mercado laboral persiste. 
Explicaciones tradicionales como las diferencias en capi-
tal humano o la presencia de discriminación, ya no son 
suficientes para explicar la prevalencia de las brechas de 
género en países desarrollados y los investigadores han 
tenido que buscar explicaciones alternativas (Bertrand, 
2011). Entre estas explicaciones, la existencia de normas 
sociales sobre qué es lo que debes hacer si eres hombre y 
lo que debes hacer si eres mujer adquiere un protagonismo 
importante para explicar la desigualdad de género.

Akerlof y Kranton (2000) hicieron un modelo para entender 
las implicaciones económicas de las normas sociales. A 
partir de ideas procedentes del ámbito de la sociología, 
definen la identidad como un sentido de pertenencia a una 
categoría social con una conducta determinada. Según su 
modelo, la identidad influye sobre las decisiones econó
micas de los individuos porque desviarse del comportami-
ento asociado a una determinada categoría está penaliza-

do. En el caso de la identidad de género, se trabaja con 
dos categorías: hombre y mujer. En este caso, la existencia 
de un comportamiento o norma que establece que los hom-
bres tienen que ser el soporte económico de la familia y las 
mujeres las amas de casa puede explicar, por ejemplo, la 
menor participación de las mujeres en el mercado laboral, 
ya que las desviaciones de esta norma reducen el bienestar 
individual. 

La prevalencia de las normas sociales de género se con-
firma en encuestas de opinión pública como la del Inter-
national Social Survey Program (ISSP, 2012). El Gráfico 
1 muestra el porcentaje de personas de distintos países 
que están de acuerdo o muy de acuerdo con la siguiente 
afirmación: El hombre tiene que ocuparse de ganar dinero; 
la mujer debe cuidar de la casa y la familia. En una tercera 
parte de los países europeos incluidos en la encuesta de 
2012, más de un 30% de los encuestados apoyaban el 
modelo de familia tradicional de especialización de tareas. 

Normas sociales y desigualdades de género: 
estudio de los resultados recientes
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Gráfico 1: «El trabajo del hombre es ganar dinero; el de la mujer es cuidar de la casa y la familia»

Nota: SK: República Eslovaca; LV: Letonia, CZ: República Checa; PL: Polonia; HU: Hungría; TR: Turquía; LT: Lituania; AT:  Austria; PT: Portugal; CH: Suiza;  
SI: Eslovenia; ES: España; UK: Reino Unido; NL: Países Bajos; IE: Irlanda; FR: Francia; FI: Finlandia; DK: Dinamarca; IS: Islandia; SE: Suecia; NO: Noruega
Fuente: International Social Survey Program 2012.

SK LV CZ PL HU TR LT AT PT CH SI ES UK NL IE FR FI DK IS SE NO

(%
 d

e 
ac

ue
rd

o 
o 

m
uy

 d
e 

ac
ue

rd
o)



IEB Report 4/2019112

Gráfico 2 muestra la relación entre las normas sociales y la 
desigualdad de género. Para todos los países del Gráfico 
1, se ha calculado la brecha de género a partir del sueldo 
de los trabajadores a jornada completa en 2016 y el por-
centaje de encuestados en el ISSP que están de acuerdo 
con el modelo tradicional de familia. En el gráfico muestra 
una clara correlación positiva entre el diferencial salarial y 
la presencia de normas tradicionales. 

En la literatura, existen importantes trabajos que analizan en 
profundidad la relación entre normas sociales y desigualdad 
de género. El estudio de Vella (1994) utiliza una muestra de 
jóvenes australianos para demostrar que los roles de género 
tradicionales tienen un importante efecto negativo sobre las 
decisiones de acumular capital humano y las decisiones re-
lacionadas con el mercado laboral entre las mujeres. Fortin 
(2005), con datos de World Value Survey para 25 países 
de la OCDE, documenta que la prevalencia de una norma 
social que refuerza el papel de la mujer como ama de casa, 
medida a partir de la opinión individual respecto a la afir
mación «ser ama de casa es igual de satisfactorio que tener 
un trabajo remunerado» es un buen indicador de la partici
pación femenina en el mercado de trabajo. 

La influencia de las normas de género en las decisiones 
sociales y económicas de los individuos también se ha ana-
lizado en el estudio de Bertrand et al. (2015). Estos autores 
demuestran que, de acuerdo con la idea que en una pare-
ja, el hombre tiene que ganar más dinero que la mujer, la 

distribución de la renta familiar relativa en los EE.UU. sufre 
una fuerte caída cuando la mujer empieza a ganar más 
que el marido. Bertrand et al. también constatan que el 
incumplimiento de esta norma de género aumenta la desi-
gualdad en la distribución de tareas domésticas dentro de 
la familia, disminuye la satisfacción matrimonial y aumenta 
la probabilidad de divorcio. 

Varios trabajos han destacado el papel de tener hijos para 
entender la persistencia de la desigualdad de género. En 
un artículo reciente, Kleven et al. (2019a) sugieren que la 
penalización por tener hijos que sufren mayoritariamente 
las mujeres tiene un origen cultural.  En concreto, esta pena
lización parece derivar de la regla social que prescribe que 
tienen que ser las mujeres las que se encarguen de cuidar 
a los hijos. Utilizando datos de diversos países industria
lizados, los autores documentan una importante correlación 
positiva entre la penalización salarial por el hecho de tener 
hijos y la fracción de encuestados que están de acuerdo 
o muy de acuerdo con la siguiente afirmación (ISSP): Las 
madres tienen que quedarse en casa hasta que los niños no 
tengan edad para ir al colegio.

El estudio de Andresen y Nix (2019) aportan nuevos datos 
sobre la importancia de las normas sociales. En su trabajo 
estiman y comparan la penalización salarial por tener hijos 
en parejas del mismo sexo (tanto de hombres como de mu-
jeres) y en las parejas heterosexuales. La hipótesis de los 
autores es que esta penalización debería evolucionar de ma-

Gráfico 2: Norma social y desigualdad de género

Nota: El eje horizontal muestra 

el porcentaje de encuestados 

que están de acuerdo o muy 

de acuerdo con la afirmación 

siguiente: El trabajo del hom-

bre es ganar dinero; el de la 

mujer es cuidar de la casa. El 

eje vertical muestra la brecha 

de género en el sueldo a jorna-

da completa.   

Fuente: International Social Survey Program 2012 y OECD Family Database 2016.
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nera distinta en parejas del mismo sexo, ya que las normas 
sociales no determinan quien se encarga del cuidado de los 
hijos. Efectivamente los autores constatan que, en las pare-
jas formadas por dos mujeres (a diferencia de las parejas 
heterosexuales), la fuerte caída de ingresos de la mujer que 
ha dado a luz desaparece tras pasar unos años. En cuanto 
a las parejas compuestas por dos hombres, no se documenta 
penalización alguna por el hecho de tener hijos. Esta eviden-
cia, contratada por una amplia batería de contrastes para 
comprobar su solidez, corrobora la importancia de las nor-
mas sociales sobre la desigualdad de género. 

La literatura también ha hecho importantes avances para 
entender la formación y la evolución de las normas socia-
les. En general sabemos que las normas sociales son muy 
persistentes y difíciles de cambiar. Se ha demostrado que 
la opinión sobre el papel que debe tener la mujer en la 
sociedad está influenciada por las prácticas agropecuarias 
tradicionales (Alesina et al., 2013) o por la estructura fami-
liar prevalente en la Edad Media (Tur-Prats, 2015). 

La transmisión intergeneracional de los roles de género con-
tribuye a la persistencia de las normas sociales. Por ejemplo, 
el trabajo de Fernández et al. (2004) constata una correla-
ción positiva muy marcada entre la situación en el mercado 
laboral de mujeres casadas y la situación que presentaban 
sus suegras. Esta regularidad empírica evidencia la transmi-
sión entre generaciones de las preferencias sobre la situa-
ción de la mujer en el mercado laboral. Bertrand (2017) 
constata también que, con independencia de su género, las 
personas que crecen en familias no tradicionales (por ejem-
plo, madre soltera trabajadora) son más liberales en relación 
a las normas de género. Farré y Vella (2013) analizan la 
relación entre las actitudes respecto a los roles de género 
de dos generaciones de la National Longitudinal Survey of 
Youth (NLSY) y, en este sentido, constatan una fuerte corre-
lación positiva entre la manera de pensar de las madres y 
la de sus hijos. Finalmente, en una reciente publicación de 
Kleven et al. (2019b), se demuestra que el tamaño de la 
penalización salarial por tener hijos para las mujeres está 
muy correlacionado con el reparto de las tareas domésticas 
que vivieron esas mujeres durante su infancia. 

Esta evidencia sugiera que algunas políticas públicas po-
drían tener efectos a largo plazo sobre la desigualdad de 
género si logran modificar la norma social. Por ejemplo, 
los permisos de paternidad persiguen una distribución más 
equilibrada del cuidado de los hijos en casa. Esta políti-
ca puede reducir la desigualdad de género y mejorar las 
oportunidades en el mercado laboral de las mujeres que 
acaban de ser madres. Además, también puede afectar a 

los resultados económicos de las generaciones más jóvenes, 
que quizá tengan una visión más progresista de los roles de 
género, al estar expuestos a un modelo de familia menos 
tradicional. Se necesita más investigación para comprender 
el papel de las políticas públicas en el cambio de las normas 
sociales y las implicaciones para la desigualdad de género.
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Des de principis dels anys noranta els governs centrals d’al-
guns països de l’OCDE han iniciat un procés de descen-
tralització de certes competències. Hi ha arguments que 
aconsellen la descentralització d’algunes de les polítiques 
en termes d’eficiència. Per exemple, pot ser que els governs 
locals coneguin millor les necessitats dels ciutadans de la 
seva regió o que la descentralització faciliti la participació 
i la supervisió ciutadana, entre d’altres. Una de les compe-
tències estatals que s’ha inclòs en aquest procés de descen-
tralització és la sanitat pública. 

L’objectiu d’aquest informe és avaluar alguns dels efec-
tes de la descentralització dels serveis de salut pública, 
aportant dades de països que ja han implementat les 
reformes. És un àmbit en què no hi ha moltes dades 
empíriques, principalment per la dificultat d’establir un 
vincle directe entre el procés de descentralització del 
sistema de salut i les variables que es volen estudiar. De 
fet, el procés de descentralització d’un sistema de grans 
dimensions, com ara el sanitari, no es pot dur a terme de 
manera immediata; sol durar diversos anys i això com-
plica la situació quan es miren d’establir les causes del 
procés. En qualsevol cas, tot i que es tracta d’un àmbit 
relativament inexplorat, en aquest informe trobarem tres 
de les contribucions més rellevants de l’economia de la 
salut. 

A la primera de les contribucions, Joan Costa-Font introdu-
eix el marc dels efectes teòrics que es poden esperar de 
processos de descentralització del sistema de salut, i fa 
una revisió de les publicacions que analitzen els efectes 
sobre la diversitat regional, la innovació i l’impacte sobre 
la dicotomia públic-privat que generen els processos de 
descentralització sanitària. Costa-Font se centra en el cas 
de dos països: el Regne Unit i Espanya. Malgrat tenir 

experiències i estructures diferents, aquests països han dut 
a terme processos de descentralització importants en la 
provisió dels serveis sanitaris. Així, després d’explicar les 
principals diferències entre els sistemes, l’autor demostra 
que, en cap dels dos casos, la descentralització ha ampli-
at les desigualtats regionals en el funcionament del siste-
ma. De fet, en el cas espanyol, s’hi observa una reducció 
de les diferències, perquè el nou sistema descentralitzat 
s’adapta millor a les preferències regionals dels ciutadans 
(en termes de prestació de serveis sanitaris), sense que 
això augmenti les desigualtats entre regions amb el fun-
cionament del sistema. En el seu article, Costa-Font tam-
bé aporta dades que demostren que en certes regions 
la descentralització promou la innovació sanitària i que 
aquestes regions creen exemple per a la resta del país, 
amb la qual cosa tot plegat té efectes positius sobre la 
innovació en l’àmbit estatal. Finalment, un aspecte també 
molt important: l’autor explica que la descentralització té 
un impacte positiu sobre la satisfacció dels usuaris del 
sistema sanitari i, per tant, disminueix la doble cobertura 
amb assegurances privades per complementar la presta-
ció sanitària pública. 

Pel que fa a la contribució de Gilberto Turati, explora de 
manera més intensa els efectes de la descentralització del 
sistema de salut públic sobre diverses dimensions de la 
desigualtat, tot comparant els processos d’Espanya i d’Ità-
lia. Els efectes són clarament diferents en aquests dos pa-
ïsos: mentre que a Espanya la descentralització comporta 
un petit augment de les desigualtats en despesa sanitària 
entre regions, es produeix una clara reducció de les desi-
gualtats en la qualitat del servei prestat. A Itàlia, però, els 
efectes són exactament els contraris. Així, Gilberto Turati 
ens explica per què els resultats de la descentralització 
són diferents en funció del país. 
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L’última contribució d’aquest informe, signada per Dolores 
Jiménez-Rubio i Pilar García-Gómez, analitza l’impacte de 
la descentralització del sistema de salut públic espanyol 
en la mortalitat infantil i neonatal en hospitals de titularitat 
pública. Les autores mostren de manera contundent que la 
descentralització sanitària implica importants reduccions en 
la mortalitat infantil i neonatal, encara que aquests efectes 
només es detecten en les regions amb descentralització to-
tal. A la part final, ens exposen alguns dels mecanismes 
que podrien explicar aquests resultats. 

Les tres contribucions presenten les principals conclusions 
de les publicacions sobre els efectes de la descentralització 
del servei de salut públic, tant per al cas espanyol com 
per a d’altres països europeus que també han passat per 
aquest procés. Segons les dades, no sembla que els resul-
tats siguin negatius i sí que s’evidencien millores en alguns 
àmbits de la salut. De tota manera, cal aprofundir en la 
recerca per poder extreure conclusions globals i generals 
de l’impacte de la descentralització en l’àmbit sanitari.
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La descentralització de l’assistència sanitària 
de dos sistemes sanitaris públics: diversitat, 
innovació i privatització
L’assistència sanitària és la competència de servei públic 
que més deleguen els governs regionals dels Estats mem-
bres de la Unió Europea (Costa-Font i Greer, 2013). Tant 
en estats unitaris (Itàlia, Espanya i el Regne Unit, entre d’al-
tres) com en estats federals (com Alemanya i Bèlgica), l’as-
sistència sanitària s’assigna als governs subcentrals com un 
paquet de finançament públic. Això és especialment cert 
en sistemes que es financen mitjançant impostos i en què 
el finançament està organitzat per les autoritats sanitàries 
públiques d’acord amb un mecanisme de pagador únic. 
Als Estats Units, Baicker et al. (2010) documenten que la 
major part de la descentralització de les competències en 
matèria de polítiques públiques es produeix en l’àmbit de la 
salut, la qual cosa implica un complex entramat i disseny de 
subvencions federals per fomentar que les accions estatals 
es duguin a terme pensant en l’eficiència i la innovació. 

La descentralització de l’assistència sanitària ha plantejat 
una sèrie d’interrogants respecte a la diversitat i la cohesió 
regional dels serveis de sanitat pública, i s’han fet estudis 
que revisen l’efecte de la descentralització de l’atenció sa-
nitària sobre les desigualtats regionals (Costa-Font i Turati, 
2017; Costa-Font i Rico, 2006b). En aquest sentit, un dels 
principals arguments a favor de la descentralització és el 
paper de la innovació: els serveis de salut regionals esde-
venen laboratoris d’innovació i difusió de política sanitària 
(Costa-Font i Rico, 2006a) i poden oferir un cert marge 
d’elecció dins el sistema per ajustar-se a les preferències i 
necessitats d’atenció sanitària (Oates, 1972). 

Aquest article repassa breument tres característiques del 
estudis sobre descentralització de l’assistència sanitària: 
l’efecte de la descentralització en la diversitat regional, 

en la innovació de polítiques i en l’enfortiment de la na-
turalesa pública dels sistemes sanitaris de nombrosos pa-
ïsos d’Europa occidental. Ens centrarem en les dades de 
dos sistemes públics de salut: el Regne Unit i Espanya. 
Al Regne Unit, les tres administracions descentralitzades 
reben una única assignació del Parlament del Regne Unit 
(Westminster) i són elles les que decideixen la proporció 
que assignen al servei públic de salut, a assistència soci-
al, a educació, etcètera. Això és similar al que passa a 
Espanya, on les comunitats reben subvencions en bloc del 
Govern espanyol (a excepció del País Basc i Navarra, 
que són totalment responsables fiscalment i que recapten 
els seus propis impostos). El sistema espanyol i el britànic 
difereixen en el sentit que, un cop feta la descentralitza-
ció, el Regne Unit no té una institució per a tot el país que 
coordini aquesta mena d’estructura federal. A Espanya, 
però, això no és així: el Ministeri de Sanitat exerceix al-
gunes funcions de coordinació importants, a més de pro-
porcionar informació. L’única excepció en què el Regne 
Unit i Espanya són comparables en aquest sentit és que 
el Ministeri de Sanitat anglès exerceix algunes funcions 
en tot el Regne Unit en nom de les tres administracions 
descentralitzades en matèria de relacions internacionals 
que afecten el Servei Nacional de Salut britànic (NHS). 
Cal assenyalar que, igual que en el cas espanyol, les 
assemblees descentralitzades i el Parlament escocès al 
Regne Unit es trien sobre una base totalment diferent a 
la del Parlament de Westminster, amb diferents formes de 
representació proporcional, fet que pot afectar la natura-
lesa de les polítiques adoptades en les administracions 
descentralitzades. És a dir, les majories polítiques en les 
assemblees descentralitzades no necessàriament reprodu-
eixen els resultats electorals de les eleccions nacionals.

Joan Costa-Font
London School of Economics (LSE)

IEB Report 1/2019 125

Economia de la salut: prestació de serveis en sistemes de salut descentralitzats



Diversitat regional i innovació en les polítiques

A l’hora de defensar un model o altre de governança, és fo-
namental plantejar-se l’efecte sobre la desigualtat regional 
(Costa-Font i Rico, 2006b; Costa-Font i Turati, 2018). Sa-
ber si els serveis sanitaris centralitzats redueixen la diversitat 
del sistema sanitari és clarament una qüestió empírica. Això 
últim és especialment cert si tenim en compte que, sovint, 
l’activitat d’assistència sanitària i, de manera més general, 
la demanda de serveis públics escapa al control del go-
vern; fixem-nos, per exemple, en les preferències d’atenció 
sanitària dels pacients i els metges, el que més valoren de 
les prestacions del sistema sanitari. Això s’explica, almenys 
en part, per les diferències i les necessitats (una major con-
centració de gent gran, per exemple, pot redundar en de-
manda de rehabilitació, entre d’altres). D’altra banda, hi 
ha importants pressions a favor d’una major igualtat, ja que 
els sindicats mèdics del Regne Unit i Espanya han demanat 
en ocasions l’equiparació de les condicions laborals dels 
professionals que treballen per al sistema sanitari públic, al·
legant una possible fragmentació del sistema i la necessitat 
de reforçar la gestió del Ministeri de Sanitat.

La descentralització no ha augmentat les desigualtats 
regionals ni a Espanya ni al Regne Unit; de fet, a Espanya 
s’observa una reducció significativa de les disparitats 
regionals (Costa-Font i Greer, 2013). En particular, la 
descentralització ha contribuït a abordar les preferències 
regionals en matèria d’assistència sanitària, com ho 
demostra la disminució de la desigualtat a Espanya i el 
Regne Unit. Això també coincideix amb Costa-Font i Turati 
(2018), que, després de la descentralització, constaten 

una reducció de les disparitats regionals tant a Espanya 
com a Itàlia, respectivament. Entre els possibles arguments 
destaca el paper de la innovació en matèria de polítiques, 
que comporta una emulació que dona molt bons resultats, 
i un menor efecte dels punts de veto. Concretament, 
la descentralització ha permès que Gal·les, Escòcia i 
Irlanda del Nord puguin adaptar alguns punts a les seves 
preferències (eliminar despeses de receptes, assistència de 
llarga durada de forma gratuïta a Escòcia, entre d’altres). 
Conseqüentment, l’informe de Bevan et al. (2014) sobre els 
resultats de l’assistència sanitària al Regne Unit després de 
la descentralització conclou que «no sembla que la creixent 
divergència de polítiques des de la descentralització vagi 
associada a una divergència equivalent en els resultats». 
El fet que l’assistència sanitària estigui descentralitzada no 
sembla limitar la capacitat dels governs descentralitzats per 
satisfer les preferències regionals i, per tant, fer front a la 
desigualtat regional, com s’ha vist al Regne Unit. 

Finalment, amb la cohesió regional en ment, el cas d’alguns 
països, com Espanya, demostra que la descentralització 
pot iniciar una dinàmica de «seguir el líder», en què les 
regions apliquen noves reformes que, al seu torn, donen 
lloc a innovació en les polítiques. Per exemple, al País Basc, 
Navarra i Catalunya van posar en pràctica un nou servei 
d’assistència dental infantil i una acurada coordinació entre 
sanitat i assistència social; més tard, aquesta iniciativa es 
va ampliar a tot el país, i es va reduir la desigualtat regional 
(Costa-Font i Rico, 2006b). Certes dades confirmen el 
mateix per al Regne Unit. Les llistes d’espera de Gal·les, 
més llargues que les d’Anglaterra, van portar el govern 
de l’Assemblea de Gal·les a prioritzar la reducció de les 
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Gràfic 1: Percepció del sistema sanitari públic (més persones refereixen una millor percepció)

Font: Costa-Font and Ferrer-i-Carbonell (2017), càlculs a partir de Barómetro Sanitario, diversos anys.
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llistes d’espera. Quan el govern d’Escòcia va veure els 
resultats obtinguts a Anglaterra, també es van prendre més 
seriosament les llistes d’espera. 

Privatització

La descentralització de l’assistència sanitària pot tenir un 
mecanisme incorporat per ajustar certes preferències regio-
nals específiques, fet que constitueix una alternativa a la pri-
vatització. En aquest sentit, l’experiència espanyola resulta 
especialment interessant, ja que —tret de dues regions— en 
tots els casos s’afrontaven les mateixes restriccions finance-
res (López-Casasnovas et al., 2005). Això permet exami-
nar l’efecte de la descentralització en l’ús i la satisfacció 
del sistema sanitari públic i en l’ús de l’assistència sanitària 
privada i les assegurances de salut privades. Si bé el sis-
tema sanitari públic finança la major part de l’assistència 
sanitària a Espanya, el nombre de persones que s’acull a la 
duplicació de la cobertura mitjançant la contractació d’una 
assegurança mèdica privada és significatiu i va a més. 

Ara bé, també cal destacar que la descentralització de 
l’assistència sanitària augmenta la satisfacció pel que fa 
als serveis prestats. En l’estudi de Costa-Font i Ferrer-i-Car-
bonell (2017) s’utilitza una metodologia de diferències en 
diferències: es comparen les set regions descentralitzades 
abans de 2002 (grup de control) amb les descentralitzades 
l’any 2002 (grup de tractament). El gràfic 1 mostra tendèn-
cies coherents amb aquest efecte: és menys probable que 
les persones contractin una assegurança de salut privada i 
que recorrin al sector privat després de la descentralització 
de 2002. En general, els resultats ratifiquen la tesi que la 
«descentralització» proporciona una alternativa als «meca-
nismes de rendició de comptes existents» en el sistema de 
salut. 

Conclusió

La descentralització de les competències d’assistència sa-
nitària als governs regionals és una reforma institucional 
considerable que té conseqüències importants per als siste-
mes sanitaris. Les dades suggereixen que, si bé augmenta 
la complexitat del sistema, hi ha motius per argumentar que 
no compromet la cohesió regional, sinó que incentiva la 
innovació i l’emulació de polítiques i que, a més, és un 
instrument que desanima el recurs a l’assistència sanitària 
privada i a les assegurances de salut privades, i que fa que 
les persones continuïn fent servir la sanitat pública. 
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La descentralització de l’assistència sanitària és una solució 
organitzativa que ha despertat l’interès d’acadèmics i res-
ponsables de la formulació de polítiques públiques d’arreu 
del món (p. ex., Costa-Font i Greer, 2013; Saltman et al., 
2007). Descentralització pot tenir diversos significats, però 
sempre implica una certa transferència de poder des del 
govern central fins als nivells inferiors de govern, segons 
l’estructura jeràrquica de cada estat.

En relació amb el tema específic de l’assistència sanitària, 
en estats unitaris com Itàlia i Espanya la descentralització 
vol dir que els governs de Roma i Madrid cedeixen part 
de les seves competències als governs regionals: les regi-
oni i les comunitats autònomes, respectivament. Aquestes 
competències poden estar relacionades amb l’organització 
de la prestació de serveis a nivell local, el pagament als 
hospitals o altres proveïdors de serveis sanitaris, o fins i tot 
la recaptació dels impostos als ciutadans per finançar la 
prestació d’aquests serveis. Depenent de fins on arriben 
les competències del govern subnacional, podem tenir dife-
rents «tipus» de descentralització.

Una primera possibilitat seria que els governs subnacionals 
es limitessin a la prestació de serveis, el que s’anomena 
descentralització administrativa. Aquesta opció organitza-
tiva implica que la legislació sanitària es defineix només 
a nivell nacional, el govern central transfereix als governs 
regionals tots els diners que necessiten per prestar els ser-
veis a través de subvencions específiques, i els governs re-
gionals són els encarregats de gastar aquests diners. Una 
segona possibilitat seria deixar que els governs subnacio-
nals també legislessin en part sobre qüestions d’assistència 
sanitària, dins del marge que la legislació marc (definida 
en el nivell central) permeti al nivell subnacional. Es trac-

taria d’una descentralització funcional, que significa que 
els governs subnacionals tenen competències parcials per 
legislar en matèria d’«assistència sanitària». Aquest segon 
tipus de descentralització implica que els governs regionals 
continuen rebent diners del govern central, però ara tenen 
més marge de maniobra per decidir com gastar els diners 
que reben en les transferències. Aquest marge més gran 
es deu a la seva capacitat de legislar en matèria de salut.

Tant la descentralització administrativa com la funcional po-
den millorar l’eficiència del sistema, segons el teorema de 
descentralització d’Oates, quan hi ha clares diferències en 
les preferències dels ciutadans entre territoris (normalment, 
perquè la proporció de gent gran pel que fa a la població 
total és diferent segons les regions) i els efectes secundaris 
i les economies d’escala són força limitats (com és el cas 
de la majoria dels serveis d’assistència sanitària, menys les 
vacunacions, que és un servei caracteritzat per grans exter-
nalitats positives que està regulat pel govern central). Ara 
bé, amb aquests dos tipus de descentralització és probable 
que els governs subnacionals no tinguin la sensació de te-
nir responsabilitat financera, ja que es limiten a gastar els 
diners per als seus ciutadans, però no els cobren impostos 
per a la prestació d’aquests serveis.

Per resoldre aquest problema de rendició de comptes, una 
tercera possibilitat seria deixar que els governs subnacio-
nals també financessin parcialment els serveis que presten 
als ciutadans, el que seria una mena de descentralització 
fiscal. Aquest tercer tipus de descentralització significa que 
les regions tindrien capacitat de cobrar impostos (en part) 
als ciutadans, legislar (en part) en matèria de salut i gastar 
els diners: el que recapten amb els impostos propis i el que 
reben com a transferències del govern central. Es pensa 
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que aquesta solució organitzativa augmenta la rendició de 
comptes dels governs locals i els fa més responsables des 
del punt de vista financer: com més despeses financin amb 
els seus propis impostos, més se sentiran amb l’obligació 
de retre comptes (vegeu, entre d’altres, Weingast, 2009).

D’acord amb aquest raonament, un es podria plantejar per 
què cada regió no té llibertat per finançar completament 
la prestació de serveis i per legislar sense restriccions en 
matèria d’atenció sanitària. Aquesta «descentralització 
completa» augmentaria certament la rendició de comptes; 
ara bé, també posaria sobre la taula la qüestió de la desi-
gualtat, sempre que les regions fossin diferents pel que fa 
a recursos disponibles per finançar les seves pròpies des-
peses. En passar de la descentralització administrativa a la 
descentralització fiscal, el marge de maniobra s’amplia, de 
manera que també poden augmentar les diferències entre 
les regions en termes d’impostos, serveis prestats i resultats 
de l’assistència sanitària. Per això, en general, les constitu-
cions contemplen la solidaritat nacional en els estats unitaris 
(i també en els federals), especialment en matèria de drets 
socials, com és el cas del dret a l’assistència sanitària. Pel 
que fa a la qüestió de la desigualtat i la solidaritat entre 
les regions, podem veure clarament que es crea una tensió 
entre la llibertat que es pot assignar a les regions (el que 
comporta també rendició de comptes) i la possibilitat que 

això es pugui traduir en resultats desiguals en matèria de 
productes d’assistència sanitària i resultats sanitaris.

Aquesta tensió se sol resoldre fent que la prestació de ser-
veis sanitaris sigui una responsabilitat «compartida» entre el 
govern central i els governs regionals. En aquest context, 
el paper del govern central sol ser garantir un cert grau de 
solidaritat i igualtat entre les circumscripcions. Això es fa a) 
definint constitucionalment un conjunt de serveis que s’han 
de garantir a tot el país (el que se sol anomenar drets cons-
titucionals) i b) posant a disposició de les circumscripcions 
amb menys recursos (mitjançant subvencions d’anivellament) 
els recursos que necessiten per prestar els serveis definits 
constitucionalment.

Resol aquest disseny organitzatiu el problema de la igual-
tat? En principi la resposta seria «no». Prenguem, per exem-
ple, les conclusions de Costa-Font i Turati (2018), que com-
paren els governs regionals d’Itàlia i Espanya durant un 
període, de 1998 a 2009, quan la descentralització es 
va ampliar. Un exercici empíric molt senzill seria comparar 
l’evolució de la desigualtat entre els governs regionals en 
diferents àmbits. Això es fa a la taula 1, on abans i després 
es refereixen a esdeveniments concrets de cada país: a 
Itàlia, es refereix a la descentralització «funcional» definida 
el 2001, amb la reforma constitucional; a Espanya, a la fi-

Taula 1: Tendències de la desigualtat entre els governs regionals

Qualitat (satisfacció) Despesa sanitària p, c,

Abans Després Dif. Abans Després Dif.

Espanya 0,468 0,456 -0,011* 0,079 0,090 0,011***

(0,007) (0,002)

Itàlia 0,339 0,344 0,005 0,086 0,077 -0,009***

(0,005) (0,001)

Fiscal capacity Needs

Abans Després Dif. Abans Després Dif.

Espanya 0,214 0,193 -0,021*** 0,180 0,198 -0,018***

(0,0007) (0,0008)

Itàlia 0,253 0,248 -0,006*** 0,168 0,134 0,034***

(0,0006) (0,001)

Nota: En aquest quadre s’indiquen les mitjanes del coeficient de variació en el període anterior a la descentralització (1998-2002 (2001)) i en el període 
posterior (2002 (2003) -2009), juntament amb la prova t per a la diferència de mitjanes. Mesurem quatre variables diferents: satisfacció del sistema 
sanitari, despesa sanitària per càpita, capacitat fiscal representada pel PIB per càpita i necessitat representada per la població més gran de 65 anys. Error 
estàndard entre parèntesis. Test t de significança en la diferència de mitges: *** 1%, ** 5%, * 10%.
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nalització l’any 2002 del procés de descentralització, que 
es va estendre a totes les comunitats autònomes. La taula 
també n’indica el coeficient de variació. 

Amb els resultats obtinguts, sorgeixen diverses observaci-
ons. En primer lloc, la magnitud és diferent segons el domi-
ni, i les diferències entre dominis són certament més grans 
que els canvis al llarg dels anys. En particular, la despesa 
sanitària per càpita certament presenta més similituds entre 
els governs regionals que la satisfacció dels pacients pels 
serveis que reben. Cal notar que una desigualtat relativa-
ment petita en la despesa suggereix que les subvencions 
d’anivellament fiscal compleixen la seva funció. En segon 
lloc, i el que és més important, el patró que s’observa mos-
tra clarament que és poc probable que les solucions or-
ganitzatives expliquin les desigualtats en aquests països. 
A Espanya, el progrés del procés de descentralització va 
significar un augment marginal de la desigualtat en la des-
pesa, tot i la disminució de les diferències en les necessitats, 
però això va anar acompanyat d’una disminució de la de-
sigualtat relacionada amb la qualitat dels serveis. A Itàlia 
observem els patrons oposats.

Per què observem aquests patrons? Una probable explica-
ció és que els recursos es gasten a nivell local, de manera 
que la qualitat de les institucions locals (polítics locals, ad-
ministradors d’hospitals locals, personal mèdic) és impor-
tant per transformar la despesa en serveis adequats per als 
ciutadans. En presència de grans diferències en la qualitat 
de les institucions locals, l’equiparació de la despesa no 
es tradueix en l’equiparació dels resultats de l’assistència 
sanitària, de vegades ni tan sols dels productes (mesurats 
en termes de serveis). Tan sols la innovació i la difusió de 
polítiques estimulades per la descentralització podrien lla-
vors facilitar la reducció d’aquestes desigualtats.

Una darrera observació: es podria pensar que l’alternativa 
a deixar que el govern central organitzi directament la pres-
tació de serveis que constitueixen drets individuals seria la 
solució adequada per superar les diferències en la qualitat 
de les institucions locals. Però no. L’educació és una funció 
gestionada a nivell central a Itàlia i, tot i això, observem 
grans diferències entre territoris (Turati et al., 2017). L’expli-
cació seria, un cop més, que els serveis es presten a nivell 
local, fins i tot si es gestionen a nivell central. Per tant, la 
qualitat de les institucions locals, evidentment, té el seu pes.
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En els darrers anys s’han dut a terme reformes descentralit-
zadores en països molt diferents: països amb sistemes naci-
onals de salut tradicionals, com ara els països escandinaus, 
Itàlia o el Regne Unit; països federals, com el Canadà o 
Suïssa, i fins i tot països en desenvolupament, com la Xina 
o l’Índia. També a Espanya s’han dut a terme reformes en 
aquest sentit des dels anys vuitanta, que s’han traduït en 
una diferenciació de la política sanitària regional en funció 
de les característiques de les comunitats autònomes (CA), 
sota la coordinació i supervisió del Ministeri de Sanitat 
(Durán, 2011). Ara bé, fins ara no s’han avaluat els efectes 
d’aquestes reformes sobre la salut. Si bé la descentralitza-
ció s’ha dut a terme principalment per motius polítics, se-
gons la teoria econòmica, la descentralització podria tenir 
altres efectes sobre l’eficiència, l’equitat en la provisió dels 
serveis públics o el creixement econòmic (Ahmad, Brosio i 
Tanzi, 2008).

L’impacte de la descentralització és una qüestió empírica, 
ja que hi ha arguments (econòmics) en dues direccions. 
L’efecte positiu de la descentralització es basa en el supòsit 
que millora la informació dels decisors sobre les necessitats 
locals i incentiva la corresponsabilitat dels decisors polítics 
que han de respondre davant dels seus votants. No obstant 
això, també hi ha factors que poden contribuir a contrares-
tar aquests efectes; entre d’altres, l’existència d’importants 
externalitats en la provisió de determinats béns, com ara 
les vacunes, que podrien incentivar l’efecte free rider; les 
deseconomies d’escala, per exemple en l’oferta hospitalà-

ria; o els desequilibris territorials, si la descentralització es 
finança exclusivament amb recursos propis. És per tot això 
que resulta complicat establir a priori l’efecte de la descen-
tralització sobre la salut.

Actualment els estudis per analitzar la relació entre la des-
centralització fiscal i els diversos indicadors de salut, com 
ara la mortalitat infantil, cada vegada són més habituals 
(vegeu, per exemple, Cavalieri i Ferrante, 2016; Soto, 
2012). En general, els resultats d’aquests estudis apunten 
que la descentralització fiscal està associada a una menor 
mortalitat infantil, especialment quan la descentralització 
implica una corresponsabilitat fiscal àmplia per a les regi-
ons en termes d’autonomia en la despesa o en l’ingrés. No 
obstant això, possiblement a causa de la falta de dades, 
els resultats associats a altres tipus de descentralització han 
estat poc estudiats fins ara.

A Espanya, la descentralització sanitària s’ha dut a terme 
de manera gradual des del 1981 i l’ordre pel qual les CA 
han rebut les transferències en matèria sanitària es deu a 
motius polítics i culturals, més que a indicadors relacionats 
amb la salut (Rico i Costa-Font, 2005). 

La implementació asimètrica de la descentralització a Es-
panya permet comparar l’impacte de diferents tipus de 
descentralització: la descentralització total (fiscal i política, 
finançada mitjançant fonts d’ingressos pròpies) enfront de 
la descentralització purament política (finançada mitjançant 
transferències, en la seva majoria). Segons la literatura so-
bre federalisme fiscal, els diferents tipus de descentralitza-
ció poden tenir un impacte diferenciat en els patrons de 
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1 �Aquesta contribució es basa en l’article publicat a Social Science 
& Medicine, 188 (2017), p. 69-81.
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Gràfic 1. Efectes de la descentralització en la mortalitat neonatal

Nota: Descentralització total: descentralització política i fiscal en regions forals. Descentralització política 1: descentralització política en 
CA de via ràpida (traspàs de competències anterior al 2002). Descentralització política 2: descentralització política en CA de via lenta 
(traspàs de competències posterior al 2002).

Gràfic 2. Efectes de la descentralització en la mortalitat infantil

Nota: Descentralització total: descentralització política i fiscal en regions forals. Descentralització política 1: descentralització política en 
CA de via ràpida (traspàs de competències anterior al 2002). Descentralització Política 2: descentralització política en CA de via lenta 
(traspàs de competències posterior al 2002). 
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despesa del govern regional (vegeu, per exemple, Liberati 
i Sacchi, 2013). A més, distingim entre CA amb descentra-
lització principalment política que van accedir a les compe-
tències sanitàries abans del 2002 i després del 2002, ja 
que en aquest últim cas la descentralització ha implicat un 
increment en l’autonomia fiscal d’aquestes regions.

Un dels resultats fonamentals del nostre estudi apunta que 
en alguns casos la descentralització a Espanya va reduir de 
forma considerable tant la mortalitat infantil com la neonatal 
(vegeu els gràfics 1 i 2). No obstant això, la reforma va 
afectar únicament i exclusivament a aquelles regions amb 
descentralització total, és a dir, les regions forals. A més, la 
magnitud de l’efecte és considerable: la descentralització 
en les regions completament descentralitzades va reduir po-
tencialment en 1,1 i en 0,8 el nombre de morts de menors 
d’un any i de menors d’un mes respectivament per cada mil 
nascuts vius. Per a la resta de regions, no trobem efectes 
significatius de la descentralització, típicament finançada 
amb transferències i amb escassos nivells d’autonomia lo-
cal.

Els mecanismes pels quals la descentralització va permetre 
a les regions forals millorar les taxes de mortalitat infantil i 
neonatal encara són objecte d’estudi, i la falta de dades 
disponibles per aprofundir-hi és una limitació important. 

Trobem que canvis en els nivells d’oferta (aproximats mit-
jançant la taxa de metges per 100.000 habitants) són un 
possible mecanisme explicatiu de la millora en la salut en 
aquestes CA, però, clarament, no és l’únic, potser ni tan 
sols el principal, ja que l’efecte de la descentralització es 
manté després d’ajustar per la taxa de metges. 

D’altra banda, aquests resultats no (només) es deuen al 
nivell de renda més elevat de les comunitats forals, atès 
que la descentralització tampoc no va millorar les taxes de 
mortalitat infantil d’aquelles comunitats de més renda que 
només van dur a terme la descentralització política. 

Aquests resultats suggereixen que la descentralització pot 
intensificar les desigualtats entre regions amb diferents ni-
vells de renda, tal com ja van apuntar estudis anteriors (ve-
geu, per exemple, Soto et al., 2012).  No obstant això, 
convé assenyalar que la dispersió o desigualtat interregio-
nal no es deriva de la reducció en els resultats en salut de 
les regions més pobres, sinó de la millora en els resultats de 
salut d’algunes de les regions més pròsperes.

A la vista dels nostres resultats, és probable que la descen-
tralització a les regions forals —que gaudeixen tant d’un 

elevat volum d’ingressos propis com d’una gran autonomia 
a nivell local— hagi tingut no només un efecte considerable 
en els patrons de despesa local, sinó que també hagi servit 
per reforçar la visibilitat política dels governs locals i la 
seva capacitat de resposta a les necessitats locals (Rodden, 
2003). De fet, les regions forals han estat pioneres en la 
implementació de mesures sanitàries estretament vinculades 
amb la mortalitat infantil i neonatal, com ara l’extensió de 
la cobertura a tota la població, incloent-hi els nens, els im-
migrants i les persones amb pocs recursos (Rico, 1998). 

Cal ser prudents, però, amb els resultats del nostre estudi. 
No necessàriament s’ha de concloure que la descentralit-
zació per si mateixa sempre és beneficiosa. En el cas d’Es-
panya, la descentralització, juntament amb altres reformes 
importants orientades a la universalització sanitària, imple-
mentades a finals dels vuitanta i principis dels noranta, po-
drien haver estimulat els beneficis d’aquesta reforma en les 
regions que van rebre les competències sanitàries tant en 
matèria fiscal com política durant el mateix període. Encara 
que el nostre estudi aporta dades que apunten que la salut 
millora després de les reformes de descentralització, fins i 
tot després d’ajustar per indicadors d’oferta, considerant la 
limitacions de les dades no podem explorar els mecanismes 
exactes que estan darrere dels nostres resultats. 
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La intel·ligència artificial s’associa al desenvolupament de 
programes informàtics que executen operacions compara-
bles a les de la ment humana, com l’aprenentatge o el 
raonament lògic. L’ús de robots que funcionen mitjançant 
intel·ligència artificial —s’afirma— suposarà una revolució 
econòmica i social, i el seu l’abast es fa difícil de preveure 
en aquests moments, però sens dubte serà rellevant, en la 
mesura que aquests robots puguin substituir, totalment o par-
cialment, la intel·ligència humana. 

Per tal d’aprofundir en aquest debat, aquest IEB Report se 
centra en la imposició sobre els robots, amb tres contri-
bucions escrites per destacats experts que han estudiat en 
profunditat el tema i que, de manera divulgativa, analitzen 
diferents aspectes de la proposta. Aquests experts són Julien 
Daubanes (Université de Genève) i Pierre-Yves Yanni (HEC 
Montreal); Xavier Oberson (Université de Genève), i, final-
ment, Uwe Thuemmel (University of Zurich). De la interessant 
lectura de les seves aportacions, crec que se’n poden ex-
treure tres grans qüestions relacionades amb el nostre tema: 
primer, per què es volen gravar els robots; segon, quines 
són les conseqüències de gravar-los i, tercer, com es poden 
gravar.

Per què es vol gravar els robots

La generalització de l’ús de robots que funcionen amb in-
tel·ligència artificial genera una preocupació creixent per 
la possible desaparició de llocs de treball, fet que, a més, 
reduiria la recaptació d’impostos, i augmentaria les desi-
gualtats d’ingressos entre rics i pobres, perquè afectaria 
més les persones amb menys qualificació. En aquest sentit, 
la imposició dels robots es veu com un instrument per pal·li-
ar aquests efectes negatius. 

Ara bé, com assenyala Thuemmel, els estudis empírics que 
de moment han estimat l’impacte dels robots en la indústria 
coincideixen a assenyalar que els robots provoquen un aug-
ment de la producció i una reducció de les tasques repetiti-
ves, però no està clar quin és l’efecte agregat de tot plegat 
sobre el mercat de treball: es poden destruir llocs de treball 
o es pot crear ocupació en altres sectors per compensar1. 

Si els robots tenen un efecte negatiu sobre el mercat de 
treball, això incidirà en la recaptació impositiva, aspecte 
sens dubte important per a les finances públiques si tenim 
en compte que el gravamen del factor treball és la principal 
font d’ingressos dels sistemes fiscals. No oblidem que a 
la Unió Europea representa la meitat dels ingressos impo-
sitius, que en termes del PIB representa un 19,4% (dades 
per 2017). Ara bé, no està clar que l’efecte final de l’ús 
de robots hagi de ser necessàriament una menor recapta-
ció, perquè, com Daubanes i Yanni indiquen, si els robots 
fan que augmenti la productivitat i, per tant, els ingressos 
(almenys dels treballadors més qualificats), la recaptació 
impositiva augmentarà, sempre que la imposició sobre el 
treball no sigui regressiva. 

Quines són les conseqüències de gravar els 
robots?

L’impacte dels robots sobre el mercat de treball no és ho-
mogeni i els estudis coincideixen a assenyalar que afectarà 
més els treballadors menys qualificats i que facin feines més 
repetitives. Un impost sobre els robots, com explica Thuem-

1 En un recent estudi per Espanya, Kock et al. (2019) mostren que 
les empreses industrials que utilitzen robots creen noves oportunitats 
de treball i amplien les seves operacions, mentre que les que no ho 
fan ven reduïda la seva producció i el seu nivell de treball com a 
conseqüència d’una major competència. 

Hola, sóc un robot: he de pagar 
impostos?
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mel, implica encarir-ne el cost. Això pot fer que es contrac-
tin més treballadors per a les tasques repetitives i els seus 
sous augmentarien i es reduiria la desigualtat. En aquest 
sentit, Daubanes i Yanni també destaquen la importància 
creixent que en el futur han de tenir els programes de for-
mació per als treballadors menys qualificats. Aquest darrer 
aspecte és especialment rellevant des de la perspectiva es-
panyola, perquè es critica que l’orientació i la formació de 
les polítiques actives de treball no són eficaces per millorar 
l’ocupabilitat dels treballadors (AIREF, 2019). 

Daubanes i Yanni assenyalen que la literatura sobre impo-
sició òptima ha desaconsellat tradicionalment el gravamen 
de béns intermedis, com poden ser els robots, per ineficient. 
Això no obstant, quan es relaxen alguns dels supòsits menys 
realistes d’aquests models, el gravamen de béns intermedis 
pot arribar a ser òptim. Fins i tot, pot ser òptim gravar els 
robots quan reemplacen parcialment feines repetitives. En 
tot cas, és un tema que mereixerà més atenció en el futur.

Com es poden gravar els robots?

Suposant que els robots s’hagin de gravar i que els possi-
bles efectes de la seva imposició siguin positius des d’un 
punt de vista econòmic, encara queden importants qüesti-
ons pràctiques per resoldre. Oberson destaca, en primer 
lloc, la necessitat d’establir una definició clara i pràctica 
del terme robot. Un simple ordinador és un robot? On és 
la frontera? En la pràctica la introducció d’un impost sobre 
els robots planteja qüestions legals fonamentals. En segon 
lloc, ens podem preguntar quina mena d’impost sobre els 
robots s’ha d’establir: Un impost sobre l’hipotètic salari que 
un robot rebria si la seva feina la fes un treballador? Un 
gravamen fix per la capacitat de pagament addicional que 
el propietari del robot obté? També es planteja la possi-
bilitat de gravar el valor del robot, com passa amb els 
vehicles. Oberson esmenta fins i tot la possibilitat d’atorgar 
en un futur algun tipus de personalitat jurídica als robots, 
com va passar a finals del segle XIX amb les societats. Si 
és el cas, a més, permetria atribuir directament als robots 
capacitat de pagament, perquè poguessin pagar impostos. 
Finalment, una qüestió no menor en el món actual: la impo-
sició sobre robots va més enllà de les fronteres dels països 
i s’hauria de plantejar des dels organismes internacionals. 
Actuar de manera unilateral podria ser contraproduent. 

En definitiva, sembla que encara queda temps i els humans 
experts en la matèria hauran d’estudiar molt el tema abans 
que un robot contesti a la pregunta: «He de pagar impos-
tos?». 
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La imposició  òptima dels robots
Cada cert temps les economies industrialitzades s’enfronten 
a una alarmant onada d’automatització. L’última d’aquestes 
onades ve de la revolució de les tecnologies de la informa-
ció, i els robots en són la representació més clara. En ge-
neral, els robots són elements tecnològics que fan tasques 
repetitives: poden substituir treballadors no qualificats (amb 
tasques repetitives) i poden complementar treballadors qua-
lificats (sense tasques repetitives).

En una fàbrica, per exemple, els operaris de les cadenes 
de muntatge fan tasques repetitives i poden ser reemplaçats 
per robots; els enginyers, en canvi, no fan tasques repetiti-
ves, però dissenyen i s’encarreguen del manteniment dels 
robots. Recentment, han sortit força noves aplicacions per 
als robots. Un cas així el tenim al sector de la recopilació 
de dades, on els treballadors que introduïen dades manu-
alment poden ser substituïts per programes creats per engi-
nyers informàtics. D’altra banda, els vehicles autònoms, dis-
senyats per programadors, poden substituir els conductors.

Martin Ford va escriure un llibre (Financial Times and 
McKinsey Business Book of the Year 2015) que suggeria 
que l’actual «expansió dels robots» és la promesa d’un futur 
ple de reptes per la falta de feina. En èpoques passades 
d’automatització també van sorgir preocupacions similars, 
però el mercat laboral se’n va sortir i, de fet, en la majoria 
de les economies desenvolupades, les xifres d’atur estan a 
prop dels nivells més baixos. Tenim raons per creure que els 
avenços tecnològics recents seran pitjors? Segons un infor-
me recent de McKinsey Global Institute (2017), aquesta ex-
pansió dels robots és especial, tant per l’enorme proporció 
de llocs de treball que podrien quedar obsolets —fins a un 
terç dels treballadors de les economies avançades, especi-
alment els poc qualificats— com perquè, en certa manera, 
pràcticament tots els llocs de treball són susceptibles de ser 
automatitzats d’alguna manera.

A la vista d’un canvi tan radical en el mercat laboral, di-
ferents especialistes (Bill Gates, per exemple) han suggerit 

que els robots haurien de pagar impostos. Els defensors 
d’aquesta idea parteixen de dos arguments principals. Pri-
mer, l’impost als robots compensaria els ingressos imposi-
tius que es deixarien d’ingressar per la feina de persones. 
Segon, l’impost als robots limitaria les desigualtats entre els 
treballadors, que quedarien afectats per l’automatització 
de manera diferent, segons la seva categoria. En aquest 
article examinem aquests arguments a partir de l’anàlisi 
econòmica.

El primer argument a favor de l’impost als robots parteix del 
supòsit següent: amb els robots, les empreses s’estalvien 
els impostos del factor treball, de manera que l’Administra-
ció recapta menys (Abbot i Bogenschneider, 2017, entre 
d’altres), i cal tenir en compte que aquests impostos són 
una entrada d’ingressos important i necessària per a les 
administracions dels països desenvolupats.

En realitat, aquest argument no s’aguanta per enlloc. Els 
robots només capten una part del que produeixen. Així, 
amb més robots, la producció augmenta més del que re-
presenta la presència dels robots. Assumint uns ingressos 
estables, l’increment de la producció fa que el total pagat 
als treballadors augmenti: els treballadors amb tasques re-
petitives cobren menys, però els treballadors amb tasques 
no repetitives cobren més. En aquest escenari, mentre la 
tributació no sigui regressiva, els ingressos impositius aug-
menten. El Gràfic 1 il·lustra els canvis en la quota d’ingres-
sos i els ingressos impositius resultants. En resum, l’augment 
de robots i el conseqüent guany de productivitat en principi 
haurien d’augmentar (no reduir) els ingressos impositius de 
les administracions amb els actuals sistemes de tributació 
de les rendes. És a dir, que en aquest sentit no caldria cap 
impost pels robots. 

El segon argument per a la tributació dels robots afecta 
la desigualtat entre els treballadors. Es pot preveure que 
l’automatització a gran escala disminueixi la demanda de 
treballadors no qualificats. Tret que els treballadors més 
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vulnerables es reciclin a marxes forçades per fer altres 
feines, augmentarà la desigualtat salarial entre treballadors 
qualificats i no qualificats, i això, tenint en compte que els 
actuals nivells de desigualtat ja són crítics. En aquest con-
text, segons Bill Gates, la tributació dels robots reduiria el 
ritme d’adopció d’una tecnologia que hauria de substituir 
els treballadors, de manera que socialment hi hauria menys 
rebuig.

Intuïtivament la proposta d’impost als robots pot semblar 
una bona opció, però contrasta clarament amb les recoma-
nacions tradicionals dels economistes en relació amb l’es-
tructura del sistema fiscal. Què en diu la literatura econòmi-
ca? La contribució més influent és la de Diamond i Mirrlees 
(1971) sobre l’estructura fiscal òptima, que assegura que 
l’eficiència de la producció s’hauria de preservar per sobre 
de tot. Això, en concret, vol dir que en cap cas s’haurien 
de gravar els béns intermedis, que és el cas dels robots. 
Per exemple, un informe recent del Banc Mundial (2019) 
apuntava que un impost als robots reduiria la productivitat. 
Segons Diamond i Mirrlees, el tema de la desigualtat, si de 
cas, es pot i s’ha d’abordar únicament amb la imposició de 
la renda i les transferències.

Aquest principi, els economistes el tenen interioritzat, però 
també ha rebut crítiques, perquè depèn de supòsits extrems 
sobre la capacitat dels governs de gravar la renda dels 
diferents treballadors amb diferents tipus. En realitat, l’admi-
nistració està obligada a aplicar el mateix tipus impositiu a 
tots els treballadors, independentment de la seva categoria, 
com descriuen Atkinson i Stiglitz (1976). La millor funció im-
positiva permet als treballadors oferir treball segons la seva 

productivitat. En aquest context, el sistema de tributació de 
la renda presenta limitacions per afrontar les desigualtats. 
Efectivament, qualsevol intent d’introduir un sistema fiscal en 
què les rendes més altes tinguin una càrrega fiscal més ele-
vada és distorsionador, perquè fa que els treballadors més 
qualificats es vegin temptats a reduir la seva productivitat 
per generar una renda més propera a la dels treballadors 
menys qualificats. A més, els treballadors de diferent cate-
goria tenen diferents rols en el procés productiu, i el seu sou 
queda afectat de manera diferent per l’auge dels robots, 
com analitzava Naito (1999): els treballadors poc qualifi-
cats, amb tasques repetitives, són substituïbles per robots, 
fet que redueix la seva renda; en canvi, els treballadors 
qualificats, amb tasques no repetitives, són complementaris 
als robots i la seva renda augmenta. 

Amb aquests supòsits més realistes, Naito demostrava que 
és òptim partir de l’eficiència productiva gravant els béns 
intermedis, com ara els robots, quan ajuda els governs a 
complementar les imperfeccions dels seus sistemes fiscals 
de distribució de la renda. Això queda confirmat pel re-
cent estudi de Guerreiro, Rebelo i Teles (2019), que exa-
mina específicament la tributació dels robots. Des d’una 
perspectiva econòmica, aquests economistes constaten que 
els robots haurien de tributar quan substitueixen parcialment 
treballadors amb tasques repetitives. Això frena l’automatit-
zació i redueix la desigualtat. En la situació extrema en què 
els robots substitueixen completament els treballadors amb 
tasques repetitives, s’aplica la lògica tradicional: els robots 
no haurien de tributar per preservar l’eficiència de la pro-
ducció de treballadors que no fan tasques repetitives. Ara 
bé, Guerreiro et al. (2019) també demostren que, en una 
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Gràfic 1: Els canvis en la quota d’ingressos i els ingressos impositius resultants

Robots Treballadors amb tasques repetitives Treballadors amb tasques no repetitives

Ingressos IngressosIngressos fiscals Ingressos fiscals

Elevat cost dels robots Baix cost dels robots



situació tan extrema, una renda universal té un paper redis-
tributiu significatiu, proporcionant a tots els treballadors una 
renda mínima amb independència de la seva vulnerabilitat 
davant l’expansió dels robots.

Naturalment, més enllà de la tributació, la formació dels 
treballadors en tasques no repetitives alleujarà els efectes 
de l’augment dels robots pel que fa a la desigualtat. Clara-
ment, això fa que els programes de reciclatge professional 
guanyin protagonisme.

Pel que sabem, almenys hi ha dos aspectes aparentment 
importants de l’expansió dels robots que no s’han tingut 
en compte en els estudis sobre tributació òptima, i sens 
dubte mereixen més atenció (Daubanes i Yanni, 2019). En 
primer lloc, els robots podrien generar beneficis i ingres-
sos, especialment a causa dels pocs recursos necessaris 
per produir-los. Prioritàriament un sistema tributari eficient 
hauria de gravar aquests ingressos però, si això no fos pos-
sible, caldria captar-los per la imposició de béns intermedis 
(Stiglitz, 2015), com és el cas dels robots. En segon lloc, 
Glaeser (2017) ens recordava recentment el cost social de 
la desocupació, que difícilment es pot compensar amb les 
transferències de l’Administració. Si l’expansió dels robots 
fos tan àmplia que produís un desequilibri en els mercats 
de treball, això seria un bon argument per limitar-los o per 
plantejar-se altres activitats no lucratives.

En qualsevol cas, la implementació d’un impost als robots 
no és fàcil, perquè planteja diversos problemes. Primer, cal 
que es pugui identificar amb precisió els robots. La senzi-
lla definició introductòria i els exemples que donàvem són 
més aviat il·lustratius, no proporcionen una taxonomia útil. 
A més, la nostra definició de robot cobreix una varietat de 
dispositius, inclosos els omnipresents ordinadors que es fan 
servir en tantes feines. Segon, la distinció entre feines repeti-
tives i no repetitives no està tan clara com sembla en els mo-
dels econòmics existents. En realitat, la majoria de les feines 
combinen diferents tasques: algunes es poden automatitzar 
amb facilitat; d’altres requereixen intel·ligència social i cog-
nitiva, manipulació i percepció. En general, penalitzar l’ús 
de robots mitjançant un impost requereix estimar el grau de 
la possible substitució, complementarietat i automatització.
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El desenvolupament de la intel·ligència artificial i, en concret, 
dels robots és molt probable que tingui conseqüències impor-
tants en el mercat de treball i l’economia en general. Els ro-
bots no tan sols estan substituint els operaris de les fàbriques, 
sinó que, cada vegada més, s’estan fent servir en el sector 
serveis. Els robots esdevenen, a poc a poc, advocats, met-
ges, banquers, treballadors socials, infermers i fins i tot ani-
madors. Tanmateix, la repercussió dels avenços de la intel·
ligència artificial en l’economia és objecte de controvèrsia. 
La majoria defensa que, com va passar amb les revolucions 
industrials del passat, la tecnologia fomentarà el creixement i 
crearà més llocs de treball. Ara bé, els anomenats «pessimis-
tes» mantenen que aquest cop és diferent: els robots no tan 
sols estan substituint els treballadors, sinó que l’objectiu de la 
intel·ligència artificial és, a fi de comptes, substituir el cervell 
humà. A més, no està gens clar que la intel·ligència artificial 
hagi de crear prou ocupació, si més no per compensar la 
destrucció de feines que ara fan persones de carn i ossos. A 
banda d’això, els avenços de la intel·ligència artificial també 
podrien afectar la desigualtat distributiva de la renda. 

Al nostre parer, no es pot saber què passarà en el futur i no 
podem dirimir qui té raó: si els optimistes o els pessimistes. 
Ara, el que és bastant probable és que moltes persones per-
dran la feina i, en canvi, és improbable que es creïn prou 
llocs de treball nous en el mercat per a tants aturats. Per 
tot plegat, creiem que és fonamental estudiar les possibles 
solucions a aquest problema. Un impost sobre els robots 
podria ser una solució adequada1. No obstant això, con-
sensuar una proposta i elaborar la iniciativa més convenient 
demana temps, com s’ha vist amb els projectes de tributa-
ció d’economia digital de l’Acció 1 del Pla BEPS, publicat 

1 Xavier Oberson, Taxing Robots, Elgar Publishing, Cheltenham, maig 
de 2019, p. 25 i seg.; vegeu, també, Xavier Oberson, “Taxing 
Robots? From the emergence of an Electronic Ability to Pay a Tax on 
Robots or the Use of Robots”, 9 World Tax Journal 2017, p. 247. 	

per l’OCDE a instàncies del G202. Per això, hauríem de 
posar-nos-hi i analitzar els temes sobre la taula per introduir 
un impost sobre els robots, incloent-hi un impost sobre l’ús 
de la intel·ligència artificial.

No hi ha quòrum entre els economistes sobre els efectes re-
als de tot plegat en el mercat laboral, però cal analitzar les 
possibles solucions, perquè si es destruïssin molts llocs de 
treball en el futur, es podria produir un triple efecte negatiu. 
Primer, es perdrien ingressos tributaris i contribucions a la 
Seguretat Social, perquè per a la majoria dels països els 
ingressos derivats del factor treball són una de les principals 
fonts d’ingressos en aquest sentit. Segon, els estats neces-
sitarien més ingressos per compensar l’augment de l’atur. 
Tercer, amb la reducció dels ingressos laborals, i de l’ocu-
pació en general, el consum també es reduiria. Tot això 
explica per què la idea de crear un impost sobre els robots 
—que primer es veia com a ciència ficció i, fins i tot, de 
vegades, com una «ximpleria»— comença a prendre forma 
en els debats d’arreu del món. En un informe del 16 de 
febrer de 2017 el Parlament Europeu qüestionava la pos-
sibilitat de crear un gravamen per als «robots intel·ligents», 
però l’endemà, Bill Gates, en una entrevista a QUARTZ TV, 
admetia que els robots havien de tributar, igual que les per-
sones. Fins ara aquesta idea s’ha descartat i l’anàlisi actual 
gira en torn de les conseqüències de l’ús de robots des de 
l’òptica del dret civil. 

Introduir un impost sobre robots hauria d’estar justificat tant 
des del punt de vista econòmic com constitucional. La jus-
tificació econòmica que un robot tributi probablement po-
dria seguir un raonament similar a la tributació del lloguer 
imputat. Si ens fixem en l’exemple de l’impost sobre el llo-
guer imputat (que s’aplica a Suïssa, per exemple), la seva 

2 L’Acció 1 del Pla BEPS (pla contra l’erosió de la base imposable 
i el trasllat de beneficis) es centra en el desafiament de l’economia 
digital.	
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justificació és aplicar un impost a l’hipotètic lloguer que els 
propietaris d’un immoble haurien d’haver pagat per viure 
en aquell immoble. Això també podria funcionar perquè 
les empreses que fan servir robots en comptes de persones 
tributin per aquest concepte, per l’estalvi dels salaris que 
haurien d’haver pagat si aquella mateixa tasca l’haguessin 
fet persones. En altres paraules, es podria presentar com 
un impost sobre els salaris imputats que es podria cobrar a 
les empreses que fessin servir robots. Des del punt de vista 
constitucional, aplicar impostos sobre els robots requereix, 
sobretot, que es tinguin en compte els principis d’igualtat de 
tracte i capacitat de pagament. Per això, totes les empreses 
que facin servir robots o intel·ligència artificial amb afecta-
ció de llocs de treball de persones s’haurien de tractar de 
manera similar. 

A més, l’aplicació del principi de capacitat de pagament 
planteja temes nous i delicats perquè, fins ara, els robots, 
especialment els «robots intel·ligents», no tenien capacitat de 
pagament com a tals. Efectivament, els robots no es conside-
ren persones jurídiques ni estan subjectes a tributació d’acord 
amb la legislació tributària nacional. En aquest sentit, cal 
esmentar que el Parlament Europeu està treballant en la in-
troducció d’algun tipus de personalitat jurídica per als robots 
intel·ligents, en particular en matèria de responsabilitat civil, 
però el procés no està exempt de controvèrsia. Els robots, 
fins ara, no s’han beneficiat de tenir capacitat financera i, 
per tant, és difícil que se’ls reconegui com a contribuents, tot 
i que això podria canviar en el futur, evidentment.

A conseqüència de tot plegat, considerem que es podria 
aplicar un impost sobre els robots, però caldria superar 
dues etapes3. En un primer moment, ens centraríem a gra-
var l’ús de robots (o la intel·ligència artificial). Un impost 
d’aquesta mena tindria sentit com a possible solució per 
a l’avanç dels robots en el mercat laboral. En una segona 
etapa, concedir personalitat jurídica als robots es podria 
traduir en capacitat de pagament electrònic, fet que caldria 
reconèixer amb objectius tributaris. Al cap i a la fi, ja hem 
vist en el passat que els estats, en cas necessari, poden 
introduir noves formes de personalitat jurídica. Les socie-
tats, per exemple, van aparèixer al segle xix com entitats 
amb personalitat jurídica. Per tant, d’acord amb el principi 
d’igualtat de pagament, els robots es podrien acabar con-
siderant subjectes fiscals específics.

Introduir un impost sobre els robots, però, planteja una 
sèrie de temes bastant complexos, tant en l’àmbit nacio-
nal com en l’internacional. En primer lloc, es necessitaria 
una definició clara i viable del terme robot. L’informe de 

3 Oberson (2019), p. 38 i sig., 112 i sig.

la Unió Europea ja suggereix una definició basada en 
diferents característiques, posant l’accent en l’autonomia, 
l’autoaprenentatge i l’adaptació. Des del nostre punt de 
vista, la definició hauria de ser «neutra pel que fa a la 
forma» —per incloure els robots, els bots i altres tipus de 
màquines amb intel·ligència artificial— i s’hauria de centrar 
en l’autonomia dels robots. També considerem que s’hauria 
d’abordar la repercussió dels robots en la feina de les per-
sones. En segon lloc, caldria examinar les diferents opcions 
de tributació per als robots. Una possible solució seria crear 
un impost sobre la renda (o sobre els beneficis) sobre el 
«salari hipotètic imputat» que els robots haurien de percebre 
si la mateixa feina fos feta per una persona4. Una alterna-
tiva, més senzilla, seria imposar un pagament únic segons 
una capacitat de pagament de l’impost aproximada. Inici-
alment, aquesta capacitat de pagament seria atribuïble a 
l’empresari o propietari del robot, però conforme la tecnolo-
gia anés evolucionant, s’acabaria reconeixent la capacitat 
de pagament del mateix robot. En conseqüència, la renda 
imputada també acabaria estant subjecta a les cotitzacions 
de la seguretat social. Recentment també s’ha suggerit cen-
trar-se en el disseny d’un sistema fiscal neutre segons l’ús de 
robots i el nombre de treballadors. Així, alguns acadèmics 
han defensat un «impost a l’automatització» basat en la 
proporció d’ingressos de l’empresa (vendes totals) pel que 
fa al nombre d’empleats (automatització)5. 

Una altra proposta interessant és l’aplicació de l’IVA a l’ac-
tivitat dels robots. Actualment, la robòtica i l’automatització 
ja estan subjectes a l’IVA, perquè contribueixen al valor 
afegit del procés productiu i distributiu. L’ús de la intel·ligèn-
cia artificial i de la robòtica ja planteja problemes delicats 
i subtils pel que fa a la caracterització i la localització. 
Més endavant, també podríem plantejar-nos que aquests 
robots fossin considerats subjectes passius per a l’IVA. No 
obstant això, el principi de capacitat de pagament esmen-
tat anteriorment és més senzill d’aplicar en el cas de l’IVA 
perquè els robots participarien en les transaccions i rebrien 
uns ingressos pel subministrament. Finalment, una altra so-
lució més tradicional podria simplement introduir un impost 
(objectiu) als robots, igual que es fa amb els cotxes, les em-
barcacions o les aeronaus. En alguns estats dels Estats Units 
ja s’han introduït (o s’ha previst introduir) alguns d’aquests 
«impostos als robots» per a drons o vehicles autònoms sense 
conductor. 

Crear un impost per als robots planteja problemes més en-

4  Oberson (2017), p. 247 i seg.
5 Vegeu, especialment, Abbott R. i Bogenschneider B., “Should 
Robots Pay Taxes? Tax Policy in the Age of Automation”, 12 
Harvard Law & Policy Review (2018), p. 1 i seg.	
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llà de les fronteres nacionals; és un tema que s’hauria de 
tractar a nivell internacional, tenint en compte la labor en 
matèria de tributació internacional de l’OCDE, les Nacions 
Unides i la Unió Europea. Per exemple, si haguéssim de 
reconèixer la capacitat fiscal dels robots, caldria revisar la 
correcta aplicació dels convenis fiscals en matèria d’assig-
nació i preus de transferència. 
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Titulars com ara «Els robots ens prendran la feina i no hi 
estem preparats»1 demostren que l’arribada dels robots al 
mercat laboral preocupa, i molt. L’any 2017, un 75% dels 
europeus pensava que els robots i la intel·ligència artificial 
destruirien més llocs de treball dels que es crearien2. I això 
no tan sols neguiteja els europeus. Segons una enquesta re-
cent, la majoria dels nord-americans anticipen una àmplia 
automatització laboral en les dècades vinents i creuen que 
l’augment de la desigualtat entre rics i pobres serà una altra 
de les conseqüències de tot plegat3.

Si els robots contribueixen a augmentar les desigualtats i 
destrueixen llocs de treball, haurien de pagar impostos? 
Bill Gates és, segurament, una de les cares més conegu-
des que defensa aquesta idea4, però no l’única. El Nobel 
d’Economia Robert Shiller també ha sortit en defensa de la 
proposta5. Una mica abans, el 2015, la idea de crear un 
impost per als robots ja sortia en un informe provisional al 
Parlament Europeu preparat per l’europarlamentària Mady 
Delvaux, de la Comissió d’Afers Jurídics6. No obstant això, 
en aquell moment les reaccions no van ser gaire positives. 

Abans de passar al tema de si els robots han de tributar o 
no, val la pena fer balanç: què en sabem de la incidència 
dels robots en la desigualtat i en l’ocupació?

1  https://www.theguardian.com/technology/2017/jan/11/
robots-jobs-employees-artificial-intelligence.
2  https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/attitudes-
towards-impact-digitisation-and-automation-daily-life.
3  https://www.pewresearch.org/fact-tank/2019/04/08/
how-americans-see-automation-and-the-workplace-in-7-charts/.
4 https://qz.com/911968/bill-gates-the-robot-that-takes-your-job-
should-pay-taxes/
5  https://www.project-syndicate.org/commentary/temporary-
robot-tax-finances-adjustment-by-robert-j–shiller-2017-03.
6  Informe provisional al Parlament Europeu preparat per 
l’europarlamentària Mady Delvaux, de la Comissió d’Afers 
Jurídics.

Robots i mercat de treball

Graetz i Michaels (2018) són els primers a analitzar la 
repercussió econòmica dels robots industrials en 17 paï-
sos. Constaten que, entre 1993 i 2007, la introducció de 
robots va contribuir al creixement de la productivitat i no 
va reduir de manera significativa l’ocupació, tot i que sí 
va disminuir el percentatge de treballadors poc qualificats.

Acemoglu i Restrepo (2018), per la seva banda, estudi-
en l’efecte dels robots industrials en el mercat laboral dels 
Estats Units. En analitzar les diferències d’exposició als ro-
bots en els mercats locals, constaten efectes negatius en 
l’ocupació i en els sous. Amb cada robot per cada 1.000 
treballadors, es redueix l’ocupació respecte a la pobla-
ció en torn a 0,2 punts percentuals, i els sous cauen un 
0,37%. Clarament es perden llocs de treball en les profes-
sions amb tasques repetitives, com ara les de les fàbriques, 
més susceptibles de ser automatitzades; a més, en general, 
aquests sous cauen al mínim de la distribució salarial. Però 
posem aquestes dades en perspectiva: entre 1993 i 2016, 
el nombre de robots industrials als Estats Units va passar 
de 0,36 per cada 1.000 treballadors a 1,65 per cada 
1.000 treballadors. És a dir, al final, l’efecte en els sous 
i l’ocupació és força insignificant. Ara bé, en certs llocs 
l’increment de l’exposició a robots ha estat molt més gran, 
amb resultats més negatius en el mercat de treball.

Dauth et al. (2018) estudien els efectes dels robots industrials 
en els mercats de treball d’Alemanya, amb una estratègia 
empírica similar a la d’Acemoglu i Restrepo (2018). A dife-
rència dels resultats dels Estats Units, a Alemanya els robots 
no van reduir el total de les xifres d’ocupació. Van ocasi-
onar destrucció de llocs de treball en la indústria, sí, però 
va quedar compensat pel creixement del mercat laboral en 
el sector de serveis a les empreses. A més, en llocs amb 
una exposició més alta als robots, la productivitat laboral va 
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augmentar. No obstant això, els robots també van contribuir 
a la polarització salarial: els treballadors amb qualificació 
mitjana i feines repetitives tenien més probabilitats que els 
seus ingressos caiguessin en comparació amb la resta.

Fins ara, doncs, la repercussió dels robots industrials en el 
mercat de treball és variable. En general la productivitat ha 
augmentat a causa de l’automatització, però un nombre 
considerable d’operaris amb feines repetitives han perdut la 
feina per culpa de les màquines. De fet, la caiguda de les 
xifres d’ocupació absolutes depèn de si l’automatització ha 
anat acompanyada d’un augment de l’ocupació en altres 
feines i sectors (com a Alemanya) o si no ha estat el cas 
(com als Estats Units). Cal tenir en compte, també, que els 
robots han provocat un augment moderat de les desigual-
tats salarials.

Té sentit que els robots tributin?

A la vista de les dades existents, seria una bona idea crear 
un impost sobre els robots? S’han publicat diversos estudis 
sobre aquest tema.

En un model estilitzat, Guerreiro et al. (2019) constaten que 
la tributació dels robots podria ser positiva sempre que no 
totes les feines repetitives s’hagin automatitzat. En les seves 
simulacions, els impostos aplicats a robots arriben a nivells 
de més del 30%. A Thuemmel (2018) s’analitza la imposició 
dels robots amb un model més complet, que captava de 
manera més realista la repercussió dels robots en els sous i 
l’oferta professional. Segons aquell estudi, l’aplicació d’im-
postos o subvencions als robots és ambigua des del punt de 
vista teòric, segons el seu efecte real en la distribució salarial 
i en les preferències redistributives del govern. En simulacions 
basades en dades d’Acemoglu i Restrepo (2018), es consta-
ta que el punt òptim se situa en una imposició de l’1% per als 
robots. Costinot i Werning (2018) apliquen un enfocament 
estadístic suficient per calcular l’impost òptim aplicable als 
robots, i també arriben a la conclusió que és de l’1%7.

Quina lògica s’amaga darrere la imposició dels robots? 
Un impost sobre els robots pot reduir la desigualtat d’in-
gressos bruts. D’aquesta manera, les administracions que 
vulguin aconseguir una distribució més equitativa de la 
renda neta haurien de redistribuir menys amb l’impost so-
bre la renda. Els impostos que graven els sous distorsionen 

7 Potser un 1% sembla poca cosa, però no ho és pas. En els 
tres estudis, la base imposable és el valor de l’inventari de robots 
existents, no els ingressos derivats d’aquests robots.  Si ens posem 
a fer comparacions, no ens hem de fixar en les xifres de l’impost 
sobre la renda, sinó en les de l’impost sobre el patrimoni, que solen 
ser inferiors a l’1%.

els incentius de les persones per treballar, fet que redueix 
el benestar. Si no es depengués tant de la imposició de 
la renda, milloraria el benestar. Avís: si els robots paguen 
impostos també es creen distorsions que porten a una 
reducció de la producció i, per tant, es limita el llindar 
de pagament d’impostos pels robots. La política òptima, 
doncs, seria una combinació d’impostos als robots i d’im-
postos sobre la renda per aconseguir una distribució de la 
renda neta més equitativa.

Com pot la tributació dels robots reduir la desigualtat dels 
ingressos bruts? Hem de ser conscients que l’efecte d’un im-
post sobre els robots reflecteix l’efecte de l’adopció d’un ro-
bot. Si els robots surten més cars, les empreses faran servir 
menys màquines i contractaran més treballadors. Cal des-
tacar, però, que aquest efecte no és uniforme: la demanda 
de mà d’obra per a feines repetitives augmenta en relació 
amb la demanda d’altres treballadors. En conseqüència, 
els sous dels treballadors amb tasques repetitives augmen-
ten en relació amb els de la resta de treballadors. El resultat 
general és una compressió de la distribució salarial i, en 
conseqüència, dels ingressos bruts.

Els tres estudis conclouen que és adequat que els robots 
tributin, però passen per alt alguns temes. En primer lloc, 
per posar impostos als robots, caldria classificar la maqui-
nària entre robots i no robots. Aquesta classificació sem-
pre serà arbitrària, en certa manera, i és probable que 
augmenti les distorsions en les decisions empresarials. En 
segon lloc, l’aplicació d’un impost sobre els robots es po-
dria traduir en una menor inversió en R+D per a tecnologi-
es d’automatització, tot perjudicant la productivitat futura. 
I en tercer lloc, si els països introduïssin unilateralment un 
impost sobre els robots, les empreses podrien deslocalit-
zar la producció.

Amb tot, si un impost sobre els robots impliqués una 
millora important del benestar, seguiria valent la pena 
introduir-lo, malgrat els aspectes negatius. Jo he analit-
zat l’augment del benestar si, a més d’aplicar un impost 
sobre la renda no lineal òptim, els governs apliquessin un 
impost als robots. Segons les meves dades, els guanys 
se situen en torn als 20 dòlars per persona i any. Amb 
guanys tan discrets, sembla que els arguments a favor 
de la imposició dels robots perden força. Ara bé, això 
no vol dir que no s’hagi de respondre a l’automatització 
amb la tributació. Atès que l’adopció de robots crea més 
desigualtats, els impostos sobre la renda han de ser més 
progressius. Si això no fos possible —per exemple, per 
temes de política econòmica—, caldria revisar l’opció 
de l’impost als robots.
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El canvi climàtic és una amenaça greu per a les genera-
cions actuals i futures. Els efectes de l’escalfament global ja 
s’estan manifestant i ha un consens notable sobre la neces-
sitat d’afrontar aquesta situació. Per això, cal un nou model 
energètic que permeti reduir les emissions de gasos d’efecte 
hivernacle de manera compatible amb el creixement econò-
mic. Encara que hi ha diferents instruments per contribuir 
a la transició energètica i reduir les emissions, l’eficiència 
energètica és una de les eines principals per afrontar el can-
vi climàtic i aconseguir un model sostenible. Els objectius 
energètics i mediambientals de la Unió Europea atorguen 
un paper central a l’eficiència energètica en la consecució 
d’«un planeta net per a tothom» (Comissió Europea, 2018). 

En aquest informe s’examina l’eficiència energètica des de 
diferents perspectives. En primer lloc, s’analitzen els deter-
minants i les barreres en les decisions empresarials d’inver-
sió en eficiència energètica. En segon lloc, es reflexiona 
sobre el paper de les polítiques, amb una avaluació de l’im-
pacte de les auditories energètiques. Finalment, s’analitzen 
les recents propostes de la Unió  Europea per augmentar 
l’eficiència energètica. 

Per què les empreses no inverteixen prou en 
eficiència energètica?

Una abundant literatura (Gerarden et al., 2017; García-
Quevedo i Massa-Camps, 2019) destaca que existeixen 
barreres a la inversió en eficiència energètica i que hi ha 
una bretxa entre el nivell d’inversió socialment òptim i el 
realment fet. A la primera contribució d’aquest informe, 
Löschel, a partir d’una mostra d’empreses industrials 
alemanyes, examina els factors determinants de la inversió 
en eficiència energètica i posa de manifest l’existència de 
diferents barreres potencials, tant de tipus financer com 

relacionades amb la informació i el coneixement. Els seus 
resultats destaquen la influència dels obstacles financers 
en les decisions d’inversió en tecnologies que permetin un 
estalvi energètic. 

Quins instruments poden afavorir la inversió en 
eficiència energètica? Efectes de les auditories 
energètiques

A la segona contribució, Schleich avalua els efectes de 
les auditories energètiques en l’adopció de tecnologies que 
milloren l’eficiència energètica de les empreses. La conces-
sió d’ajuts públics per dur a terme aquestes auditories és 
una mesura molt estesa. Com destaca Schleich, però, tot 
i la popularitat d’aquest instrument, el nostre coneixement 
sobre els seus efectes és limitat. Amb la utilització d’una 
àmplia base de dades d’empreses industrials alemanyes 
i l’ús de mètodes adequats per a l’avaluació de polítiques 
públiques, els resultats mostren que subvencionar auditories 
energètiques en petites empreses afavoreix l’adopció de 
mesures de reducció de l’ús energètic. 

Quin paper té l’eficiència energètica en la 
política europea en matèria de canvi climàtic?

A la tercera contribució, Joan Batalla-Bejerano posa de ma-
nifest la importància de l’eficiència energètica en el disseny 
i la implementació de les polítiques energètiques i mediam-
bientals de la Unió Europea per al compliment dels objec-
tius de sostenibilitat assolits a París el 2015. Encara que 
l’eficiència energètica sempre ha estat un element impor-
tant en les polítiques europees, en els darrers anys ha rebut 
un fort impuls gràcies a la definició d’objectius quantitatius 
d’augment de l’eficiència energètica i al fet que l’estratègia 
energètica europea li ha atorgat un paper prioritari.    
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Els treballs presentats en aquest informe mostren la importàn-
cia d’avançar en el coneixement dels factors determinants 
de la inversió en eficiència energètica, i en els efectes de 
les polítiques públiques. En aquest sentit, a la Càtedra de 
Sostenibilitat Energètica (Institut d’Economia de Barcelona, ​​
Universitat de Barcelona) s’estan duent a terme diferents es-
tudis sobre aquests temes, en el marc del projecte «El repte 
del canvi climàtic: polítiques per a la transició energètica», 
amb el suport del programa RecerCaixa. 
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Eficiència energètica industrial a Alemanya
L’Energiewende alemany es basa en l’eficièn-
cia energètica

El sistema de transició energètica d’Alemanya, 
l’Energiewende, ha despertat un enorme interès. De cara 
als importants desafiaments que planteja la transició 
energètica global, Alemanya, com a pionera, ha de 
demostrar no tan sols la viabilitat fonamental del seu 
Energiewende, sinó també els seus beneficis econòmics 
per al món. L’objectiu d’aquest sistema és que, l’any 2030, 
les emissions de gasos d’efecte hivernacle s’hagin reduït un 
55% pel que fa als nivells de 1990 i en un 80%-95% per 
a l’any 2050. Per facilitar l’eliminació de les emissions de 
carboni (descarbonització), es compta amb l’ampliació 
de les fonts d’energia renovable i la reducció del consum 
d’energia gràcies a l’augment de l’eficiència energètica. 
Alemanya aspira, a més, a pràcticament duplicar la 
seva millora anual de la productivitat energètica en tota 
l’economia —definida com el producte interior brut real 
dividit pel consum total d’energia final—, fins a arribar al 
2,1%. El consum d’energia primària s’ha de reduir en un 
20% respecte als nivells de 2008 i, a llarg termini, fins al 
2050, l’objectiu és reduir-lo en un 50%. 

No obstant això, fins ara s’ha avançat ben poc pel que fa 
a les millores de l’eficiència energètica a Alemanya. Per 
assolir l’objectiu del 2030, l’augment de la productivitat 
energètica final s’hauria de multiplicar aproximadament 
per tres. A hores ara, només s’ha observat una lleugera 
disminució del consum final d’energia en l’àmbit domèstic. 
En el sector industrial, les xifres estan pràcticament estan-
cades i es registra una tendència a l’alça en el comerç, 
els serveis i, sobretot, en el transport (BMWi, 2019; Lös-
chel et al., 2019). Per tant, els factors que impulsen la 
millora de l’eficiència energètica i els obstacles existents 
tenen una importància fonamental per a l’Energiewende 
alemany. 

Determinants i barreres a l’eficiència energèti-
ca industrial 

La necessitat d’entendre l’eficiència energètica es fa evident 
en el sector industrial, gran consumidor d’energia i pedra 
angular de l’economia alemanya. El 2014 representava el 
30% de l’ús final total de l’energia i el 22% del valor afe-
git brut (BMWi, 2015). La literatura empírica ha demostrat 
que existeix un “gap” d’eficiència energètica en les empre-
ses del sector industrial. Aquest “gap” es produeix quan 
les fallades de mercat o els obstacles de comportament 
impedeixen que les empreses (i les llars) assoleixin els nivells 
d’inversió en tecnologies d’estalvi energètic que interessen 
des del punt de vista de la rendibilitat. El que sol explicar 
aquest fenomen és la informació imperfecta, els costos de 
transacció, així com la incertesa sobre els futurs costos ener-
gètics i la regulació (Gerarden et al., 2017). 

L’eficiència energètica industrial a Alemanya es tracta des 
de dues perspectives. En primer lloc, es mostra la relació 
entre les barreres financeres (limitacions de crèdit...), d’infor-
mació i  coneixement (pràctiques de gestió energètica...) i 
la importància atorgada als temes relacionats amb l’energia 
amb les inversions en tecnologies d’estalvi energètic (vegeu 
Löschel et al., 2017 i 2018). En segon lloc, s’examinen les 
conseqüències dels programes voluntaris de gestió ambiental 
com a instrument destacat de la política ambiental i com a 
alternativa a les regulacions més estrictes per a l’eficiència 
energètica industrial (vegeu Kube et al., 2019). 

Obstacles financers, informació i importància 
de l’energia 

Löschel et al. (2017) empren dades d’entrevistes 
telefòniques estructurades amb directius d’empreses 
seleccionades aleatòriament. Estudien les inversions en 
tecnologia d’estalvi energètic en processos de producció 
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o edificis, pràctiques de gestió energètica i processos 
interns de presa de decisions relacionades amb la inversió 
de les empreses. A més, utilitzen microdades comercials, 
que inclouen característiques generals de les empreses 
procedents de fonts oficials, així com les qualificacions 
creditícies per empresa de la major agència de qualificació 
creditícia d’Alemanya, per tal de determinar si els obstacles 
financers afecten les decisions d’inversió. S’obté que les 
restriccions creditícies són un obstacle a la inversió en 
tecnologies d’estalvi energètic que permeten augmentar 
l’eficiència energètica dels processos de producció 
de les empreses. Les pràctiques de gestió energètica  
—sobretot l’aplicació d’objectius de consum d’energia per 
part de les empreses— augmenten la probabilitat d’invertir 
en l’eficiència energètica dels seus processos de producció. 
Les probabilitats previstes d’invertir en tecnologies d’estalvi 
energètic tenen una correlació negativa amb la qualificació 
creditícia de l’empresa segons l’índex de solvència 
creditícia. 

D’altra banda, la inversió en eficiència energètica dels 
edificis es veu influenciada positivament per l’aplicació de 
pràctiques de gestió energètica. En el cas dels edificis, les 
pràctiques de gestió importants són l’avaluació del potencial 
d’eficiència energètica i els sistemes de gestió de l’energia. 
Com més gran sigui la proporció del cost energètic de la 
calefacció o la refrigeració i la intensitat energètica de les 
empreses, més propenses seran les empreses a invertir en 
eficiència energètica. Les inversions en tecnologia d’estalvi 
energètic que permeten augmentar l’eficiència energètica 
dels edificis no estan correlacionades amb la qualificació 
creditícia de les empreses. 

Programes voluntaris de gestió ambiental 

Kube et al. (2019) analitzen el sistema de gestió i auditoria 
ambientals (EMAS) per a instal·lacions industrials, introduït 
per la Unió Europea el 1995, com a exemple destacat 
d’un sistema voluntari de certificació. L’EMAS planteja tota 
la petjada ambiental d’una instal·lació industrial —és a dir, 
la contaminació local de l’aire, l’aigua i el sòl, i la conta-
minació acústica—, així com l’ús d’energia i les emissions 
de gasos d’efecte hivernacle resultants. Les empreses estan 
obligades a publicar informes anuals sobre el seu compor-
tament mediambiental i hi han de definir els objectius de 
millora i deixar constància, explícitament, de les estratègies 
i mesures per assolir aquests objectius. El programa, però, 
no és prescriptiu pel que fa a l’abast dels objectius. 

L’eficàcia de l’EMAS s’avalua amb el mateix conjunt de 
dades administratives que l’estudi de Löschel et al. (2019), 
incloent-hi l’acompliment ambiental real de les empreses, 
mesurat pel CO2 i la intensitat energètica, l’ús d’energies 
renovables i les inversions en la protecció del medi am-
bient. Les empreses EMAS són més grans, més intensives 
en energia i emissions, i tenen més ingressos i exportacions 
que les empreses que no estan dins del marc EMAS. Con-
cretament, en els primers anys, el programa va atraure em-
preses importants des del punt de vista de les polítiques, és 
a dir, usuaris amb un ús intensiu d’energia i considerables 
emissions de CO2. La proporció d’empreses multinacionals 
amb múltiples plantes és més elevada entre els participants 
de l’EMAS. Sovint, aquestes empreses tenen instal·lacions 
pròpies per generar electricitat i són més propenses a inver-
tir en la protecció del medi ambient i el clima.  
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Taula: Factors que influeixen en les decisions d’inversió de les empreses en tecnologies d’estalvi energètic

Categoria Factor

Influència en la propensió a invertir en tecno-
logies d’estalvi energètic

Processos productius Edificis

Obstacles financers
Qualificació creditícia - .
Subvencions a la inversió . .

Informació i coneixement Pràctiques de gestió energètica + +

Processos de presa de decisions . +

Importància i conscienciació

Intensitat energètica . .
Proporció de calefacció o refrigeració 
en els costos d’energia - +

Propietat dels edificis .

Autogeneració d’energia + +

Notes: Un signe positiu (+) (negatiu (-)) indica que el factor té una correlació positiva (negativa) estadísticament significativa amb la pro-

babilitat d’invertir. Un punt (.) indica que no és estadísticament significatiu.



Les estimacions ofereixen poca evidència a favor d’un efec-
te positiu de l’EMAS sobre el CO2 i la intensitat energètica. 
Una possible explicació és que les empreses de l’EMAS no 
tenen com a objectiu principal la reducció de l’ús d’energia 
i emissions de CO2. De fet, poden centrar els seus esforços 
en altres contaminants tractats pel programa —com la con-
taminació local de l’aire, l’aigua i el sòl—, que no s’obser-
ven en el conjunt de dades. En qualsevol cas, tampoc hi ha 
proves que les empreses EMAS hagin incrementat les seves 
inversions per a la protecció del medi ambient i el clima. 
El mateix passa amb l’ús de fonts d’energia renovables. 
Una interpretació conservadora dels resultats és que l’efi-
càcia de l’EMAS —per sobre i més enllà d’altres sistemes 
de certificació (no observables) com la ISO 14001— és 
qüestionable. 
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En resposta a la primera crisi del petroli en la dècada dels 
setanta, diversos països industrialitzats van començar a 
aplicar programes d’auditoria energètica a les empreses. 
Actualment, els estats solen promoure les auditories ener-
gètiques com un mitjà de baix cost per reduir les emissions 
de gasos d’efecte hivernacle i assolir els objectius d’efi-
ciència energètica. La Unió Europea s’ha proposat per al 
2020 reduir les emissions de gasos d’efecte hivernacle 
en un 20% (en comparació amb els nivells de 1990) i re-
duir, també un 20%, el consum d’energia (en comparació 
amb el punt de partida). Arreu del món hi ha actualment 
més de cent programes d’auditoria energètica, sovint amb 
subvencions públiques. Des del 2015, segons la directiva 
d’eficiència energètica de la Unió Europea 2012/27/
UE (DEE), les empreses que no són petites o mitjanes em-
preses (pimes) han de fer auditories energètiques com a 
mínim cada quatre anys. A més, la DEE demana als estats 
membres de la UE que també convidin les pimes a dur a 
terme auditories energètiques i a aplicar les recomana-
cions resultants. 

Les auditories energètiques solen durar d’un a dos dies i 
proporcionen una avaluació del consum d’energia d’una 
empresa, inclosos els edificis, els processos i el transport. 
Concretament, identifiquen mesures per ajudar les empre-
ses a estalviar energia i diners: problemes d’aïllament de 
les canonades en una fàbrica, substitució de sistemes in-
eficients d’il·luminació i calefacció o millora de l’aïllament 
tèrmic de l’edifici. Es considera que les auditories ener-
gètiques acceleren l’adopció de tecnologies d’eficiència 
energètica si es tracten els obstacles relacionats amb la 
informació sobre eficiència energètica (Anderson i Newell, 
2004, entre d’altres). 

Desafiaments metodològics de les avaluacions 
de programes d’auditoria

Malgrat aquesta popularitat, sorprenentment, se sap molt poc 
de l’eficàcia de les auditories energètiques a les empreses. 
Els pocs estudis existents es basen en avaluacions subjectives 
a través d’enquestes amb empreses que participen en 
programes d’auditoria energètica (p. ex., Fleiter et al., 
2012a,b; Backlund i Thollander, 2015; Paramonova i 
Thollander, 2016). En els estudis d’avaluació, l’eficàcia de 
les polítiques s’analitza típicament a través de respostes a 
preguntes com: «La seva empresa hauria aplicat aquesta 
mesura sense l’auditoria energètica?». Per tant, aquestes 
avaluacions tenen un biaix cap al que seria desitjable des 
del punt de vista social. A més, també pot passar que algunes 
d’aquestes empreses haguessin aplicat mesures d’eficiència 
energètica sense passar per programes d’auditoria. Per 
tant, el simple fet d’observar que una empresa ha aplicat 
una mesura d’eficiència energètica després d’una auditoria 
energètica pot no ser suficient per inferir que l’auditoria va 
ser eficaç. Sense un grup de control adequat, aquestes 
avaluacions corren el risc de sobreestimar l’eficàcia del 
programa. A la pràctica, però, la creació de grups de 
control és molt més difícil per a les empreses que per les llars, 
sobretot perquè aquests grups de control han de ser prou 
grans per permetre l’anàlisi estadística.

Resultats d’un estudi recent amb una mostra 
significativa

En un estudi recent, Schleich i Fleiter (2019) van poder 
treballar amb un grup de control considerable per avaluar 
l’eficàcia d’un programa federal voluntari d’auditoria 

Les auditories energètiques augmenten 
l’adopció de tecnologies d’eficiència 
energètica a les empreses?

IEB Report 3/2019154

Eficiència energètica i canvi climàtic

Joachim Schleich  
Grenoble Ecole de Management (GEM)
 



energètica alemany per a les pimes del sector manufacturer 
i la resta de sectors (Energieberatung Mittelstand). El 
programa es va iniciar el 2008 i s’atorgava una subvenció 
d’un màxim de 640 euros/dia per a auditories simples, 
que no poden durar més de dos dies. 

Les dades del grup de tractament incloïen enquestes a més de 
1.400 empreses que havien participat en el programa alemany 
d’auditoria energètica. El grup de control es va crear a partir 
d’un estudi representatiu a més de 2.000 organitzacions del 
sector alemany de comerç, serveis i altres consums, que també 
inclou petites empreses manufactureres. Les dues enquestes 
es van dur a terme aproximadament alhora, l’any 2014, i 
tenien preguntes idèntiques sobre l’adopció de quatre mesures 
d’eficiència energètica comunes, transversals i auxiliars: 
instal·lació de sistemes d’il·luminació eficients, aïllament de 
l’exterior de l’edifici, substitució del sistema de calefacció i 
optimització del sistema de calefacció (p.  ex., abaixar la 
calefacció a la nit). 

Schleich i Fleiter (2019) apliquen tècniques d’aparella-
ment (matching) per estimar l’eficàcia de les auditories 
energètiques. Això implica comparar l’adopció de tecno-
logia passada de cada empresa del grup de tractament 
amb la d’empreses «similars» del grup de tractament des-
prés d’aplicar-hi les ponderacions adequades. Atès que 
el grup de control es componia principalment de petites 
empreses, es va limitar l’estudi a empreses amb un màxim 
de cinquanta empleats. Els resultats suggereixen que, de 
mitjana, les auditories fomenten una millora entre deu i vint 
punts percentuals per a les empreses del grup de tracta-
ment en l’adopció de millores en il·luminació i aïllament, 
la substitució dels sistemes de calefacció i l’aplicació de 
mesures operatives per optimitzar el sistema de calefac-
ció. Les dades obtingudes impliquen que les auditories 
energètiques van augmentar, aproximadament, les taxes 
d’adopció d’il·luminació i  calefacció en un 50%; d’aïlla-
ment en un 100%, i d’optimització del sistema de calefac-
ció en un 150%. Per tant, l’eficàcia de l’auditoria va ser 
més gran en el cas de les mesures d’aïllament i d’optimit-
zació de la calefacció. 

Conseqüències per a la formulació de polítiques

Aquests resultats de Schleich i Fleiter (2019) suggereixen 
que subvencionar les auditories energètiques pot ser una 
mesura de baix cost per reduir l’ús energètic i les emis-
sions de gasos d’efecte hivernacle en el sector industrial. 
Les seves anàlisis es basen únicament en una mostra de 
petites empreses. Com que les organitzacions més peti-
tes tenen menys experiència en els temes energètics i te-

nen menys personal especialitzat (p. ex., responsable de 
temes energètics), el cost d’accedir a la informació sobre 
mesures d’eficiència energètica és elevat, i és probable 
que la seva capacitat per processar la informació sigui 
menor que en el cas de les grans empreses (per exemple, 
Schleich i Gruber, 2008; Olsthoorn et al., 2017). Per 
tant, les barreres relacionades amb la informació i el co-
neixement solen ser més freqüents en les organitzacions 
més petites i, probablement, aquest tipus d’auditoria serà 
més eficaç en aquestes empreses més petites que en les 
grans. Així doncs, la política s’hauria de centrar en la 
promoció de les auditories energètiques en les petites 
empreses. 

A banda d’això, tenint en compte que els costos dels 
préstecs són més alts per a les petites empreses, o potser 
perquè tenen altres prioritats d’inversió (Schleich i Gruber 
2008, Fleiter et al. 2012b, entre d’altres), experimen-
ten dificultats especials per accedir al finançament per a 
l’eficiència energètica. En aquest sentit, seria útil que les 
auditories energètiques anessin vinculades a una ajuda 
financera (per exemple, préstecs a tipus d’interès baix) 
per a l’aplicació de les mesures identificades pels auditors 
energètics. Evidentment, com qualsevol altra intervenció 
política, aquestes polítiques s’haurien de sotmetre al test 
de cost-benefici.

Implicacions per a l’avaluació de programes

Atès que l’eficàcia de les auditories energètiques sembla 
que varia segons les mesures tecnològiques, les avalua-
cions que facin servir com a indicador de l’eficàcia del pro-
grama «el nombre de mesures addicionals induïdes per una 
auditoria energètica» (Fleiter et al., 2012a, entre d’altres) 
probablement portin a error. Un indicador d’aquest tipus 
porta implícit, incorrectament, que les auditories tenen la 
mateixa eficàcia en totes les mesures. 

Finalment, quan Schleich i Fleiter (2019) fan servir grups de 
control i tècniques d’aparellament per avaluar l’efectivitat 
de les auditories energètiques a les empreses, es basen 
en mètodes més avançats que els que s’han emprat en els 
estudis anteriors. Ara bé, no es pot descartar l’existència 
d’un biaix d’autoselecció que sobreestimi els efectes. Les 
característiques específiques no observades de les empre-
ses  poden haver afectat tant la propensió a participar en 
un programa d’auditoria energètica com la probabilitat 
d’implementar mesures d’eficiència energètica. Malgrat les 
dificultats d’aplicació, l’assignació aleatòria d’empreses 
a grups de control i tractament d’auditoria evitaria aquest 
biaix potencial. 
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Demanda creixent d’energia primària

L’energia constitueix un factor essencial per al desenvolu-
pament econòmic i social; per això, no és estrany que el 
sector energètic es consideri un sector estratègic. El sector 
energètic té forts efectes d’arrossegament sobre altres seg-
ments del sistema productiu, ja que els inputs energètics són 
imprescindibles per a la indústria, el transport, el comerç, 
els serveis i l’agricultura i, per tant, té un paper clau com a 
component generador de riquesa. 

Per entendre millor el futur energètic a escala global és fo-
namental analitzar les tendències demogràfiques i econòmi-
ques a llarg termini. Segons el recent informe elaborat per 
l’Agència Internacional de l’Energia (AIE, 2019), es preveu 
que l’any 2040 la població arribi als 9.200 milions de 
persones (actualment som 7.400 milions). Durant aquest 
mateix període, el Producte Interior Brut (PIB) mundial pro-
bablement es duplicarà i, segons l’informe, a resultes de tot 
plegat, el PIB per càpita augmentarà significativament, en 
particular als països no membres de l’Organització per a 
la Cooperació i el Desenvolupament Econòmics (OCDE). 
El creixement demogràfic (bàsicament a les àrees urbanes 
de les economies en desenvolupament) i econòmic mundial 
previst per als propers anys farà que sigui necessari accedir 
a fonts modernes i fiables d’energia.  

El paper de l’eficiència energètica en la conse-
cució dels objectius climàtics

En un context energètic com l’actual, l’eficiència energètica 
està guanyant terreny en l’estructuració i definició de les po-
lítiques energètiques i climàtiques que ens han de permetre 
complir els objectius de sostenibilitat que emanen de l’Acord 
de París de 2015. A banda que contribueix a reduir les emis-
sions contaminants, l’eficiència energètica permet incremen-
tar la seguretat de subministrament gràcies a la reducció de 

la demanda d’energia. És una mesura especialment impor-
tant per als països amb dependència energètica de l’exterior, 
perquè en reduir la factura energètica, millora el saldo de la 
balança comercial exterior. En l’àmbit europeu, els objec-
tius d’eficiència energètica han estat sempre presents en la 
definició dels diferents fulls de ruta estratègics, des dels més 
antics derivats de la crisi del petroli fins als més recents, amb 
la visió estratègica de la Unió Europea (UE) per al 2050. 

Situació i perspectives de l’eficiència energèti-
ca a escala europea

En l’àmbit europeu, les recents directives sobre eficiència 
energètica1 s’han marcat l’objectiu que el consum energètic 
sigui gairebé un terç més eficient (almenys el 32,5%) l’any 
2030, parant especial atenció al rendiment energètic en el 
sector de la construcció. Aquest sector és crucial per a la 
transició cap a una energia neta, atès que els edificis són 
els que més energia consumeixen: representen el 40% del 
consum final d’energia i el 36% de les emissions de gas 
amb efecte d’hivernacle (GEH) a Europa. Una reducció del 
32,5% correspon a un consum d’energia primària i final de 
1.273 Mtep i 956 Mtep el 2030, respectivament. 

L’energia primària consumida el 2017 (última dada 
disponible) a la UE va ser un 5,3% superior a l’objectiu 
d’eficiència energètica per al 2020, amb un increment 
a 1.122 Mtep (Eurostat, 2019). La demanda d’energia 
primària ha experimentat enormes fluctuacions en aquests 
darrers anys, i això s’explica, en gran mesura, per la 
crisi econòmica, si bé des del 2015 s’estan registrant 

1 Directiva (UE) 2018/2002 del Parlament europeu i del Consell 
per la qual es modifica la Directiva 2012/27/UE relativa a 
l’eficiència energètica, i Directiva (UE) 2018/844/UE del 
Parlament Europeu i del Consell relativa a l’eficiència energètica 
dels edificis.
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creixements continus de la demanda que ens allunyen dels 
objectius plantejats i que exigeixen una avaluació de les 
actuacions públiques (Rosenow et al., 2016).

Polítiques per a l’eficiència energètica a escala 
europea

Les mesures d’eficiència energètica constitueixen un dels 
eixos centrals de la política energètica i climàtica europea 
i han rebut un fort impuls al llarg d’aquests últims quinze 
anys. Darrere de totes aquestes iniciatives, hi ha la necessi-
tat de mobilitzar l’opinió pública, els responsables polítics 
i els actors del mercat, i transformar el mercat interior de 
l’energia de manera que els ciutadans de la Unió puguin 
comptar amb les infraestructures (edificis inclosos), els pro-
ductes i els sistemes d’energia més eficients del món des del 
punt de vista energètic. 

La fusió dels objectius de política energètica i mediambien-
tal en una sola política que garanteixi la consecució d’una 
via de creixement econòmic sostenible es va traduir en la 
fixació dels «objectius 20/20/20», recollits en una directi-
va europea aprovada el 2009. Aquest conjunt d’objectius 
estableix una reducció de les emissions de GEH del 20% 
respecte dels nivells de 1990; un augment fins al 20% de 
la participació de renovables en el consum final d’energia 
de la UE, i una millora de l’eficiència energètica en un 
20% mesurada com a la reducció del consum d’energia 
primària respecte de l’escenari base estimat el 2007 per a 
l’horitzó 2020.

En aquests moments i amb vistes a complir els compromisos 
climàtics que emanen de l’Acord de París de 2015, la UE va 
tornar a posar de manifest el seu compromís en la lluita contra 
els efectes derivats del canvi climàtic amb la presentació del 
paquet Energia Neta per a Tots. Després d’un llarg període de 
debat, en el cas concret de l’eficiència energètica, a mitjan 
any passat es van publicar dues directives2 amb l’objectiu de 
reconèixer l’eficiència energètica com un element essencial i 
prioritari en l’estratègia energètica a llarg termini. La primera 
d’aquestes directives té una especial significació, per l’elevat 
pes del sector residencial en termes de consum i el seu paper 
en l’erradicació de la pobresa energètica. El seu principal 
objectiu és accelerar la renovació rendible dels edificis exis-
tents. En aquest sentit, introdueix elements nous com els siste-
mes de control i l’automatització d’edificis com a alternativa 
a les inspeccions físiques; fomenta el desplegament de la in-
fraestructura necessària per als vehicles electrònics (e-mobility), 

2 Directiva 2018/844/UE relativa a l’eficiència energètica dels 
edificis, i la 2018/2002/UE relativa a l’eficiència energètica.

i introdueix indicadors per avaluar la preparació tecnològica 
de l’edifici.

Conclusions

Des de l’articulació d’una estratègia conjunta d’energia i 
clima per part de la Unió Europea, a finals de la dècada 
passada, l’eficiència energètica s’ha identificat com la po-
lítica de futur amb més potencial per impulsar els diferents 
compromisos climàtics i, alhora, crear oportunitats per a 
les empreses. Una gran aliada, doncs, de la competitivitat 
europea en els mercats globals. Com a mostra d’aquesta 
aposta, tenim els diferents paquets legislatius centrats en 
exclusiva en la millora de l’eficiència de les nostres pautes 
de consum energètic, però, a la vista dels resultats, encara 
hi ha força marge de millora. 

Una política d’eficiència energètica ha de ser un motor 
d’innovació i creixement econòmic per a les empreses euro-
pees. L’eficiència energètica s’ha convertit en una oportuni-
tat de negoci. Si som capaços de desplegar amb èxit totes 
aquestes oportunitats per mitjà de la innovació i les noves 
tecnologies, es crearan moltes possibilitats d’aprofitar tot 
el potencial existent en sectors com ara la construcció, la 
indústria i el transport.
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La bretxa de gènere1 en el mercat laboral està molt present 
en els mitjans de comunicació i els debats polítics. S’ha 
demostrat clarament, per exemple, que la taxa de partici-
pació en el mercat laboral2 i els salaris de les dones són 
inferiors als dels homes3. Però aquesta bretxa de gènere 
es manifesta en molts altres aspectes de la vida i en tots 
els països, amb independència del seu nivell de desen-
volupament. La proporció de dones en risc de pobresa i 
exclusió és superior a la dels homes (Eurostat, 2018)4 i les 
dones tenen menys presència en els òrgans de presa de 
decisions: a la política, als càrrecs directius i als consells 
d’administració (WEF, 2018). D’altra banda, diversos 
estudis han demostrat que quan es fan avaluacions en 
diferents àmbits, no solen ser neutrals des del punt de vista 
del gènere. Per exemple, a la universitat, quan l’alumnat 
avalua el professorat, s’ha demostrat que sistemàticament 
puntuen pitjor les professores que els professors (v. Men-
gel et al., 2019)5. I aquesta bretxa no es limita al món 
adult. Per exemple, la qualificació en matemàtiques de les 
nenes és, en mitjana, inferior a la dels nens. Hi ha molts 
més nens que fan estudis d’STEM (ciència, tecnologia, 
enginyeria i matemàtiques) que no pas nenes (Carlana, 

1 �La bretxa de gènere es defineix com la diferència entre el valor d’una 
variable per als homes i les dones.

2 �El 2018, a la UE-28, la taxa de participació en el mercat de treball va 
ser del 72,4% per a les dones i del 84,4% per als homes. 

3 �El 2017, a la UE-27, la bretxa de gènere pel que fa als salaris va ser 
del 16,1% (EUROSTAT). Aquest indicador mesura la diferència entre 
el salari brut mitjà per hora pagat als homes i el que es paga a les 
dones, relativitzat pel que fa al dels homes.	

4 �El 2018, a la UE-27, la taxa de risc de pobresa i exclusió social 
(AROPE) va ser del 22,8% per a les dones i del 20,9% per als homes. 

5  �Aquest estudi empra dades de gairebé 20.000 avaluacions d’alum-
nat de l’School of Business and Economics de la Universitat de Ma-
astricht durant el període 2009-2013. Se’ls assigna, de manera ale-
atòria, un professor o professora, i les avaluacions es fan abans de 
saber la qualificació del curs.

2019)6. Aquest desequilibri de gènere en les disciplines 
d’estudi és rellevant, ja que molts dels problemes més 
importants a què ens enfrontem —el canvi climàtic o el 
creixement econòmic, entre d’altres— els han de tractar 
persones de l’àmbit STEM. 

Atès que les dones representen, aproximadament, el 50% 
de la població, no sembla just que hi hagi aquests dese-
quilibris.7 De fet, no seria un problema si fossin el resultat 
de preferències dels homes i les dones, però sembla que 
no és el cas, a jutjar pel creixement del moviment feminista 
i la preocupació del sector públic per la igualtat (creació 
de ministeris d’Igualtat o formació de governs paritaris). Per 
actuar i reduir aquesta bretxa de gènere, cal conèixer-ne les 
causes. En aquest IEB report es presenten tres contribucions 
que es plantegen la bretxa de gènere des de tres perspec-
tives diferents i fan propostes per reduir-la.

La contribució de José Ignacio Conde-Ruiz tracta la bretxa de 
gènere en el mercat laboral. Com l’autor argumenta, l’educació 
no explica la bretxa existent, ja que les dones estan igual o més 
formades (en funció de la cohort) que els homes. Una de les 
principals causes d’aquesta bretxa és la maternitat, combinada 
amb l’escassa flexibilitat del mercat laboral, les normes socials i 
els estereotips. Les idees preconcebudes o els estereotips tendei-
xen a penalitzar les dones en els processos de selecció.

6 �Aquest estudi mostra —amb dades d’Itàlia, curs 2011-2012 i un 
examen estandarditzat de matemàtiques— que l’estereotip que tenen 
alguns professors que associen les matemàtiques amb els nens és una 
causa de les menors qualificacions que les nenes obtenen en aquesta 
matèria. Això es tradueix en una pèrdua de confiança de les nenes 
sobre la seva capacitat en matemàtiques i fa que siguin poques les 
que decideixin dur a terme estudis en l’àmbit STEM.

7 �A més, com a efecte col·lateral, diferents estudis constaten que si 
s’augmentés la diversitat en el mercat de treball es generarien guanys 
econòmics (v. Ostry et al., 2018; EIGE, 2017).
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Per la seva banda, Alessandra Casarico analitza la bretxa 
de gènere en la política, n’identifica les causes i les conse-
qüències. La seva contribució demostra amb evidències que, 
en la majoria de països, les polítiques implementades per 
dones són diferents a les dels homes. Les dones solen invertir 
més en polítiques que promouen la conciliació —com ara 
escoles bressol o atenció a la gent gran—; de fet, quan el 
sector públic no ho fa, les que se’n fan càrrec són principal-
ment les dones. L’autora també evidencia que les quotes de 
gènere han aconseguit el seu objectiu: incrementar la parti-
cipació femenina, sense perjudicar la qualitat dels polítics.

Finalment, la contribució de Lídia Farré argumenta la impor-
tància de les normes socials en l’existència i la magnitud de 
la bretxa de gènere. És molt difícil definir i mesurar aquestes 
normes socials. S’hi poden fer aproximacions mitjançant 
el percentatge de persones que consideren que « ser mes-
tressa de casa és igual de satisfactori que tenir una feina 
remunerada », « en una parella, l’home ha de guanyar 
més diners que la dona » o « Les mares s’han de quedar a 
casa fins que els nens no tenen edat per anar a l’escola ». 
La magnitud de la bretxa de gènere en el mercat laboral 
correlaciona positivament amb aquestes mesures. A més, 
solen ser bastant persistents en el temps.

Per concloure, aquestes tres contribucions mostren i argu-
menten que, per reduir la bretxa de gènere, cal dur a terme 
actuacions en tres àmbits. Primer, el sector públic ha de fer 
polítiques que facilitin la conciliació familiar i laboral, com 
ara garantir l’accés a l’educació abans de l’edat obligatò-
ria, estendre la durada de les baixes maternals/paternals 
i establir més quotes de gènere en els alts càrrecs de l’Ad-
ministració pública. Segon, el sector privat hi pot contribuir, 
oferint més flexibilitat al mercat de treball i eliminant els biai-
xos implícits en els processos de selecció. Tercer, tots com a 
societat tenim una responsabilitat molt important per mitigar 
els estereotips i canviar les normes socials. L’educació i els 
rols de gènere que els nens i les nenes tenen dins i fora de 
casa són importants per a aquest canvi. 
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Bretxes de gènere en el mercat laboral: 
possibles causes i solucions

Les bretxes de gènere del mercat laboral constitueixen un 
element clau de la desigualtat d’un país. Aquestes bre-
txes, que sempre són negatives per a les dones, existeixen 
pràcticament en totes les dimensions que analitzem: l’atur, 
l’ocupació, la precarietat, els salaris, l’economia submer-
gida, els càrrecs directius, l’emprenedoria, etc. La igual-
tat d’oportunitats entre homes i dones rep cada vegada 
més atenció i no és casualitat: assolir aquesta igualtat no 
és només una qüestió de justícia, sinó també d’eficiència 
econòmica. Aconseguir que les dones ocupin el lloc que els 
correspon en el mercat de treball implica no desaprofitar el 
talent del 50% de la població. En una societat cada vega-
da més envellida, on la població en edat de treballar va 
perdent pes, eliminar la bretxa en el mercat laboral es con-
vertirà en un objectiu prioritari de la política econòmica per-
què esdevindrà el motor clau de creixement i productivitat.  

Abans de passar a analitzar les possibles causes que pu-
guin explicar les bretxes de gènere en el mercat laboral, 
comencem pel principi: l’etapa educativa. En la majoria 
dels països de l’OCDE la bretxa de gènere educativa és 
favorable a les dones, principalment en educació terciària. 
A Espanya, per exemple, des de fa més de vint anys les 
dones estan més ben preparades que els homes. En parti-
cular, les cohorts de dones amb educació superior a secun-
dària van superar els homes l’any 1998 i amb educació 
terciària, l’any 1997.

Possibles causes

El principal candidat per explicar aquestes bretxes de gè-
nere és la maternitat. És ben sabut que la maternitat tendeix 
a perjudicar les carreres de les dones, mentre que la pa-
ternitat pràcticament no perjudica els homes (l’anomenat 

child penalty). Nombrosos estudis demostren que, quan les 
dones tenen fills, s’exposen a pitjors resultats que els homes 
en el mercat laboral: sous més baixos, taxa d’ocupació 
més baixa, feines més precàries, menys probabilitat de pro-
moció, etc. És a dir, fins que es tenen fills, homes i dones 
es comporten de manera més o menys similar en el mercat 
laboral. Què és el que canvia amb l’arribada dels fills? És 
una qüestió de preferències; una qüestió cultural o norma 
social; una qüestió de com es reparteixen les tasques de 
la llar; una qüestió de discriminació en el mercat laboral o 
una qüestió de polítiques públiques d’ajuda a les famílies. 
O una combinació de tot plegat. 

A nivell agregat, observem un fet molt interessant en 
els països industrialitzats. En els anys setanta, en els 
països on la taxa de fecunditat era més alta, la taxa de 
participació laboral femenina era més baixa. Aquest 
trade-off s’ha trencat en aquest segle. Precisament els 
països amb taxes de fecunditat més altes són els que 
tenen taxes de participació femenina més altes (v. Del 
Boca, Locatelli, 2006). I és que ara ens movem en ta-
xes de fecunditat entre 1,3 o 2,1 fills per dona en edat 
fèrtil, mentre que en els anys setanta, aquestes taxes 
se situaven entre 3 o 4 fills per dona en edat fèrtil. És 
a dir, tenir fills no pot justificar l’existència de bretxes 
de gènere en el mercat laboral, sobretot en un món on 
les taxes de fecunditat són cada vegada més baixes. 
Cal dir que, en el repartiment de les tasques dins de la 
llar, més enllà de la baixa de maternitat, la bretxa és 
molt desfavorable a les dones, que són les que ho fan 
pràcticament tot. Conde-Ruiz i Marra (2016) mostren 
com els països amb més participació de les dones en 
el mercat laboral tendeixen a tenir un repartiment de 
tasques domèstiques més igualitari.
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Kleven, Landais, Sogaard (2019), en un treball recent amb 
dades administratives de Dinamarca, han arribat a una 
conclusió molt interessant: les decisions de les mares tenen 
un efecte significatiu en la penalització per la maternitat de 
les seves filles. En particular, constaten que les dones que 
havien crescut en famílies amb mares treballadores tenen 
menys penalització per la maternitat. El treball suggereix 
que les dones estan molt influenciades per l’exemple de les 
seves mares quan decideixen conciliar feina i família. Per 
tant, podríem pensar que les normes socials o la cultura po-
den tenir un paper important en l’explicació de les bretxes 
de gènere. Aquest aspecte es desenvolupa a la contribució 
de Lídia Farré. 

Diversos treballs amb experiments en laboratori han con-
clòs que els homes i les dones tenen diferents actituds i 
comportaments. De mitjana, les dones són significativament 
menys propenses que els homes a prendre decisions arris-
cades i a participar en entorns molt competitius (Gneezy 
et al., 2003, i Niederle i Vesterlund, 2007). No hi ha 
proves concloents que aquestes diferències de gènere en 
trets psicològics es deguin a una diferència de naturalesa 
o de criança (nature vs nurture). Així, en un experiment de 
Booth i Nolen (2015) es constata que les actituds cap al 
risc i la competència de les nenes que han assistit a escoles 
segregades per sexe són similars a les dels nois. Finalment, 
també es troben bretxes de gènere en l’acompliment de les 
negociacions. Ara bé, aquestes diferències depenen del 
context: si les dones negocien per a un tercer en comptes 
de per a elles, l’acompliment en la negociació és més ele-
vat (Bowles, Babcock i Lai, 2007). 

Finalment, les bretxes de gènere es poden deure al fet que, 
per a les dones, les promocions o ascensos dins de les 
empreses o les organitzacions siguin més difícils que per 
als homes. Hi ha moltes dades que demostren que els pro-
cessos de selecció no són neutres en matèria de gènere. 
L’exemple més emblemàtic el troben Goldin i Rouse (2000) 
quan analitzen l’impacte que va tenir la introducció de les 
audicions «a cegues». En els anys setanta les orquestres 
americanes van revisar la seva política per a les audicions 
per tal d’evitar la discriminació i es van instaurar les audi-
cions «a cegues»: els candidats toquen els instruments darre-
re d’una mampara que n’oculta la identitat. Aquest canvi va 
comportar un augment espectacular en el nombre de dones 
músiques en les primeres cinc orquestres americanes, del 
5% el 1970 al 25% el 1997. 

D’altra banda, també s’ha comprovat que els individus 
prefereixen les persones que els són similars (se’n 
diu homofilia). Però fins i tot en absència d’una clara 
preferència per les persones del mateix sexe, es pot produir 

una discriminació per selecció (screening discrimination) 
pel simple fet que, en general, ens és més fàcil avaluar els 
candidats que s’assemblen a nosaltres (v. Coate i Loury, 
1993). Per tant, en un entorn on els comitès de selecció són 
majoritàriament masculins, les dones estan en desavantatge 
en les promocions (v. Conde-Ruiz, Profeta i Ganuza, 
2017). Finalment, també podríem tenir la discriminació per 
estereotip (stereotyping discrimination), quan els que han de 
contractar creuen que la productivitat mitjana difereix entre 
grups (encara que sigui un simple estereotip) i fan servir la 
pertinença a un grup com un senyal de la seva productivitat. 
Hi ha múltiples exemples de com els estereotips, moltes 
vegades inconscients (unconscious bias), són presents en 
moltes situacions (v. Bursztyn et al., 2017). 

Els estereotips que assignen diferents papers a les dones 
en l’economia, la família o la societat representen un au-
tèntic fre per a les dones. En particular, és molt preocupant 
un estereotip molt estès que associa la capacitat de màxim 
nivell (brillantor, genialitat, etc.) amb els homes més que 
amb les dones. I és més preocupant encara comprovar 
que aquests estereotips es veuen en infants molt joves. 
Bian, Leslie i Cimpian (2017) constaten que, en compa-
ració amb els nens, és menys probable que les nenes de 
6 anys considerin que els membres del seu gènere (nenes) 
són realment molt intel·ligents (really, really smart). També 
constaten que, als 6 anys, les nenes comencen a evitar 
les activitats considerades només per a nens  «realment 
intel·ligents».  

Possibles solucions

Un últim element que, de ben segur, pot explicar una part 
de la bretxa de gènere en el mercat laboral són les políti-
ques que, tant des del sector públic com des de l’empresa, 
es poden aplicar per assolir la igualtat de gènere. Des del 
sector púbic (v. Conde-Ruiz i Marra, 2017b), es pot actuar 
en dos sentits: d’una banda, per millorar la conciliació entre 
vida familiar i vida laboral, i fomentar la corresponsabilitat 
entre els dos membres de la parella, i d’altra banda, per 
corregir el problema de la infrarepresentació femenina en 
càrrecs de lideratge o per afavorir-ne la promoció dins de 
les organitzacions. 

Hi ha diferents opcions de polítiques que promouen la 
conciliació. En primer lloc, s’hauria d’universalitzar 
l’educació de 0 a 3 anys. Aquesta mesura no tal sols 
facilita la incorporació de la dona al mercat laboral, sinó 
que també és clau per millorar les habilitats no cognitives 
dels infants i el seu posterior desenvolupament intel·lectual 
(Heckman, Pinto i Savelyev, 2013). En segon lloc, tenim 
els permisos de paternitat. El suport de la parella resulta 

IEB Report 4/2019164



clau per a l’èxit de la dona en la feina. Es tracta de 
repartir responsabilitats, no de delegar o «fer favors». 
La implicació dels pares no tan sols beneficia els fills, 
sinó que, a més, diferents estudis (Almqvist i Duvander, 
2014) mostren que, quan els pares agafen més temps de 
baixa paternal, solen compartir les tasques domèstiques 
i la cura dels fills de manera més equitativa. Per tant, és 
clau introduir permisos de paternitat intransferibles, bé 
amb incentius per als pares que s’hi acullen o bé amb un 
període obligatori (probablement de curta durada) i un 
altre de voluntari. 

En tercer lloc, destaquen les mesures destinades a la flexi-
bilitat de l’ocupació per facilitar la conciliació, tant d’ho-
mes com de dones. Aquestes mesures tenen a veure amb 
el següent: a) disponibilitat de llocs de treball de qualitat 
amb reducció de jornada (flexibilització de la setmana de 
treball, llocs de treball compartits, etc.); b) introducció de 
mesures de flexibilització (racionalització d’horaris, possi
bilitat de jornada intensiva, afavoriment del teletreball, etc.) 
en el mercat laboral i en els acords sectorials o a nivell 
d’empresa de la negociació col·lectiva.

També destaquen les mesures destinades a incrementar 
la presència de la dona en el mercat laboral, afavorir la 
igualtat d’oportunitats i advocar per un tracte igualitari en-
tre tots els treballadors. Aquí s’inclourien les actuacions per 
controlar els processos de selecció —processos igualitaris, 
llenguatge no discriminatori, etc. (amb mesures com els CV 
cecs)—, i per reforçar les lleis d’igualtat salarial i augmentar 
la transparència salarial.

Finalment, les institucions també tenen un paper fonamental 
en la determinació dels «sostres de vidre». Només quan les 
dones accedeixin als llocs de presa de decisions s’aconse-
guirà canviar les normes per garantir la igualtat d’oportu
nitats entre gèneres. Molts països estan començant a con-
siderar la possibilitat d’introduir quotes. Itàlia, França o 
Alemanya s’han unit recentment als països nòrdics, pioners 
en la imposició de quotes obligatòries de representació fe-
menina en els consells d’Administració. La implementació 
de quotes de gènere transitòries pot augmentar la represen
tació femenina en càrrecs d’autoritat, trencar les xarxes 
masculines tradicionals, augmentar la capacitat d’aquestes 
institucions de beneficiar-se d’un conjunt de perspectives i 
valors diferents, i pot comportar un augment dels nivells de 
representació femenina en llocs de gestió intermedis per un 
efecte «cascada». 

En la mateixa línia, el sector públic hauria de donar exem-
ple i forçar la igualtat en els òrgans superiors de l’Ad-

ministració. A més, en promoure el lideratge femení i la 
presència de dones en els càrrecs directius, es trenquen 
els estereotips que assignen diferents papers a les dones 
en l’economia, la família o la societat, uns estereotips que 
imposen un autèntic fre a les dones i afecten la confiança 
de les nenes. És imperatiu que les nenes tinguin referents 
de dones líders en tots els àmbits perquè es tornin dones 
amb seguretat que lluitin per aconseguir els llocs de més 
responsabilitat. Per trencar el monopoli masculí i transitar 
de forma accelerada a un equilibri amb igualtat d’oportuni-
tats, es pot introduir una política de quotes obligatòries, de 
manera gradual i temporal.

Encara que és molt important actuar des del sector públic, 
no hem d’oblidar els altres àmbits d’actuació. El sector pri-
vat, per exemple, hauria de fomentar la flexibilitat; mostrar 
exemples reals dels beneficis de la diversitat o preocupar-se 
per impulsar dones líders com a mentores per lluitar con-
tra els estereotips. Finalment, cadascun de nosaltres també 
podem actuar individualment, en el nostre àmbit familiar, 
social i professional. Hauríem de fer un esforç continuat per 
adonar-nos del nostre «biaix inconscient» (unconscious bias) 
i de la importància de donar poder i confiança a les dones 
i a les nenes que ens envolten.
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La desigualtat d’apoderament entre homes i dones en l’àm-
bit de la política és més gran que en l’àmbit de l’economia. 
Segons l’índex de disparitat entre gèneres (Fòrum Econòmic 
Mundial, 2018), el món ha reduït la bretxa de gènere en 
la política només un 23%. A Europa les dones representen 
el 30% dels òrgans legislatius i el 29,5% dels òrgans de 
govern (EIGE, 2018). L’any 2019 les dones representaven 
el 40% del Parlament Europeu, la proporció més alta de la 
història, però tot i així, la paritat encara queda lluny.

A què es deu aquesta desigualtat? Per què volem elimi-
nar-la? Hi ha polítiques efectives per promoure l’apodera-
ment polític de la dona i reduir la bretxa de gènere en 
l’àmbit polític? En aquesta contribució ofereixo una visió 
general de la recerca recent que mira de respondre a 
aquestes preguntes i que es planteja els desafiaments futurs.

Per què hi ha desigualtat de gènere en la  
representació política?

La subrepresentació de la dona en la política es pot 
explicar per diferents obstacles del procés de reclutament 
polític, que té diversos passos. En primer lloc, és possible 
que les dones no estiguin disposades o interessades a 
competir pels escons polítics; per exemple, perquè tenen 
una disponibilitat limitada perquè es cuiden dels fills (v. 
Schlozman et al., 1994), perquè els falta confiança, 
perquè no tenen estímuls externs (Fox i Lawless, 2004) 
o perquè no els surt a compte entrar en política (Julio i 
Tavares, 2017). En segon lloc, els partits, dins el seu paper 
de guardians, poden no triar dones com a candidates (v., 
per exemple, Kunovich i Paxton, 2005). En tercer lloc, 
els votants poden tenir prejudicis contra les candidates 
i no votar-les (v. Schwindt-Bayer et al., 2010, i Black i 
Erickson, 2003). 

Per què reduir la desigualtat de gènere en la 
política?

A banda de la importància relativa d’aquestes explicacions, 
cal plantejar-se per què l’apoderament polític de la dona 
hauria d’ocupar un lloc destacat en l’agenda política. Per 
començar, la promoció de la participació de la dona en la 
política es justifica amb l’equitat (Stevens, 2007): les dones 
representen el 50% de la població total amb dret a vot. 
A més, les dones polítiques són menys corruptes i mostren 
més habilitats de cooperació i de treball en equip (Epstein 
et al., 2005; Brollo i Troiano, 2016). La participació de 
la dona en la política també pot crear models de conducta 
per a altres dones, que potser es decidiran a entrar en 
política (Gilardi, 2015). I a banda d’això, un organisme 
polític equilibrat pel que fa al gènere pot tenir impacte 
en les polítiques públiques i en l’assignació de recursos 
a través de diferents programes. Diversos estudis recents 
han estudiat la relació entre el lideratge polític femení i 
les decisions polítiques. Per estudiar correctament aquesta 
relació, cal un entorn institucional en què l’equilibri de 
gènere dels responsables de la formulació de polítiques es 
determini exògenament, per evitar la interpretació que les 
diferents opcions de política o entorns institucionals estan 
causades pel gènere dels responsables de la formulació de 
polítiques, quan en realitat és a la inversa. 

Utilitzant l’assignació aleatòria dels escons reservats a les 
dones, Chattopadhyay i Duflo (2004) constaten que les 
dones líders a l’Índia assignen més recursos a les inversions 
que són més rellevants per al seu gènere, fet que sugge-
reix que la representació descriptiva implica també una 
representació substantiva. De nou amb dades de l’Índia, 
Clots-Figueras (2011) conclou que el gènere dels polítics 
té un impacte en les seves decisions polítiques, sent l’efec-

La dona a la política: per què són tan 
poques i què s’hi pot fer

La bretxa de gènere: un problema que cal resoldre

Alessandra Casarico
Bocconi University
Dondena Research Center on Social Dynamics and Public Policy 
CESIfo

IEB Report 4/2019 167



te mediat per la posició social. Al Brasil, Brollo i Troiano 
(2016) demostren que les ciutats dirigides per alcaldesses 
assoleixen indicadors de salut més positius, reben més 
transferències federals i són menys propenses a la corrup-
ció en els concursos públics. Per la seva banda, Baskaran i 
Hessami (2018) constaten que, en els municipis bavaresos, 
una proporció de dones més elevada en els consells té un 
efecte causal positiu en la disponibilitat de serveis de llar 
d’infants. Aprofitant la democràcia directa a Suïssa, Funk i 
Gathmann (2015) mostren que, en els referèndums suïssos, 
les dones donen suport a l’assignació de recursos a la salut, 
la protecció de l’entorn, la defensa i el benestar. I en un 
treball recent, Casarico et al. (2019) constaten que, en els 
municipis italians, durant el període 2000-2015, les alcal-
desses recaptaven més ingressos i gastaven més que els ho-
mes. Quan el govern central obligava a aplicar retallades, 
les alcaldesses reduïen les despeses més que els homes. 

En contrast amb aquestes contribucions, que reflecteixen la 
importància del gènere en les decisions polítiques, Ferreira 
i Gyourko (2014) arriben a la conclusió que, pel fet de ser 
dones, als Estats Units les alcaldesses no tenen cap impacte 
concret en les despeses municipals, l’ocupació i els índexs 
de criminalitat. Segons dades de Bagues i Campa (2017), 
el gènere dels regidors espanyols tampoc no implica dife-
rències de despesa en els temes que més preocupen les 
dones. Gagliarducci i Paserman (2012) conclouen que, en 
els municipis italians governats per dones, la probabilitat 
que no acabin el seu mandat és més alta que en el cas dels 
homes. No obstant això, no constaten efectes significatius 
en els dèficits pressupostaris, els ingressos i les inversions.

Cal assenyalar que, quan es mira d’avaluar l’impacte de la 
creixent presència de dones en la política, els economistes 
generalment se centren directament en els resultats de les 
polítiques, mesurats, per exemple, pels nivells de despesa 
o les assignacions de govern. Ara bé, com assenyalen 
Escobar-Lemmon i Taylor-Robinson (2014), plantejar el 
canvi de resultats en les polítiques és un llistó bastant elevat 
perquè, al cap i a la fi, «la política és arribar a acords, de 
manera que cap grup obté sempre el que vol» (pàgina 5).

Quines polítiques són efectives per a l’apode-
rament de les dones?

Si hi ha raons per donar suport a un apoderament polí-
tic més alt de la dona, quines eines són més eficaces per 
aconseguir aquest objectiu? Les quotes de gènere són un 
instrument de política molt estès per enfortir la representació 
política de la dona i la forma en què s’apliquen canvia 
d’un país a l’altre. Alguns països apliquen les quotes per 

llei en les llistes de candidats; d’altres apliquen quotes vo-
luntàries a nivell de partit. Quan hi ha quotes per llei, sovint 
s’estableixen a diferents nivells, generalment entre un terç i 
la meitat de la llista.

En realitat, però, les quotes de gènere són una eina políti-
ca molt polèmica. La principal objecció a l’ús d’aquest ins-
trument és que no obeeix a la meritocràcia: es trien indivi-
dus menys qualificats que no obtindran tan bons resultats, 
per la qual cosa se’n pot derivar una pèrdua d’eficiència 
(Holzer i Neumark, 2000). Els efectes de les quotes de 
gènere en l’apoderament de la dona són heterogenis. Han 
demostrat ser eficaços per augmentar la representació fe-
menina en la política local a Itàlia (v., per exemple, De 
Paola et al., 2010, 2014); a Espanya han tingut pitjors 
resultats (Bagues i Esteve-Volart, 2012; Bagues i Campa, 
2017; Casas-Arce i Saiz, 2015). A més de valorar si les 
dones obtenen més escons gràcies a les polítiques d’acció 
afirmativa, és important valorar l’impacte que tenen en la 
qualitat política. En contra de l’expectativa que les quotes 
empitjorin la qualitat dels polítics elegits, Baltrunaite et al. 
(2014) mostren que la qualitat dels polítics va millorar en 
els municipis italians que van votar amb quotes de gènere 
en la llista de candidats. Besley et al. (2017) obtenen 
resultats similars per a Suècia.

Si bé les quotes de gènere actuen directament sobre el 
comportament dels partits, la subrepresentació de les dones 
també pot ser el resultat de les preferències expressades a 
les urnes. Baltrunaite et al. (2019) analitzen un paquet de 
polítiques introduït a Itàlia el 2012: les quotes de gènere 
en les llistes de candidats i la votació de doble preferència 
condicionada al gènere. Amb aquest sistema els votants 
poden expressar dues preferències en lloc d’una, sempre 
que es voti per candidats de diferent sexe. La llei està pen-
sada per a tots els municipis italians amb més de 5.000 
habitants, i es fa servir aquest llindar per entendre si els 
municipis situats just per sota o per sobre es comporten de 
manera diferent pel que fa a la proporció de dones elegi-
des en les eleccions municipals. En primer lloc, estimem 
que aquesta iniciativa política condueix a un augment de 
18 punts percentuals en la proporció de dones polítiques 
elegides. En segon lloc, per investigar els mecanismes de 
funcionament de la política, vam recollir noves dades sobre 
les llistes de candidats i els vots de preferència, i vam com-
provar que els vots de preferència tenen un paper important 
per a l’apoderament polític de la dona. En tercer lloc, tam-
bé vam analitzar el comportament dels votants amb els vots 
de preferència en eleccions d’altres òrgans de govern de 
jerarquia superior, per estudiar possibles efectes indirectes 
d’aquesta política. Vam trobar algunes evidències que de-
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mostraven que també s’havien emès vots preferencials per 
a dones en les eleccions regionals, on no hi ha mesures 
d’acció afirmativa. Això suggereix que, fins i tot les mesu-
res polítiques no vinculants, com ara la votació de doble 
preferència, poden tenir efectes més enllà del seu objectiu 
directe.

Conclusions

Queda encara molt de camí per recórrer per reduir la de-
sigualtat de gènere en la política. La reducció o el tanca-
ment de la bretxa de gènere aportaria importants beneficis 
econòmics i socials, i hauria d’ocupar un lloc prioritari en 
el programa de polítiques de tots els països, especialment 
els que estan més lluny de la igualtat de gènere. Hi ha 
polítiques efectives per afavorir l’apoderament polític de les 
dones i no van en detriment de la qualitat dels represen-
tants. Involucrar els votants per «aconseguir el canvi» pot ser 
una bona estratègia.
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La desigualtat de gènere en el mercat laboral persisteix. Ex-
plicacions tradicionals com les diferències en capital humà 
o la presència de discriminació, ja no són suficients per ex-
plicar les persistents bretxes de gènere en països desenvo-
lupats i els investigadors han hagut de buscar explicacions 
alternatives (Bertrand 2011). Entre aquestes explicacions, 
la prevalença de normes socials sobre el que cal fer si ets 
home i el que cal fer si ets dona adquireix un protagonisme 
important per entendre la desigualtat de gènere.

Akerlof i Kranton (2000) van crear un model per  entendre  
les implicacions econòmiques de les normes socials. A par-
tir d’idees procedents de l’àmbit de la sociologia, aquests 
autors defineixen la identitat com un sentit de pertinença a 
una categoria social amb una conducta determinada. Se-
gons el seu model, la identitat influeix  sobre les decisions 
econòmiques dels individus  perquè desviar-se del compor-
tament associat a una determinada categoria està pena-

litzat. En el cas de la identitat de gènere, es treballa amb 
dues categories: home i dona. En aquest cas, l’existència 
d’un comportament o norma que estableix que els homes 
han de ser el suport econòmic de la família i les dones les 
mestresses de casa pot explicar per exemple la menor par-
ticipació de les dones en el mercat laboral, ja que les des-
viacions d’aquesta norma redueixen el benestar individual. 

La prevalença de les normes socials de gènere es confirma 
en enquestes d’opinió pública com la de l’International 
Social Survey Program (ISSP, 2012). El Gràfic 1 mostra 
el percentatge de persones de diferents països que estan 
d’acord o molt d’acord amb la següent afirmació: L’home 
ha d’ocupar-se de guanyar diners; la dona, de tenir cura 
de la casa i la família. En una tercera part dels països 
europeus inclosos en l’enquesta de 2012, més d’un 
30% dels enquestats donaven suport al model de família 
tradicional d’especialització de tasques. 

Normes socials i desigualtats de 
gènere: estudi dels resultats recents
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La bretxa de gènere: un problema que cal resoldre
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Gràfic 1: «L’home ha d’ocupar-se de guanyar diners; la dona, de tenir cura de la casa i la família»

Nota: SK: República Eslovaca; LV: Letònia, CZ: República Txeca; PL: Polònia; HO: Hongria; TR: Turquia; LT: Lituània; AT: Àustria; PT: Portugal; CH: Suïssa;  
SI: Eslovènia; ES: Espanya; UK: Regne Unit; NL: Països Baixos; IE: Irlanda; FR: França; FI: Finlàndia; DK: Dinamarca; IS: Islàndia; ES: Suècia; NO: Noruega.
Font: International Social Survey Program 2012.
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El Gràfic 2 mostra la relació entre les normes socials i la 
desigualtat de gènere. Per a tots els països del Gràfic 1, 
s’ha calculat la bretxa de gènere a partir del sou dels tre-
balladors a jornada completa el 2016 i el percentatge 
d’enquestats en l’ISSP que estan d’acord amb el model tra-
dicional de família. El gràfic mostra una clara correlació 
positiva entre el diferencial salarial i la presència de normes 
tradicionals. 

En la literatura, trobem important treballs que analitzen amb 
profunditat la relació entre les normes socials i la desigualtat 
de gènere. L’estudi de  Vella (1994) fa servir una mostra de 
joves australianes per demostrar que els rols de gènere tra-
dicionals tenen un important efecte negatiu sobre les deci-
sions d’acumular capital humà i les decisions relacionades 
amb el mercat de treball entre les dones. Fortin (2005), 
amb dades de World Value Survey per a 25 països de 
l’OCDE, documenta que la prevalença d’una norma social 
que reforça el paper de la dona com a mestressa de casa, 
mesurada a partir de l’opinió individual envers l’afirmació 
«ser mestressa de casa és igual de satisfactori que tenir una 
feina remunerada» és un bon indicador de la participació 
femenina en el mercat de treball. 

La influència dels rols de gènere sobre les decisions socials i 
econòmiques dels individus també s’ha demostrat a l’estudi 
de  Bertrand et al. (2015). Aquests autors demostren que, 
d’acord amb la idea que en una parella, l’home ha de 
guanyar més diners que la dona, la distribució de la renda 

familiar relativa als EUA pateix una forta caiguda quan la 
dona comença a guanyar més que l’home. Bertrand et al. 
també constaten que l’incompliment d’aquesta norma de 
gènere augmenta la desigualtat en la distribució de tasques 
domèstiques dins de la família, disminueix la satisfacció 
matrimonial i fa augmentar la probabilitat de divorci. 

Diversos treballs han destacat el paper de la presència de 
fills per entendre la persistència de la desigualtat de gène-
re. En un article recent, Kleven et al. (2019a) suggereixen  
que la penalització per tenir fills que pateixen majoritària-
ment les dones té un origen cultural. En concret, aquesta 
penalització sembla derivar de la regla social que prescriu 
que han de ser les dones les que es facin càrrec dels fills. 
Fent servir dades per a diversos països industrialitzats, els 
autors documenten una important correlació positiva entre 
la penalització salarial pel fet de tenir fills i la fracció d’en-
questats que estan d’acord o molt d’acord amb la següent 
afirmació (ISSP): ISPP): Les mares s’han de quedar a casa 
fins que els nens no tenen edat per anar a l’escola. 

L’estudi de Andresen i Nix (2019) aporta noves dades so-
bre la importància de les normes socials. En el seu treball 
estimen i comparen la penalització salarial de tenir fills en 
parelles del mateix sexe (tant d’homes com de dones) i en 
les parelles heterosexuals. La hipòtesi dels autors és que 
aquesta penalització ha d’evolucionar de manera diferent 
en parelles del mateix sexe, ja que les normes socials no 
determinen qui té cura dels fills. Efectivament, els autors 
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Gràfic 2: Norma social i desigualtat de gènere

Nota: L’eix horitzontal mostra el 
percentatge d’enquestats que 
estan d’acord o molt d’acord 
amb l’afirmació següent: L’ho-
me s’ha d’ocupar de guanyar 
diners; la dona, de tenir cura 
de la casa i la família. L’eix ver-
tical mostra la bretxa de gènere 
en el sou a jornada completa.                        

Font: International Social Survey Program 2012 i OECD Family Database 2016.
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constaten  que, en les parelles compostes per dues dones 
(a diferència de les parelles heterosexuals), la forta caiguda 
d’ingressos de la dona que ha donat a llum desapareix 
passats uns anys. Pel que fa a les parelles compostes per 
dos homes, no es registra cap penalització per tenir fills. 
Aquesta evidència, contrastada per una àmplia bateria de 
tests per comprovar-ne la solidesa, corrobora la importàn-
cia de les normes socials sobre la desigualtat de gènere. 

La literatura també ha fet important avenços per entendre la 
formació i l’evolució de les normes socials. En general sabem 
que les normes socials són molt persistents i difícils de can-
viar. S’ha demostrat que l’opinió sobre el paper que ha de 
tenir la dona en la societat està influenciat per les pràctiques 
agropecuàries tradicionals (Alesina et al., 2013) o per l’es-
tructura familiar prevalent a l’edat mitjana (Tur-Prats, 2015). 

La transmissió intergeneracional dels rols de gènere contri-
bueix a la persistència de certes normes socials. Per exem-
ple, el treball de Fernández et al. (2004) constata una 
correlació positiva molt marcada entre la situació en el mer-
cat de treball de dones casades i la situació que presenta-
ven les seves sogres. Aquesta regularitat empírica evidencia 
la transmissió entre generacions de les preferències sobre la 
situació de la dona en el mercat laboral. Bertrand (2017) 
constata també que, amb independència del seu gènere, 
les persones que creixen en famílies no tradicionals (per 
exemple, mare soltera treballadora) són més liberals pel 
que fa a les normes de gènere. Farré i Vella (2013) analit-
zen la relació entre les  actituds respecte als rols de gènere 
de dues generacions de la National Longitudinal Survey of 
Youth (NLSY) i, en aquest sentit, constaten una forta corre
lació positiva entre la manera de pensar de les mares i la 
dels seus fills. Finalment, en una recent publicació de Kle-
ven et al. (2019b), es demostra que la penalització salarial 
de tenir fills per a les dones està molt correlacionada amb el 
repartiment de les tasques domèstiques que aquestes dones 
van veure a casa seva durant la seva infantessa. 

Aquesta evidència suggereix que algunes polítiques públi-
ques podrien tenir efectes a llarg termini pel que fa a la 
desigualtat de gènere si aconsegueixen modificar la norma 
social. Per exemple, els permisos de paternitat perseguei-
xen una distribució més equilibrada de la cura dels fills a 
casa. Aquesta política pot reduir la desigualtat de gènere 
i millorar les oportunitats en el mercat laboral de les dones 
que acaben de ser mares. A més, també pot afectar els re-
sultats econòmics de les generacions més joves, que potser 
tindran una visió més progressista dels rols de gènere, en 
estar exposats a un model de família menys tradicional. Cal 
més recerca per comprendre el paper de les polítiques pú-

bliques en el canvi de les normes socials i les implicacions 
per a la desigualtat de gènere.
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