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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 specialize in the field. The 

contributions are short to be able to cover more topics and 

focus on reaching a wider audience, avoiding unnecessary 

jargon and being clear and informative. Our purpose is to 

make a rigorous contribution to the debate on these issues of 

social concern.

The IEB’s Report on Fiscal Federalism and Public Finance’20 

brings together the four IEB Reports published during 2020, 

which have addressed the issues of Cities, Taxation and 

Climate Change, The Rise of New Political Parties in Western 

Democracies, Legalization of Undocumented Immigrants: 

What Do We Know?, and Poverty in Spain and Europe. 

Effects of COVID-19. 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.
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Cities and Congestion 
The Barcelona Economics Institute (IEB) is a research centre whose goals 
are to promote and disseminate work in economics and to contribute to the 
debate on economic policy decision-making.

The members’ research is conducted primarily in the fields of fiscal 
federalism; urban economics; transport economics and infrastructure; tax 
system analysis; public policies; and energy sustainability.

Founded in 2001 within the University of Barcelona (UB), and recognised 
by the Catalan Government, the IEB received a major boost in 2008 with 
the creation of the IEB Foundation (in which la Caixa, Saba, the Barcelona 
City Hall, the Barcelona Metropolitan Area, the University of Barcelona, the 
Autonomous University of Barcelona, the Barcelona Provincial Council, 
Agbar, Cuatrecasas and the Consorci de la Zona Franca de Barcelona). The 
IEB also hosts the Chair of Energy Sustainability at the UB (funded by the 
Foundation for Energy and Environmental Sustainability) and the UB’s Chair 
on Urban Economics City of Barcelona.

In addition to undertaking academic research, the IEB aims to bring the 
findings of its work to a wider audience by organizing symposiums and 
workshops, and by publishing a variety of documents, including the IEB 
Report that the reader has in their hands.  

The opinions expressed in the Report do not reflect the views of the IEB. 

For more information www.ieb.ub.edu
twitter.com/FundacioIEB
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ANNA MATAS 
INSTITUT D’ECONOMIA DE BARCELONA (IEB) 

UNIVERSITAT AUTÒNOMA DE BARCELONA

Cities play a fundamental role in economic growth. Spatial 
concentration of economic activity leads to cost advantages 
and productivity gains for companies as a result of a set 
of positive externalities, which are encompassed under 
the concept of agglomeration economies. However, at the 
same time, the concentration of activity gives rise to negative 
externalities such as traffic congestion, environmental 
pollution and accidents. In urban areas, congestion is 
considered to be the main market failure affecting most cities, 
and no signs of improvement are envisaged in the long run. 
Therefore, measures must be taken to reduce the negative 
effects of congestion. 

Although congestion is a long-studied phenomenon, 
most cities have not taken adequate steps to address the 
problem. Consequently, the time losses and additional 
pollution associated with congestion are higher than 
they ought to be. Solving this problem is not easy, as it 
requires striking a balance between the gains derived 
from agglomeration economies and the costs generated 
by congestion. In the words of Proost and Thisse (2019): 
“Correcting the external effects generated by urban density 
and making the best use of agglomeration economies may 
be one of the main challenges of urban and transportation 
economics.” 

Expanding infrastructure capacity is an initial option for 
reducing congestion. In the medium term, however, the 
increase in capacity is absorbed by new demand and 
congestion tends to return to its previous levels, albeit 
with a higher volume of traffic. It is therefore necessary 
to implement policies that encourage the efficient use of 
infrastructure. The introduction of congestion pricing is the 
solution that has attracted the highest consensus – though 
not unanimous support – among economists. However, 
only a few cities have implemented such schemes. Other 
measures, such as public transport subsidies, parking fees 
and restrictions on driving certain vehicles, have been more 
widely accepted. 

The three articles in this report analyse the problem of urban 
traffic congestion from different perspectives. Antonio Russo 
and Jos Van Ommeren provide evidence on the costs of 
congestion and analyse the effectiveness of policies that 
governments can adopt to address this problem. Their 
analysis covers capacity expansion, congestion pricing, 
increases in parking charges and public transport subsidies. 
In general, congestion pricing would lead to substantial 
gains in large cities. However, alternative policies, such as 
increasing parking fees or improving public transport supply, 
can also reduce congestion, as exemplified by the cases 
of Amsterdam and Rome, respectively. Maria Börjesson 
highlights the fundamental role of transport in guaranteeing 
accessibility in urban areas. Greater accessibility leads 
to higher density and, consequently, more congestion. 
Börjesson asks whether the expected changes in behaviour 
and technology will help to reduce congestion. Specifically, 
she analyses the expected effects of the growth of online 
activities, the increase in remote work and the rise of 
autonomous vehicles. In all cases, she concludes that 
these factors are unlikely to reduce congestion and that 
measures to mitigate the negative effects therefore continue 
to be necessary. Daniel Albalate and Xavier Fageda focus 
on the relationship between congestion and another very 
important factor: accidents. They show that, in urban areas, 
the relationship between congestion and accident severity 
is non-linear. Beyond a certain threshold, more congestion 
translates into an increase in fatalities per accident. The 
impact on road safety should be taken into account in any 
analysis of the effectiveness and efficiency of measures to 
reduce congestion. The available evidence is scarce and, 
given the complex relationship between congestion and 
accidents, it does not always lead to the same conclusion. 

REFERENCES

Proost, S. & Thisse, J.F. (2019). What Can Be Learned from 
Spatial Economics? Journal of Economic Literature, 57(3), 
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Road 
Congestion 
in Cities and 
Economic 
Policy

ANTONIO RUSSO 
LOUGHBOROUGH UNIVERSITY

JOS VAN OMMEREN 
VU AMSTERDAM

Congestion is one of the most important and longstanding 
issues in road transportation, particularly in urban areas. 
According to the Texas Transportation Institute (2007), in 2000, 
the 75 largest US metropolitan areas experienced 3.6 billion 
vehicle-hours of delay, resulting in 21.6 billion litres of wasted 
fuel. Heavy congestion in cities like Rome, Paris and London 
costs drivers about 150 hours of extra travel time per year on 
average (INRIX, 2019). Congestion causes significant travel 
delays in cities in the developing world as well. 

Economists typically think of excessive congestion as caused 
by an externality. Each vehicle increases the density of 
traffic, which forces others on the same road to slow down. 
However, when deciding whether, when and how much to 
travel, car users ignore the effect on the travel time of others. 
The result is excessive traffic and travel delays. In addition, 
congestion increases fuel consumption per kilometre and, 
with it, the emissions of polluting gases. 

What can be done to tackle congestion? Potentially, one 
way is to expand the supply of road space, by enlarging 
existing roads or building new ones. However, the available 
evidence suggests that the effect of additional road capacity 
on congestion is small. Extra capacity attracts more demand 
for travel, which ultimately brings congestion back to pre-
expansion levels. This mechanism, called the “fundamental 
law” of traffic congestion, was first shown by Duranton and 
Turner (2011). 

Another way to tackle congestion is to adopt policies that 
discourage car travel, such as road pricing and parking 
charges. Of these policies, road pricing is probably the one 
most often debated by economists, but so far it has been 
very politically controversial, to the point that only a handful of 
cities (e.g., London, Stockholm, Milan, Singapore and Oslo) 
have implemented it. Economic theory suggests that an 
optimal road toll should equal the (marginal) external cost that 
an additional user imposes on others. In recent years, several 
economists have tried to estimate the marginal external 

cost of road congestion and the welfare losses from not 
implementing optimal pricing. Using aggregate data from US 
urban areas, Couture et al. (2018), estimate an optimal road 
toll of about USD 3.5 cents per kilometre (on average over 
all roads in their sample and hours of the day). The welfare 
loss from not implementing the optimal toll is about 30 billion 
dollars per year, which is substantial. Using data from several 
road segments in Beijing, Yang et al. (2020) estimate that 
optimal congestion charges range from 5 to 39 cents per 
kilometre depending on time and location. Furthermore, road 
pricing could lead to an annual welfare gain of 1.5 billion yuan 
from reduced congestion. 

Russo et al. (2021) conduct a similar analysis using data from 
Rome, considering not only the travel delays that congestion 
causes to car users, but also to those traveling on buses. On 
average, each motor-vehicle kilometre produces an external 
cost of 0.88 minutes/kilometre of extra travel delay. About 
one fourth of this external cost is suffered by bus users. 
The external cost is much larger during the morning peak 
(1.4 minutes/kilometre, see Figure 1). Their results imply an 
optimal toll of about 0.10 Euros per kilometre on average.  

Overall, the aforementioned studies indicate that the gains 
from implementing road pricing in large cities would be 
substantial. Studies focusing on developing countries, 
however, suggest less significant gains. Akbar et al. (2021) 
show that while travel in Indian cities tends to be substantially 
slower than in similar-sized US cities, most of the variation in 
speed is explained by uncongested travel (e.g., due to the 
city’s geography and road network) rather than congestion. 

Road pricing is of course not the only policy that can 
discourage excessive car use. Some cities have introduced 
charges targeting ride-hailing services such as Uber and Lyft. 
For example, New York City recently introduced a surcharge 
of 2.75 dollars on ride-hailing trips. Parking charges are 
also effective at discouraging car use, though their effect on 
congestion depends on how many motorists have to pay 

ROAD CONGESTION IN CITIES AND 
ECONOMIC POLICY



6 IEB REPORT CITIES AND CONGESTION ROAD CONGESTION IN CITIES AND 
ECONOMIC POLICY

CONGESTION SHOWS THAT A CITY IS 
ATTRACTIVE

THE RELATIONSHIP BETWEEN 
CONGESTION AND ACCIDENTS IN LARGE 

CITIES
AUTHORS

Source: Adler et al. (2021).

such charges. Ostermeier et al. (2022) show that after a 
substantial increase in parking charges in Amsterdam (about 
2 Euro per hour, throughout the whole city), paid on-street 
parking demand in terms of transactions fell by about 10% 
while hours parked fell by about 20%. In Amsterdam, only 
one quarter of all traffic movements are by motorists paying 
for parking. Hence, the drop in traffic due to the increase in 
parking charges was about 2.5%.

To curb road congestion, policymakers can also encourage 
the use of alternative modes of travel, such as public 
transport. Recent studies exploiting shocks to public 
transport supply during labour strikes have shown that public 
transport contributes significantly to reducing congestion 
(Anderson, 2014). Adler et al. (2021) use evidence from 
many strikes in Rome to estimate the average and marginal 
congestion-relief effect of public transport. They find that a 
10% reduction in supply increases the travel time of motor 
vehicles (cars and motorbikes) by 1.6% on average during 
the morning peak (about 3% on the most heavily congested 
roads). Furthermore, a full shutdown increases travel time by 
about 2.5 minutes per kilometre during the morning peak 
(see Figure 2). Their estimates suggest that, on aggregate, 
a 10% reduction in public transport supply would produce 
about 75 million Euros of losses from congestion per year in 
Rome, equivalent to more than 50% of the implied operating 
cost savings. 

In conclusion, policies aiming at discouraging car use and 
encouraging the use of alternative modes can be cost-
effective tools to reduce congestion. However, their effects 
are to some extent context-dependent. Furthermore, 
whenever these policies involve users paying more for car 
travel, governments can expect pushback from voters. 
Adoption of policies like road pricing, however, may become 
a more compelling necessity in the coming years. This is not 
just because of increasing congestion, but also because of 
the projected de-carbonisation of road travel and transition 
towards electric vehicles, which is forcing governments to 

gradually replace fuel taxes as the main source of revenue 
from the road transport sector. Handling this transition, 
and its effects on congestion, is one of the most important 
challenges facing transport policymakers in the future.
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Figure 1. Marginal external cost of congestion by hour of the 
day in Rome.

Figure 2. Effect of public transport supply on travel time by car 
in Rome by hour of the day.

Source: Russo et al. (2021).
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Congestion 
Shows That  
a City is  
Attractive 

MARIA BÖRJESSON  
VTI AND LINKÖPING UNIVERSITY

The fundamental task for the transport system is to deliver 
accessibility for individuals and firms. For individuals, good 
accessibility to service, culture, leisure and friends increases 
quality of life. It is also well established that high accessibility 
in urban agglomerations leads to high productivity, because it 
facilitates better matching between employers and employees 
and increases creativity and knowledge spillovers among 
individuals and companies. Moreover, good accessibility 
increases employment (Norman et al., 2017). As our 
economies become increasingly specialised and knowledge-
based, the importance of accessibility grows over time.

High accessibility can be achieved by improving the transport 
system or through a more compact and mixed land use. 
The transport system can be improved by, for instance, 
investing in infrastructure or improving public transport. A 
more compact land use increases the proximity between 
individuals and firms, thereby reducing travel distances, 
which in turn also promotes walking and cycling. The latter 
will improve accessibility, even if it also inevitably results in 
high congestion levels. This indicates that congestion, albeit 
annoying, can be a sign of high accessibility. 

In fact, high congestion also shows that a place is attractive. 
All over the world, and for a very long time, people have 
been attracted to cities, in search of opportunities to use 
their talents and enjoy the variety of options offered. As more 
people enter cities, they also contribute to opportunities 
for those who were already there. With more people and 
higher densities, cities become increasingly congested. 
And so, there will always be congestion in cities – but there 
are policies and technologies that can help to mitigate its 
negative effects.

In the wake of the coronavirus pandemic, many have  
hypothesized that cities may have lost their attraction, as 
people have moved out of cities and been working from home. 
But this is not the first time city life has been challenged; it has 
happened many times throughout history. For instance, at 

the beginning of the 18th century, nearly half of the population 
of Stockholm died of the plague, but the city recovered and 
kept growing. 

But the possibilities of working, shopping and enjoying 
entertainment online – will this not reduce congestion in 
cities? The emergence of communication technology paved 
the way for the idea that geography is irrelevant, with the 
natural consequence of weakened cities. Why would anyone 
choose to stay in a crowded and congested city with high 
prices if you can just as well live in a big, cheap house in the 
country? 

Since the 1990s, however, cities have become stronger and 
more powerful – and more congested. Over the past few 
decades, even the technology giants (Google, Amazon and 
Facebook) have invested heavily in costly new office buildings 
in New York City. Google announced as late as September 
2021, during the pandemic, that they will acquire more office 
space in the city. This is despite the fact that many companies 
intend to allow remote work and continue to embrace 
videoconferencing even after the pandemic. Perhaps this is 
because knowledge transfer and networking are slower when 
employees work remotely. Perhaps, as the complexity and 
creativity of work tasks increase, communication becomes 
more efficient in face-to-face meetings.

But not even an increase in remote work is likely to 
reduce congestion. In Stockholm, car traffic across the 
toll cordon in the second quarter of 2021 was higher than 
in the corresponding quarter of 2019 prior the pandemic 
(Swedish Transport Agency, 2021) even though more 
than half of the workforce in Stockholm was working from 
home in 2021 (Statistics Sweden, 2021). One reason why 
remote work does not reduce congestion is latent demand. 
If one driver leaves the road, congestion decreases, which 
attracts a new driver. Another reason, often overlooked, is 
that commuting accounts for only a quarter of private car 
travel. Hence, most car travel is not related to commuting. A 

CONGESTION SHOWS THAT A CITY IS 
ATTRACTIVE
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third reason is that digital communication and working from 
home do not seem to reduce travel (Börjesson, 2006; Edrisi 
et al., 2019; Lee and Mokhtarian, 2008). One reason could 
be that those who work at home instead travel more for 
other reasons or make longer trips when they do travel. For 
instance, employees and employers can match over longer 
distances, which could be good for productivity or quality of 
life but increases trip length. 

Some have suggested that autonomous cars could mitigate 
congestion in the future. It is indeed possible that autonomous 
cars could increase capacity utilisation because they drive 
closer together and at more uniform speeds. However, the 
effect of this is likely to be small in relation to the possible 
increase in car travel due to increased comfort (travel time 
can be spent on other activities in autonomous cars) and the 
lower driving costs of electric vehicles. Autonomous cars that 
are not shared, and thus driving back and forth to and from 
the city centre during peak times, can even increase traffic 
and thus congestion because they drive many kilometres 
empty (Burghout et al., 2015). Autonomous cars that are 
shared, and thus demand that travellers wait for the car, 
would reduce car travel and congestion – unless they attract 
transit travellers, which is likely to happen.

Some also argue that autonomous cars would reduce car 
ownership. However, shared cars would have approximately 
the same operation cost as privately owned cars. Hence, 
the reduced capital cost of sharing a car must be larger 
than the cost of increased waiting times (10-15 minutes, or 
longer in sparsely populated areas), empty kilometres and 
administration costs. However, this will probably not be the 
case, because the costs of administration, cleaning, camera 
surveillance, etc., will probably be relatively high (Bösch et 
al., 2018)this research shows that public transportation (in its 
current form.

So, it is unlikely that congestion in cities will decrease over 
time due to an increase in remote work, digital communication 

or autonomous cars. However, policy can support high 
accessibility, despite congestion, by providing efficient and 
affordable transit, increasing or sustaining walkability (in high-
density areas, slow modes are efficient transport means), 
increasing density and mixed land-use, providing many 
destinations at short distances, and discouraging car travel 
through congestion pricing. 

But not even congestion pricing eliminates congestion; 
instead, it reduces its negative effects by allocating road 
capacity to the most “valuable” traffic (typically freight 
transport, business trips, commuters and others who 
occasionally benefit greatly from driving in the city). Without 
congestion pricing, scarce road space will be overexploited. 
Since money can be collected and reused, whereas time 
cannot, it is more efficient to use prices than queues. Still, 
congestion pricing does not increase accessibility for all and 
implies a significant redistribution of resources. It also gives 
decision-makers power over more resources. The welfare 
gain of congestion pricing demands that the revenue be 
spent to benefit citizens. 
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In large cities, heavy reliance on cars is known to generate 
significant negative externalities in terms of congestion, 
pollution, accidents, noise and the use of public space. Less 
well known, however, are the interrelationships between these 
negative externalities – for example, between congestion 
and accidents – and the effects that policies to reduce one 
externality may have on the others. 

Congestion can be measured as excess travel time in 
comparison to a free-flow situation. In Albalate and Fageda 
(2021), we analysed TomTom data from 130 European cities 
for the period 2008-2017 and found that the problem of 
congestion was common to all cities, with excess travel times 
always exceeding 20%. In the case of Barcelona, the excess 
travel time was around 30%. 

Congestion itself is a major economic problem, insofar 
as it reduces the productivity of companies and workers. 
Moreover, congestion leads to poorer air quality, because it 
means driving in low gears with frequent stop-and-go traffic. 
Bernardo, Fageda and Flores-Fillol (2021) analysed data 
on fine particulate matter – the pollutants most harmful to 
health – for the same range of European cities and found that 
nearly all of them, including Barcelona, had pollution levels 
exceeding the limits recommended by the World Health 
Organisation. 

Whereas the relationship between congestion and pollution 
is well documented and clearly positive (more congestion 
means more pollution), the relationship between congestion 
and accidents is more ambiguous. On the one hand, 
more congestion can mean more collisions due to traffic 
interactions involving many vehicles, shorter distances and 
more variable speeds. On the other hand, more congestion 
can lead to fewer deaths in accidents due to lower speeds 
and less severe crashes. However, although this logic appears 
to be valid for the analysis of a single road or motorway, 
urban agglomerations present a more complex context. In 
large cities, excess traffic is redistributed throughout the 

urban network, leading to high volumes of through traffic on 
streets that are less prepared for these flows, as well as more 
complex interactions with the environment and with other 
vehicles (Elvik, 2009). Moreover, accidents in urban areas 
also differ in that they often involve pedestrians and other 
modes of transport, such as bicycles, motorcycles, buses 
and scooters. 

Figure 1, for example, provides evidence of a non-linear 
relationship between congestion and accident mortality 
in the aforementioned sample of European cities (Albalate 
and Fageda, 2021). According to the data, moving from 
low to moderate levels of congestion reduces mortality in 
large cities, whereas moving from moderate to high levels 
of congestion increases it. According to our estimates, the 
congestion threshold at which the change in this ratio occurs 
in urban areas is around 30% – precisely the average level 
of congestion in the city of Barcelona. Therefore, in heavily 
congested cities, reducing car traffic could have positive 
effects, not only in terms of decreasing congestion and 
pollution, as is often argued, but also in terms of reducing 
the social costs associated with accidents. In fact, in 
Albalate and Fageda (2021), we provided additional evidence 
to support this non-linear relationship by estimating a 
multivariate economic model. In Albalate and Fageda (2020), 
we analysed 25 Spanish cities and found that cities with a 
better public transport supply and more restrictive parking 
policies had lower levels of congestion and fewer deaths per 
capita in traffic accidents. 

Various types of policies can be applied to reduce reliance 
on cars in urban mobility. Firstly, investments can be made 
in the supply of alternative modes of transport, such as 
public transport or non-motorised transport (mainly personal 
mobility vehicles). Secondly, pricing policies can be applied 
to make the ownership and/or use of cars more expensive 
(taxes, congestion charges, parking fees, etc.). Thirdly, policies 
involving direct restrictions on traffic can be applied (number 
plate restrictions, low-emission zones, reduction of available 
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road capacity, etc.). These policies can have different effects 
in terms of effectiveness (real reduction of vehicle traffic) and 
efficiency (reduction of traffic considering drivers’ willingness to 
pay), but they can also have effects on road safety. 

The literature assessing the effects of these policies has 
not always considered the impact on road safety. Likewise, 
the authorities responsible for proposing or planning traffic-
reduction measures do not usually take road safety into 
account, or they do so in an overly simple and favourable 
way. Research has shown that the relationship between 
these policies and road safety is complex, as noted above, 
and that results have been mixed and highly dependent on 
the urban context. One example can be found in the research 
on congestion pricing in London. Most studies have found 
that the congestion charge in this highly congested city is 
associated with improved road safety, despite increases 
in average speed (Transport for London, 2007; Lee et al., 
2012; Green et al., 2016); however, others have yielded fewer 
positive findings or even cast doubt on the benefits of the 
policy (Noland et al., 2005; 2008). 

In short, congestion is an externality that must be combatted, 
and the authorities have various alternatives to do so. 
Regardless of which strategy is followed, it seems clear that 
changes in congestion can have non-negligible impacts on 
road safety, even though, a priori, everything indicates that 
these impacts are difficult to anticipate given the complexity 
of this relationship in urban environments. 

Source: Prepared by the authors using TomTom and Eurostat data

Figure 1. Relationship between congestion and deaths in 
traffic accidents
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The COVID-19 pandemic unleashed a health and economic 
catastrophe in most countries across the globe. The rapid 
spread of the virus, the inability of many health systems to 
fully meet the demand for health services, and the steps 
taken to restrict economic activity and social mobility showed 
just how unprepared many governments were to manage a 
crisis of this magnitude. 

The response from the scientific community, however, was 
spectacular. In just a few months’ time, some developed 
countries had access to several types of vaccines that, to 
a certain degree, allowed a significant portion of society to 
regain some semblance of normality. 

In academia, and in the social sciences specifically, I believe 
that our professional responsibility and ethics require us to 
try to document, as thoroughly as possible, the multiple 
aspects that have driven changes in individual and collective 
behaviour, as well as the different ways in which the pandemic 
has affected specific population groups. This would, at the 
very least, further two important objectives: 1) orienting public 
policies of reparation (both economic and health) towards the 
groups shown by the data to be the most affected in both 
areas, and 2) designing and planning possible actions to 
manage future pandemics more efficiently. 

While it is clear that the outbreak of the pandemic in 
March 2020 exponentially accelerated the management 
and publication of epidemiological data – which eventually 
became available practically in real time – many collateral 
effects of the virus are, in fact, still in the process of being 
documented. The wide variety of sectors and areas affected, 
both economically and socially, makes it difficult to research 
and identify the population groups most affected in terms of 
health. 

The aim of this new IEB Report is to quantify and explain 
some of the gender differences generated by the pandemic 
in certain areas of men’s and women’s health. The report 
therefore contains three different yet complementary articles 
by experts in each of the areas analysed. 

In the first article, “Gender Differences in Vaccination Intentions 
and Uptake”, Pol Campos-Mercadé studies the similarities 
between the gender gap in willingness to be vaccinated 
against COVID-19 and the gender gap in actual vaccination 
behaviour. Using data on vaccination intentions and actual 
vaccination rates in the same individuals, the author shows 
that men overstate their willingness to be vaccinated more 
than women. 

In the second article, “Evidence of the Effects of SARS-
CoV-2 on the Mental Health of Caregivers in Europe”, Luz 
María Peña Longobardo, Juan Oliva and Beatriz Rodríguez-
Sánchez quantify the deterioration of mental health in people 
with informal caregiving responsibilities during the pandemic. 
In Europe as a whole, negative mental health effects were 
greater among informal caregivers than among non-
caregivers; above all, these negative impacts on emotional 
well-being were larger in women. 

Finally, in the article “Gender Perspective in Frequency Variation 
Analysis of Primary Care Diagnoses Before and During the 
COVID-19 Pandemic”, Francesc López Seguí and Laura 
Ricou Ríos show that the number of in-person healthcare visits 
decreased more sharply in women than in men.

This IEB Report therefore provides relevant data and evidence 
for the design of public policies that, in the short and medium 
term, will help us – and women in particular – to return to our 
pre-pandemic levels of physical and mental health.

The Gender 
Dimension 
During the 
Pandemic
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Gender 
Differences in 
Vaccination 
Intentions and 
Uptake

POL CAMPOS-MERCADÉ  
UNIVERSITY OF COPENHAGEN

A large body of literature indicates that women are less willing 
to be vaccinated against COVID-19 than men (e.g., Troiano 
and Nardi 2021, Dror et al. 2020, Khan et al. 2021, Nazlı et 
al. 2022; see also Zintel et al. 2022 for a meta-analysis of 46 
studies). However, these studies rely on self-reported intentions, 
and it is well-known that intentions do not always materialise 
into behaviour (also called the intention-behaviour gap, Sheeran 
and Webb 2016). Since there are often gender differences in 
preferences that can affect self-reported intentions, such as lying 
(Capraro 2017) and overconfidence (Bengtsson et al. 2005), it is 
not clear whether the reported gender differences in intentions 
translate into gender differences in behaviour. 

This article studies whether the gender gap in willingness to 
be vaccinated against COVID-19 translates into a gender gap 
in behaviour. Using a general population sample in Sweden, 
I combine survey data on willingness to be vaccinated with 
registry data on actual vaccination uptake. I find that, while 
women do indeed report a lower willingness to be vaccinated 
than men, these gender differences do not translate into 
differences in actual vaccination uptake: men and women 
are equally likely to receive the vaccine. Since both genders 
overstate their intentions to get the vaccine, the reason 
behind these results is that men overstate their willingness to 
take the vaccine more than women.

I use data from a randomised controlled trial (RCT) carried out 
in Sweden between May and August 2021 to study whether 
vaccination uptake can be increased with behavioural 
interventions (Campos-Mercade et al. 2021). For each of the 
8,286 participants, Campos-Mercade et al. (2021) measured 
their economic preferences, COVID-19 vaccine attitudes, 
and sociodemographics. Participants were then randomly 
assigned to one of five interventions, including three nudges 
and one incentives condition for which they were paid SEK 
200 if they were vaccinated within 30 days. The authors then 
measured participants’ intentions to get a COVID-19 vaccine 
within the next 30 days. Finally, they connected the RCT 
data with vaccination data from the Public Health Agency of 

Sweden to study whether each participant did indeed get 
the vaccine. Campos-Mercade et al. (2021) found that the 
incentives condition was the only intervention that increased 
vaccination uptake. While the present paper pools data from 
all conditions, all results hold if I instead drop the incentive 
condition or if I only use the control condition for the analysis.

The left panel of Figure 1 shows the proportion of men and 
women who intended to get a first shot of a COVID-19 vaccine 
within the next 30 days. While 87% of the men intended to get the 
vaccine, only 83% of the women did (using a proportion test, this 
difference is statistically significant with p=0.004). When looking 
at actual vaccination uptake, the proportion of men and women 
who were vaccinated within 30 days was 73% for both groups 
(p=0.632). Hence, while both men and women overstated their 
willingness to get the vaccine, men did so more than women.

Next, I use the variables gathered in the experiment to study 
which ones predict the intention-behaviour gap and whether 
they can explain the observed gender differences. For each 
individual who intended to take the vaccine, I define the variable 
intention-behaviour gap by assigning it a value of 0 if the 
individual got the vaccine and 100 if the individual did not get it.

Table 1 shows the predictors of the intention-behaviour gap. 
The mean outcome is 17.78, meaning that 17.78% of the 
individuals who claimed to intend to get the vaccine did not 
actually get it. Column 4 explains this outcome, including all 
the main variables gathered for each individual. It shows that 
the intention-behaviour gap is 4.26 percentage points lower 
for women (p<0.001). Most of the other sociodemographic 
variables also explain part of this intention-behaviour gap, 
which is higher among participants who are older (p=0.013), 
less educated (p=0.001), have an immigration background 
(p=0.02), are unemployed (p=0.077) and have a lower income 
(p=0.007). As for economic preferences and personality 
questions, with the exception of norm-adherence (p=0.006), I 
find that most variables cannot explain the intention-behaviour 
gap. This is surprising, since the literature often argues that 
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Notes: This table performs ordinary least squares (OLS) regressions 
to understand the predictors of the intention-behaviour gap. The 
intention-behaviour gap is calculated for those who intend to take 
the vaccine; it takes a value of 0 if they intended and got the vaccine 
and a value of 1 if they intended but did not get the vaccine. 

men and women are different across a range of variables, 
none of the main socioeconomic variables, economic 
preferences and worries about the COVID-19 vaccines can 
explain why men overstate their willingness to be vaccinated 
more than women. Studying this question promises to be an 
interesting avenue for future research. 
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Figure 1. Intentions to vaccinate and actual vaccination uptake 
within the next 30 days, by men and women

Table 1. Predictors of the intention-behaviour gap

patience and procrastination are at the core of the intention-
behaviour gap (e.g., Sheeran and Webb 2016). Finally, I find 
that attitudes toward COVID-19 vaccines do significantly 
predict the intention-behaviour gap: those participants who 
think that COVID-19 vaccines are safe were more likely to 
follow through with their intentions (p<0.001), and those 
who worry about the potential side-effects of the vaccines 
were less so (p<0.001). See also the appendix in Campos-
Mercade et al. (2021) for more results on the predictors of the 
intention-behaviour gap.

Men and women are different across many of the analysed 
variables. For example, women are more educated, more 
likely to adhere to social norms and also more worried about 
the potential side-effects of the vaccines. However, as the 
Female coefficients across Columns 1 to 4 indicate, none of 
these variables can explain the gender intention-behaviour 
gap. If anything, when adding all variables, the Female 
coefficient increases. 

In sum, in line with the literature, this article finds that women 
appear to be less willing to take the COVID-19 vaccine. 
However, when looking at actual vaccination uptake, I find that 
men and women are equally likely to take the vaccine. The 

gender gap in intentions is not due to women understating their 
intentions to get the vaccine, but rather due to men overstating 
their willingness to get the vaccine more than women.

To the best of my knowledge, this is the first article that 
studies whether the gender gap in intentions to be vaccinated 
against COVID-19 translate into a gender gap in vaccination 
behaviour. By using data on intentions and vaccination 
uptake for the same individuals, I can further study whether 
gender differences in other variables can explain the gender 
differences in the intention-behaviour gap. I find that, while 
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Gender Perspective 
in Frequency 
Variation Analysis 
of Primary Care 
Diagnoses Before 
and During the 
COVID-19 Pandemic*

FRANCESC LÓPEZ SEGUÍ   
INSTITUT CATALÀ DE LA SALUT  

LAURA RICOU RÍOS   
UNIVERSITAT POMPEU FABRA  

BACKGROUND

Since early 2020, the world has been experiencing a serious 
health crisis caused by the emergence of the COVID-19 
pandemic. The rapid spread of the disease, combined with 
limitations on available resources and forced closures brought 
about by lockdowns, led to an exceptional increase in the 
demand for care and caused all levels of healthcare – emergency, 
in-patient and primary care – to become saturated. Now that 
the worst of this crisis is behind us and things are going back to 
normal, healthcare activity has been gradually recovering. 

Studies conducted in Catalonia have identified the illnesses 
that saw the largest disruptions in care and, therefore, should 
be prioritised in efforts to bring healthcare activity back to 
normal. By quantifying month-to-month variation in the 
frequency of new diagnoses of each disease, Pifarré et al. 
(2021) identified cancer as the diagnosis that saw the largest 
decline. However, if we consider the variation in the frequency 
of visits (i.e. the number of times each disease was treated 
before and during the pandemic), hypertension and diabetes 
– the most prevalent chronic diseases in Catalonia – stand 
out as the diseases with the greatest variation, having seen 
decreases of -32% and -21%, respectively (López Seguí et 
al., 2021). Other research has pointed to similar conclusions, 
but without specifically analysing gender as a possible 
element of bias (Sisó-Almirall et al., 2020). 

Various earlier studies (Valls-Llobet, 2001; Valls-Llobet 
et al., 2008; Valls-Llobet, 2010) have demonstrated the 
existence of gender bias in healthcare for certain diseases in 
Catalonia, particularly diseases of the circulatory system and 
mental, behavioural and neurodevelopmental disorders; the 
main reason for this inequality is that most studies of these 
diseases have focused on the symptoms, complications and 
physiological characteristics of men. It would be of interest 

to ascertain the impact of the pandemic on these diseases 
in order to determine whether gender differences in clinical 
practice have increased or decreased. 

In this article, therefore, we set out to determine whether 
there were gender differences with regard to variation in 
the number of diagnoses between 2019 (approximately 
before the pandemic) and 2020 (approximately during the 
pandemic) by identifying which diseases, recorded according 
to the International Classification of Diseases (ICD-10), saw 
the largest changes for each gender. Pregnancy-related 
diagnoses were excluded. 

Firstly, we compared the mean number of visits made 
during the two study periods for each gender. Secondly, 
we compared the mean rate of change in each diagnosis 
between the periods and between genders. In both cases, 
we checked whether the gender difference was significant 
using the Wilcoxon rank-sum test with continuity 
correction. Thirdly, we analysed the trends in the diagnoses 
for each gender over the study period using a linear mixed 
model. These three processes were repeated separately 
for remote forms of care (mostly telephone calls) and in-
person care. 

RESULTS

The results of the analysis suggest that in neither of the two 
study periods were there any significant gender differences in 
the mean number of visits for diagnosis, whether in-person 
or remote (Table 1). We found that men received more in-
person care during these two years, while women received 
more remote care; considering in-person and remote visits 
together, we found that men received slightly more care than 
women. However, none of these differences were statistically 
significant. 
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There were also no statistically significant gender differences 
in variations between the two years studied (Table 1): the 
number of diagnoses fell in 2020 with respect to the previous 
year, but this decrease was the same for both genders. 
Although in-person activity decreased, there was an increase 
in remote activity. 

The results also show that the pandemic caused a change in 
the ranking of the most frequent diagnoses in both genders. 
Whereas in 2019 the most common diagnoses were 
diseases of the circulatory system in men and endocrine, 
nutritional and metabolic diseases in women, in 2020 both 
genders were more likely to receive diagnoses coded as 
“factors influencing health status and contact with health 
services” (those related to social determinants of health, 
such as problems with housing, the work environment or 
psychosocial factors; some pandemic-related activity was 
recorded using this diagnostic group). 

The rate of change in the frequency of diagnoses made either 
in-person and remotely between 2019 and 2020 suggests 
that the diagnoses that increased the most were those 
coded as “infectious and parasitic diseases” or as “factors 
influencing health status and contact with health services”. 
Meanwhile, the diagnoses that decreased the most were 
those coded as “diseases of the eye and ocular adnexa” 
and “diseases of the respiratory system” (possibly due to the 
displacement of other viruses by COVID-19) (Table 2).

With regard to the diagnostic groups that, according to the 
literature, are likely to present a larger gender difference 
(“disorders of the circulatory system” and “mental, behavioural 
and neurodevelopmental disorders”), (Valls-Llobet, 2001; 
Valls-Llobet et al., 2008; Valls-Llobet, 2010) our findings 
show that there was a difference in the frequency of care for 
both groups of diseases in the two years studied and that, 
although the pandemic caused the difference to decrease 
for diagnoses of disorders of the circulatory system, it led to 
an increase in the difference for the mental disorders group. 

2019 2020 (%)

Men Women Men Women Men Women

Overall 6.59 6.57 6.16 6.14 -8 -8

In-person 5.72 5.61 2.95 2.78 -49 -50

Remote 0.87 0.95 3.21 3.35 285 263

Men Women

Diagnoses with the largest increase*

Infectious and parasitic diseases 76 109

Factors influencing health status and contact with health services 63 59

Diagnoses with the largest decrease

Diseases of the eye and ocular adnexa -30 -32

Diseases of the respiratory system -29 -32

Table 1. Mean number of diagnoses per hundred men or women and mean rate of variation for all diagnostic codes 
according to ICD-10 classification. 

Table 2. Change in diagnoses (%). 

*These are the only two diagnostic groups that saw an increase in the frequency of visits.
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However, none of the aforementioned differences were 
statistically significant. 

CONCLUSION

According to the findings presented in this article, the 
disruption in healthcare activity caused by COVID-19 was 
not associated with statistically significant gender differences 
in the frequency of care for each diagnostic group in primary 
care settings. However, the two genders were not equally 
affected. The decrease in in-person visits was larger for 
women, while the prevalence of this type of care remained 
higher for men. Meanwhile, the increase in remote visits 
during the pandemic was larger for men, even though women 
were more likely to use this type of visit. 

In short, although no gender bias was identified in the intensity 
of care for each diagnostic group in primary care settings in 
Catalonia, this is an element that we should take into account 
as we continue to think about the recovery of healthcare 
activity. 
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INTRODUCTION 

SARS-CoV-2 is one of the greatest challenges to public 
health in decades. In addition to causing infections, hospital 
admissions and deaths, the virus has been directly or 
indirectly responsible for another series of serious health 
disorders. Of special note are the various ways in which 
the virus can potentially impact the mental health of the 
population (Holingue et al., 2020; Rodriguez-Rey et al., 2020; 
Pierce et al., 2020), in addition to seriously overloading health 
services across the globe (Boukhris et al., 2020; Fuentes et 
al., 2020). This can lead to unwanted consequences, such 
as delays, lack of continuity of care for people who have 
already experienced some type of mental disorder, and 
organisational changes in mental health services (Chevance 
et al., 2020; Li et al., 2020).

As for mortality, most deaths have occurred in older adults, 
especially those living in nursing homes (Comas-Herrera et 
al., 2020). Nevertheless, a very important part of the care 
received by people with limited autonomy takes place within 
their homes and is mainly provided by non-professional 
caregivers. In fact, these informal caregivers – as they are 
sometimes called in the literature – have been described 
as “the forgotten healthcare workers during the COVID-19 
pandemic” (Chang et al., 2020). Even before the pandemic, 
these caregivers faced certain mental health risk factors 
associated with increases in the provision of their services, 
and the institutional support they received was highly 
heterogeneous across Europe (Riedel et al., 2016). 

In this study, we aim to fill one of the gaps in the information 
about non-professional caregivers in the early months of 
the SARS-CoV-2 crisis by analysing how their mental health 
was affected across Europe. We also analyse the gender 
distribution of caregivers to determine whether there are 
statistically significant differences between outcomes for men 
and women. 

DATA AND METHODS

Data from the Survey of Health, Ageing and Retirement in 
Europe (SHARE) on people aged ≥50 years were analysed. In 
light of the situation caused by COVID-19 in Europe, SHARE 
conducted a special wave of data collection from early June 
until August 2020. The sample consisted of 52,310 individuals.1 

To identify non-professional caregivers, the following question 
was asked: “Since the outbreak of Corona, did you provide 
personal care to others (family or friends) outside your home?” 
The analysis is therefore limited to informal caregivers who 
provide care outside of their homes. 

To determine whether or not these people had any symptoms 
associated with mental disorders, information was collected 
about whether or not they: 1) had been sad or depressed, 2) 
had been anxious or nervous, 3) had difficulty sleeping, or 4) 
had felt lonely during the month immediately preceding the 
survey. 

Statistical analysis was performed using probit models. The 
probabilities of reporting any of the four symptoms were 
analysed, with the variable of interest being the person’s 
status as a caregiver. Control variables included the age and 
age squared of the caregiver, gender, years of education, 
whether people had faced financial difficulties, whether 
people had experienced major illnesses or health conditions, 
and whether a close relative had died of COVID-19, as well as 
country variables and variables identifying the countries where 
COVID-19 had the largest and smallest impact (measured 
by mortality rate per 10,000 inhabitants) and the countries 
with the highest and lowest levels of professional resources 
devoted to long-term care (measured by percentage of GDP 
spent on public funding of long-term care). 

1   Although SHARE is a longitudinal survey, the percentage of people 
included in this special wave who were followed up for, at least, 
two moments in time (before and during the pandemic) was less 
than 3%. Therefore, the data cannot be treated as longitudinal.
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Full sample Caregivers Non-caregivers

Informal 
caregivers 

n = 1,727

Non-caregiv-
ers

n = 50,279

Comparison 
of means 
(P value)

Informal 
caregivers 

(women) 

Informal 
caregivers 

(men) 

Comparison 
of means 
(P value)

Non-caregiv-
ers 

(women)

Non-caregiv-
ers 

(men)

Compar-
ison of 
means 

(P value)

Women (%) 70.58 57.45 0.0000 70.58 29.42 - 57.45 42.55 -

Felt sad or depressed 33.12 25.80 0.0000 36.71 23.32 0.0000 31.36 18.56 0.0000

Felt nervous or anxious (%) 37.60 30.01 0.0000 41.13 29.31 0.0000 34.71 23.79 0.0000

Difficulty sleeping (%) 31.86 27.75 0.0002 34.54 24.68 0.0000 32.19 21.62 0.0000

Felt lonely (%) 34.72 28.86 0.0030 29.41 24.35 0.0282 33.96 21.57 0.0000

Table 1. Descriptive results. 

Table 2. Differences in reported mental health symptoms between caregivers and non-caregivers.

Full sample Women Men Test for gender differences

Model 1 Model 2 Model 1 Model 2 Model 1 Model 2 Model 1 Model 2

Average mar-
ginal effect 
(standard 

error)

P > |z|

Average mar-
ginal effect 
(standard 

error)

P > |z|

Average 
marginal 

effect 
(stan-
dard 
error)

P > |z|

Average mar-
ginal effect 
(standard 

error)

P > |z|

Average mar-
ginal effect 
(standard 

error)

P > |z|

Average mar-
ginal effect 
(standard 

error)

P > |z| P > |z| P > |z|

Sadness / 
depression 0.074 (0.014) 0.000 0.080 (0.017) 0.000

0.077 
(0.013)

0.000 0.085 (0.013) 0.000
0.051 

(0.016)
0.001 0.056 (0.016) 0.000 0.000 0.000

Anxiety / 
nervous-
ness

0.066 (0.012) 0.000 0.071 (0.013) 0.000
0.075 
(0.013)

0.000 0.073 (0.013) 0.000 0.053 (0.018) 0.003 0.055 (0.018) 0.002 0.001 0.000

Difficulty 
sleeping

0.058 (0.016) 0.000 0.059 (0.015) 0.000
0.058 
(0.013)

0.000 0.056 (0.013) 0.000 0.045 (0.017) 0.009 0.040 (0.017) 0.021 0.000 0.000

Loneliness
0.014 (0.022) 0.512 0.023 (0.024) 0.340

0.015 
(0.014)

0.728 0.013 (0.013) 0.323 0.035 (0.017) 0.041 0.044 (0.017) 0.010 0.002 0.000

Notes: Model 1 included the following control variables: sex, age, age squared, years of education, whether people had faced economic difficulties, whether people had experienced major illness or health conditions, whether 

a close relative had died of COVID-19 and country dummies. Model 2 included sex, age, age squared, years of education, whether people had faced economic difficulties, whether people had experienced major illness or 

health conditions, whether a close relative had died of COVID-19, incidence of deaths due to COVID-19 and public expenditure on long-term care as a percentage of GDP.
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RESULTS

A total of 1,727 individuals (3.32% of respondents) reported 
that they had provided informal caregiving outside of their 
home. Importantly, around 71% were women, which 
confirmed the established role of the female gender with 
regard to personal care. 

As for mental health symptoms, more than 33% of the 
caregivers reported feeling sad or depressed, while 37.6% 
felt nervous or anxious, 31.9% had difficulty sleeping and 
34.72% felt lonely. All of these symptoms of poor mental 
health were more frequent in caregivers than in non-
caregivers (Table 1). The unconditioned differences were 7.6 
percentage points (p.p.) for nervousness/anxiety, 7.3 p.p. for 
sadness/depression, 4.1 p.p. for difficulty sleeping and 5.9 
p.p. for feelings of loneliness. 

Table 2 shows the results of the main statistical analysis, both 
for the sample as a whole and by gender. The pooled analysis of 
caregivers indicates that caregivers in Europe were more likely 
than non-caregivers to report symptoms of poor mental health 
during the pandemic. More specifically, informal caregivers 
were more likely than non-caregivers to report feeling sad or 
depressed, with a difference of between 7.4 and 8.0 p.p., 
depending on the model. They were also between 6.6 and 
7.1 p.p. more likely than non-caregivers to report symptoms of 
nervousness or anxiety and between 5.8 and 5.9 p.p. more likely 
to report difficulty sleeping. With respect to feelings of loneliness, 
however, the differences were not statistically significant. 

The effects found in people acting as informal caregivers 
outside the home during the first months of the pandemic 
were larger for women than for men, except with regard to 
the likelihood of feeling lonely (male caregivers were 3.5 to 
4.4 p.p. more likely than male non-caregivers to report such 
feelings, whereas for women this effect was not significant). 
As shown in the last two columns of Table 2, all gender 
differences were statistically significant, the largest being 

the likelihood of feeling depressed or sad. Female caregivers 
were 7.7 to 8.5 p.p. more likely than female non-caregivers 
to report feeling depressed or sad, while male caregivers 
were 5.1 to 5.6 p.p. more likely than male non-caregivers to 
report such feelings. 

In addition, several sub-analyses were conducted to study 
differences between countries, with larger effects being 
found for Southern and Eastern European countries. Mortality 
rates and long-term care expenditure were also found to be 
relevant variables. 

CONCLUSIONS

The study found that, since the outbreak of the COVID-19 
pandemic, informal caregivers in Europe have been more 
likely than non-caregivers to report signs of mental health 
problems. The effects are stronger in women, especially with 
regard to feelings of depression or sadness, and significant 
differences were also found between countries. 
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In 2013, we published an IEB Report on tax reform with 
the subtitle “We Have Outgrown the Garage and it Needs 
Clearing Out” – an analogy used by Lawrence Summers in 
reference to the evolution of tax systems. Nearly 10 years 
later, the garage has once again filled with clutter. Since the 
last spring cleaning, two reports on reforms to the Spanish 
tax system have been published: the so-called Lagares 
Report1 (2014) and now the White Paper on Tax Reform2 
(2022), the latter being nearly twice as long as the former. The 
greater length of the 2022 white paper comes down to the 
fact that, in addition to providing a quantitative diagnosis of 
Spain’s public finances, it also addresses a number of other 
issues, including the serious environmental problems we are 
currently facing, the energy crisis, the digitalisation of the 
economy, and rising income and wealth inequality. 

The aim of this edition of the IEB Report is to review the 
contents of the white paper. The first of our three contributors, 
Prof. Kopczuk, looks beyond the content of the white paper 
itself to discuss the redistributive role of the public sector 
generally. He suggests two ways of thinking about the 
issue: one is to focus on the design and implementation 
of a progressive tax system, and the other is to separate 
redistribution from taxation – in other words, to place less 
importance on the progressivity of taxation, focusing instead 
on progressive spending of tax revenue through social 
assistance and insurance programmes. On the basis of a 
comparative analysis of results observed in various countries, 
he concludes that successful redistributive systems are 
characterised by 1) the collection of a high level of revenue 
that is 2) spent very progressively to favour the most 
disadvantaged classes but 3) financed by means of relatively 
proportional taxes that hit the middle classes with only 
moderate levels of progressivity in the upper brackets. This 
contribution is, without a doubt, a statement of intent and a 
1   https://www.hacienda.gob.es/es-ES/Prensa/En%20Porta-

da/2014/Documents/Informe%20expertos.pdf
2   https://www.ief.es/docs/investigacion/comiteexpertos/LibroBlan-

coReformaTributaria_2022.pdf

guide intended to complement the recommendations of the 
white paper, given that, due to the nature of their mandate, 
the authors of the aforementioned report focused primarily on 
the first of the two options proposed by Prof. Kopczuk. 

The contribution of Prof. Ruiz-Huerta, chair of the 2022 
white paper, summarises the contents of the report, whose 
main recommendation, based on the Expert Committee’s 
diagnosis of the Spanish tax system, is to broaden the 
tax bases of various types of tax. Although, as noted 
above, the white paper focuses primarily on analysing the tax 
system, it also contains interesting proposals regarding the 
implementation of refundable credits to alleviate situations 
of poverty, to offset the negative impact of tax modifications 
and even to encourage participation in the labour market. 
Prof. Ruiz-Huerta’s contribution goes on to review the main 
aspects of the white paper’s proposals on environmental 
taxation, corporate taxation, taxation of the digital economy 
and emerging economic activities, and wealth taxation. 
In his conclusions, he states the following: “The white 
paper understands that lawmakers must put forth 
viable reform proposals that can be understood and 
accepted by the public...” – an assertion which we shall 
return to shortly.

The third article is by Prof. Rubio Guerrero, whose knowledge 
of the Spanish tax system nicely complements Prof. Ruiz-
Huerta’s contribution. From the outset, Prof. Rubio makes 
clear his position on what the framework of the tax 
system should be: a stable structure that avoids schemes 
with dubious revenue-raising effects, is coordinated with 
the regional administrations, and contributes to economic 
growth and the creation of stable employment. This, 
too, is a clear statement of intent. Prof. Rubio goes on to 
analyse the 10 main lines of argument that any debate 
on comprehensive tax reform must address. In accordance 
with his initial position, these arguments include creating 
an attractive tax environment for international investment, 
incentivising participation in the labour market and reducing 
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the individual tax burden, supporting families as an element 
of social structuring and stability, and developing the tax 
administration as a fundamental instrument for achieving a 
higher degree of tax compliance.

As noted above, Prof. Ruiz-Huerta asserts that, in order to 
be viable, all tax reforms must be understood and accepted 
by the public. Tax-related knowledge is therefore a necessary 
condition for the viability of reforms. On this point, I would like 
to provide some additional information. 

1.  As noted above, one of the main contributions of the 
2022 white paper is a diagnosis of the current situation of 
Spain’s public finances. On the basis of this diagnosis, the 
report concludes that our public sector has a structural 
deficit that must be corrected, at the latest, in the medium 
term. This means choosing between reducing the size of 
the public sector (less spending) or maintaining its current 
size (more taxes). And this decision must be made by 
Spanish society. What does our society want? 

In Durán and Esteller (2022), my co-author and I specifically 
analysed the demand for redistribution. On the basis of 
our analysis, we concluded that the level of demand for 
redistribution in Spain is among the most intense anywhere in 
the European Union (EU).3 We also concluded that Spain is 
one of the countries where the public sector does the least to 
reduce initial inequalities. Therefore, it appears that, at least in 
this area, social demand does not lead to a reduction in 
the size of the public sector; a different question, as Prof. 
Kopczuk suggests, is whether redistribution is to be carried 
out directly on the spending side or on the revenue side.
2.1  Ideally, public policies – including the level of taxation – 

3  Similarly, using microdata from the European Social Survey (2018 
wave), Del Amo et al. (2022) found that, relative to the rest of the 
EU member states, Spain is one of the countries with the highest 
levels of environmental concern. This can be interpreted as higher 
demand for public intervention in this area, including by means of 
environmental taxation.

should be based on public demand. But what happens 
if public demand is shaped by incorrect information? This 
brings us to Figure 1. An online survey conducted in May 
2020 asked 2,000 individuals what they thought the tax 
burden (revenue collected as a percentage of GDP) was 
in Spain.4 Of the responses, 31.05% were in the right 
ballpark; however, 14.23% of respondents said the tax 
burden was above 55% and 8.14% said it was below 
25%. In other words, a non-negligible percentage of the 
Spanish population (14.23% + 8.14% = 22.37%) holds a 
profoundly distorted opinion regarding the true tax burden. 

Is this bias distributed randomly or is it associated, for 
example, with the ideology of the respondent? Figures 2 
and 3 aim to shed light on this question. Note that left-
leaning individuals tend to underestimate the real tax 
burden more than right-leaning individuals:5 42.491% 
(9.001% + 33.49%) vs. 31.384% (4.684% + 26.7%). 
Conversely, left-leaning individuals tend to overestimate 
the real tax burden less than right-leaning individuals: 
27.16% (14.42% + 12.74%) vs. 31.15% (18.97% + 
12.18%). In short, fiscal policy has to be designed 
in a context in which the population is poorly 
informed (only 31.05% of population had an accurate 
understanding of the tax burden). Moreover, the public is 
biased in opposite directions according to political 

4  According to Eurostat (https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/
view/tec00021/default/table?lang=en), the tax burden in Spain 
was 41.5% in 2020 and 39.3% in 2019. Since it is normal for 
respondents not to know the precise value, ranges of values were 
offered. The correct answer was the (in my opinion) sufficiently 
wide range of 36%-45%. 

5  This is a univariate analysis, so other determinants of a person’s 
identification as left-leaning or right-leaning may play an indirect 
role in the biases. This is a line of research we are pursuing with 
José M. Durán, Riccardo Secomandi and Leo Rizzo, including 
a specific analysis of how the COVID-19 pandemic may have 
affected information levels based on successive waves of the 
survey conducted since May 2020.

Figure 1: Distribution of responses on tax burden in Spain, May 2020

Figure 2: Distribution of responses on tax burden in Spain by self-
identified left-leaning individuals, May 2020
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ideology, which leads to the polarisation of public 
demand and hinders the viability of reforms. 
Against this backdrop, it is no surprise that structural 
adjustment policies take a long time to implement. 

2.2     Another key aspect discussed by Prof. Ruiz-Huerta 
and Prof. Rubio is the geographical dimension of our 
tax system. Decentralisation can certainly entail costs, 
such as tax competition (Agraval and Foremny, 2019), 
but it can also bring about benefits: better adaptation of 
tax rates to the reality of the geographical distribution of 
tax bases, in keeping with the theory of optimal taxation 
(Esteller, 2021), or improvements to the accountability 
process. On this last point, however, Spanish society 
has a surprisingly low level of tax-related knowledge. 
When asked to whom they pay various taxes – to the 
central government, to the regional government or to 
both – only a low percentage of respondents gave the 
correct answer. Figure 4 shows that less than 30% of 
respondents living under the standard taxation scheme 
(and less than 40% of those living in a special-status 

Figure 3: Distribution of responses on tax burden in Spain by self-
identified right-leaning individuals, May 2020

Figure 5: Awareness of revenue assignment for the personal income 
tax, November 2021

Figure 4: Awareness of revenue assignment for the wealth tax, 
November 2021

region) were able to identify the entity to which the wealth 
tax is paid. Figure 5 shows the responses to a similar 
question regarding personal income tax: in both cases, 
the percentage of respondents giving a correct answer 
is less than 40%.6 This low level of information on 
revenue assignment casts doubt on the utility of 
fiscal decentralisation as a means of improving 
the accountability of regional executives. Even 
in special-status regions, most citizens do not know 
where their taxes go.

In short, if public knowledge of our tax system is a necessary 
condition for the viability of reforms, Spain still has a long way 
to go. Increasing the level of information, without ideological 
bias, should be a priority. Otherwise, in ten years’ time, we 
are likely to find that the garage we should have cleared out 

6  In the autonomous community of Madrid, which has been especial-
ly proactive in undertaking tax cuts, the rate of correct responses 
is 33.58% for the wealth tax and 44.53% for the personal income 
tax. Both percentages are above average for Spain as a whole. 

has become completely inaccessible. 
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Most economists agree on the broad criteria that are 
important for evaluating tax policy. Good tax policy should 
be efficient, equitable and simple (or rather, “administrable”). 
The task of describing the overall desirable structure of the 
tax system is not easy, because tax policy can serve many 
different purposes. It is obviously there to simply collect 
revenue, but it also plays a key redistributive role, it is often 
used to incentivise particular types of behaviour (e.g., 
R&D, addressing externalities or implementing paternalistic 
objectives) and it may play a role in macroeconomic 
stabilisation. In this short note, I will provide a brief overview 
of the redistributive role.

There are two broad ways of thinking about how tax policy 
might interact with redistribution. One is to focus on taxation 
alone and postulate that it should be progressive on its 
own. This is an approach that is familiar to public finance 
economists: the idea is to tax and transfer based on ability 
to pay, possibly as one integrated system, where the bottom 
of the distribution faces negative tax liability. It is also the line 
of thinking that naturally fits with direct interest in reducing 
inequality (rather than simply increasing welfare – a subtle 
distinction that assigns independent value to equality over 
direct individual/utilitarian well-being), because it motivates 
the focus on taxation of the rich, perhaps pushing beyond 
what otherwise might be considered efficient. 

The alternative is to separate taxation and redistribution, with 
social assistance and insurance spending financed using tax 
revenue, but with less of a focus on the distributional aspects 
of how revenue is collected.

Obviously, real tax systems have elements of both, with 
income taxation adding progressivity to the tax side and 
the safety net financed out of many sources of revenue. As 
Figure 1 shows, the explicitly redistributional income tax and, 
to some extent, corporate tax amount for an important but 
far from dominant chunk of revenue in the countries of the 
Organisation for Economic Co-operation and Development 

(OECD), with Spain close to the average and the United 
States relying on them more despite its smaller overall 
revenue take. In contrast, instruments that are on their own 
flat or mildly regressive – chiefly excise tax, sales or valued-
added tax (VAT), and payroll tax – account for the majority of 
the revenue for the average OECD country, with Spain again 
close to the mean and the United States deviating from it 
greatly. Finally, inheritance, estate and wealth taxes are very 
progressive and attention-grabbing but play a trivial role in 
terms of their revenue take.

Somewhat paradoxically, countries that do a lot to 
redistribute rely less (or, in proportion to revenue, much less) 
on progressive tax instruments than the United States, while 
financing their spending in part regressively. In particular, VAT 
– which does not even exist in the United States – collects 
over 9% of gross domestic product (GDP) in revenue in 
Denmark, New Zealand, Sweden and Finland. 

As Figure 2, replicated from Blanchet et al. (2022), shows, 
this translates into a less progressive overall tax system 
in high-income European countries than in the United 
States, reflecting the important role in Europe of somewhat 
regressive indirect taxation and effective income tax rates 
that are already fairly high on the low end of the distribution 
(and overall flatter than in the United States).

What I take from these observations is that successful 
redistributive systems involve (1) a large tax take that is (2) 
used to spend very progressively but (3) overall financed in a 
reasonably flat manner using taxes that hit the middle class 
with only moderate progressivity at the top. 

I believe that this reflects the pragmatic choice driven by the 
fundamental characteristics of different sources of taxation. 
Each tax instrument has its problems, but VAT and payroll 
taxes are collected by relying on businesses – predominantly 
large ones – and tax bases that largely reflect transactions 
with redundant flows of information that lend themselves 
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to effective information reporting: wages and business-to-
business sales. This makes them efficient and administrable. 
Individual income taxation works well when it goes after 
labour earnings, but starts having practical problems when it 
extends to businesses, capital income, rents, and – even more 
so – wealth. Observing and taxing these additional sources of 
resources is important when one wants to redistribute through 
the tax system and tailor tax liability to the “ability to pay”, 
but this is precisely where practical issues related to timing, 
realisation and location of income, assignment to ultimate 
owners, valuation and liquidity start to bite, because in most 
cases extending the tax system in this direction requires 
going beyond arm’s-length observable market transactions. 
Moderate progressivity of income taxation is one response to 
dealing with the real-world consequences of problems with 
measuring, tracing and taxing income comprehensively.

Firms loom large in any tax system. A corporate tax without 
integration with individual income taxation is a rough attempt at 
progressivity (because equity owners tend to be wealthier), but 
it does so without closely interacting with income taxes paid by 
the ultimate owners. A potentially more progressive solution is 
to tax business income as individual income – what is known as 
the “pass-through” approach in the United States (see Kopczuk 
and Zwick, 2020, for more discussion). That solution, however, is 
problematic when dealing with publicly traded firms or firms that 
have foreign or institutional owners, so that – in practice – the 
profits of large corporations need to be taxed through entity-level 
taxation in a way that is only loosely tied to individual incomes. 

A broad alternative to that is to implement progressive individual 
taxation of consumption rather than income, perhaps along 
the lines of Bradford’s (1986) famous X-tax proposal. Such an 
approach has some administrative advantages and efficiency 
benefits related to eliminating saving distortions, but has not 
yet been implemented anywhere at a large scale.

A different direction is to focus on alternative metrics of ability 
to pay, such as wealth or transfers. Saez and Zucman (2019) 

advocate a progressive top-focused variant of such a tax. My 
view, expressed more extensively in Kopczuk (2019), is that 
such proposals have problems. Wealth taxation – especially 
when it is not just about the very top – reflects a mix of 
past consumption and saving decisions with corresponding 
inequities and distortions. Perhaps more importantly in practice, 
wealth taxes tend to struggle with observability, valuation and 
liquidity of assets, in particular in the case of the class that 
is key for progressivity: private business. They also often run 
into political problems when expanding the base to owner-
occupied housing. Practical approaches to dealing with these 
issues involve exemption or preferential treatment of hard-to-
tax or unpopular components of the base, leading to a system 
that introduces cross-asset distortions and inequities while 
raising little revenue due to the narrow base (see Alstadsæter 
et al, 2022, for a discussion and evidence in the Norwegian 

case). Finally, wealth tax is a cousin of capital income taxation 
that shifts the focus toward principal and away from returns 
(and, especially, away from rents/extraordinary returns), raising 
additional efficiency and equity concerns.

Does this mean that wealth taxation should not be used? 
Economic theory does suggest that wealth tax is desirable 
when it is one-time, immediate and unexpected, because it 
resembles lump-sum taxation. It is a hard task to credibly 
implement such a tax, but historically solutions resembling 
this idea have occasionally been used to finance wars or tax 
ill-gotten gains. Such situations do seem like the best case 
for it.

This is but a quick overview of the main themes related to 
the role of tax policy in the design of a redistributive tax 
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system. Countries that have large and generous safety 
nets collect their revenue in ways that are not extremely 
progressive, but rather correspond to a fairly large and 
reasonably flat share of overall income effectively taxed 
throughout the distribution. I believe that this reflects the 
general administrative difficulty of implementing aggressive 
taxation based on ability to pay. Nevertheless, if the primary 
objective is safety net and well-being rather than just 
focusing on metrics of inequality, those practical choices 
that combine large but not extremely progressive tax take 
with very progressive spending are capable of delivering 
that objective.
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Figure 2: Distribution of taxes in Europe and the United States (Blanchet et al., 2022)
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The Recovery, Transformation and Resilience Plan approved 
by the Spanish Government in 2021, within the framework 
of the European NextGenerationEU programme, envisaged 
the objective of “adapting the tax system to the reality of the 
21st century” and assembled an Expert Committee to draft 
a white paper on the subject of tax reform in Spain. Drafted 
over the course of 2021 and early 2022, the White Paper on 
Tax Reform was delivered to the Spanish Ministry of Finance 
on 3rd March 2022.

The main objectives of the white paper, as expressed in the 
Government’s request to the Committee, were to conduct 
an in-depth analysis of the entire tax system and to “suggest 
ways to facilitate its modernisation and adapt it to the 
current context, from a perspective of consistency among 
the various types of tax”. In addition to the overall diagnosis, 
the Government also expressly requested separate analyses, 
including specific proposals, in four areas: environmental 
taxation, corporate taxation, taxation of the digital economy 
and emerging economic activities, and harmonisation of 
wealth taxation.

After exposing the serious weaknesses of the tax system, the 
first section of the white paper (Diagnosis of the Spanish Tax 
System) analyses the needs that make tax reform necessary 
and the challenges that place constraints on this process – 
demands for new and better public services, attention to the 
problems of inequality and poverty, the climate emergency, 
the ageing of the population and the consolidation of public 
accounts – against the backdrop of globalisation and 
technological change. The white paper notes that Spain’s 
spending needs and high levels of debt and deficit seem to 
require a strategy of selective spending cuts and/or revenue 
increases. To this end, it examines the main public revenue 
figures, compares them with those of other European Union 
(EU) countries, and, after noting the system’s limited revenue-
raising capacity, proposes several basic lines of reform in light 
of the basic tax principles that should guide a 21st-century 
revenue service. 

In his contribution to this IEB Report, Prof. Rubio argues 
that, rather than justifying expenditure “as an exogenous 
variable”, the white paper should have examined “the level 
of the possible and desirable welfare state that the Spanish 
public can afford”. Obviously, it is not easy to determine such 
a level – or rather, levels – nor is doing so an explicit mandate 
of the Government. Nevertheless, the white paper insists on 
the need to link expenditures approved by the legislature to 
the revenue-raising capacity of the public sector, as well as to 
expand and improve systems for evaluating public services 
and monetary benefits. In line with the Government’s request, 
the white paper focuses its attention on improving the design 
of the tax system and the main types of taxation. 

After highlighting the relative distance between Spain’s levels of 
public revenue with respect to European averages, the white 
paper weighs the advantages and disadvantages of increasing 
revenue-raising capacity by undertaking an in-depth review of 
the types of taxation, the broadening of tax bases and the 
expansion of taxation in under-taxed areas (e.g., environmental 
taxation) or areas in which new realities make existing types of 
tax difficult to apply (e.g., the digital economy). 

Prof. Rubio raises the question of why “proposals on tax 
increases are addressed immediately, without considering, 
from an expenditure perspective, the need for plans to 
rebalance the budget”. The white paper is primarily concerned 
with guaranteeing adequate coverage of expenditures and 
optimally contributing to fiscal consolidation, given the 
large size of Spain’s structural deficit and public debt (see 
“Fiscal Reform and Consolidation” section, pp. 76-79). The 
consolidation process can be carried out through various 
combinations of revenue and expenditure adjustments; 
in fact, the white paper does not rule out the possibility 
that taxes may be left unchanged or reduced, if collective 
preferences so dictate. 

Along similar lines, Prof. Rubio raises doubts about the 
observation that Spain’s public deficit is primarily linked to 
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what happens on the revenue side, especially given that the 
economic crisis has raised the tax burden in Spain, thanks 
to a disproportionate decrease in GDP compared to tax 
and social security collection, a circumstance that has been 
exacerbated by the effects of inflation and cold progressivity”. 
The larger role of taxes in explaining the deficit is justified on 
page 78 of the white paper; moreover, during the period in 
question, the structural deficit has, in fact, increased rather 
than decreased. It is necessary to assess the cyclical and 
structural components of the recent revenue increase and try 
to determine whether this episode is temporary or permanent. 
Nevertheless, it is also necessary to increase revenue-raising 
potential by improving tax design – an objective supported by 
the available international comparison data. In any case, during 
the drafting of the white paper, efforts were made to avoid 
focusing the debate on the level of the tax burden and instead 
to concentrate on the (properly assessed) spending needs that 
have to be financed through fair and efficient taxes. The white 
paper does not assess the level of said taxes, focusing instead 
on how inadequate design results in excessive taxation. 

Regarding the assertion that tax burden figures, taken 
alone, are not very representative and that other indicators, 
such as “tax effort”, should be used, it is worth noting that 
this concept is not used in the international academic 
literature on modern public economics, nor is it used by 
the institutions that periodically analyse public finances, 
e.g., the Organisation for Economic Co-operation and 
Development (OECD), the International Monetary Fund 
(IMF) and Eurostat. 

In the final part of its diagnosis, the white paper insists that 
tax reform proposals should be timely and gradual, that 
they must be justified and explained to the public, and that 
they should be rolled out sequentially over time. Moreover, 
in order to foster a reform dynamic in Spain, it is essential 
that the process incorporate a regional perspective, both 
at the autonomous community level and in the international 
framework. 

Although the Government did not ask the Committee to include 
proposals on the most revenue-generating taxes or on tax 
administration and fraud, we considered that it was necessary 
to address these issues and offer some suggestions for 
reform. The main recommendation linked to the diagnosis put 
forth in the white paper is the need to broaden the tax bases 
of the various types of taxes. In order to limit the profusion 
of inefficient and inequitable tax expenditures and close the 
gap with the EU in the collection of large taxes, the report 
recommends a thorough review of tax benefits. Regarding 
VAT, in keeping with the opinion of most specialists, the white 
paper recommends reviewing and limiting reduced VAT rates 
and applying compensation to those harmed by the changes, 
as well as implementing measures to ensure competitiveness.

A second category of recommendations has to do with ways to 
limit the growth of inequalities and the excessive concentration 
of wealth. In addition to suggesting certain adjustments to the 
personal income tax rate – the main income-related instrument 
of redistribution – the white paper recommends extending 
the use of refundable credits, both to address the situation 
of low-income families and thus combat child poverty and 
to encourage the hiring of low-wage workers, as well as to 
provide compensation for low-income groups, in the event 
that they should be harmed by reforms to other taxes. On this 
point, Prof. Rubio calls the use of such tax credits a “handy 
expedient that is overused in order to justify certain proposals 
without conducting the necessary assessments of the same”. 
In my view, these are instruments that have been tested in 
other countries, as well as in Spain, and their use is on the 
rise. The white paper also provides simulations of the amounts 
that could neutralise the regressive effects in the proposals on 
VAT (pp. 185-187) and environmental taxation by deciles of 
household income. And once again, the report points out that 
the scope of these compensatory measures is a redistributive 
decision taken by political officeholders.

The white paper also proposes increasing the personal tax 
base through an in-depth review of exemptions, reductions, 

deductions and unjustified special schemes; the maintenance 
of the dual tax (differentiating between the general base and 
the savings base) and the incorporation of real estate capital 
into the savings base, in order to increase the neutrality of 
the tax; the gradual phasing out of the module system and, 
among other issues, the possible reform and simplification 
of the obligation to report; and the progressive integration 
between social benefits and the tax.

The diagnosis concludes with a series of reflections and 
considerations on tax compliance and the fight against tax 
fraud. After analysing the phenomenon of fraud and noting 
the problems of social perception and the associated 
contradictions, the white paper calls for fraud to be adequately 
measured and decisively fought, and for the human and 
material resources of the tax administration to be reinforced. 

The first issue to receive special attention in the white paper is 
the role of the tax system in relation to the climate emergency 
and the transition to a decarbonised economy. Spain is 
significantly behind on its environmental commitments for 
2030, particularly with regard to establishing environmental 
taxes. Environmental taxation is a necessary instrument to 
facilitate more efficient decision-making and to stimulate the 
development and adoption of clean technologies. In Spain, 
however, the collection of environmental taxes is far below 
the EU average. The report proposes the implementation 
of environmental taxes in four main areas: sustainable 
electrification, transport (hydrocarbon and vehicle-related 
taxes), circular economy (waste treatment, aggregate 
extraction, etc.) and water.

The white paper presents multiple proposals for reforming 
environmental taxation and suggests that they should be 
implemented gradually yet urgently, in accordance with the 
prevailing economic and social framework. As mentioned 
above, the report also proposes applying compensatory 
packages for individuals or sectors affected by the new 
taxes. 
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In the realm of corporate taxation, the white paper stresses the 
importance of preventing corporate taxation from becoming 
a haven for tax avoidance, in line with the draft directive on 
shell companies published in December 2021. Corporate tax 
revenue is lower in Spain than the EU average, although, at 
least since the 2008 crisis, the revenue raised by this tax is 
modest in most of the 27 EU countries. In Spain, this limited 
revenue has to do with the atomisation and lower productivity 
of the business sector, the accumulation of losses from the 
previous crisis and the distortion of the effective rates of large 
groups. As is well known, corporate taxation is increasingly 
conditioned by international agreements and treaties (such 
as the OECD/G20 Inclusive Framework) and mandatory EU 
directives. The white paper concludes that the survival of 
the corporate tax is linked to international coordination and 
harmonisation processes.

The top-priority areas for reform identified by the white paper 
include stimulating business investment and economic 
recovery, as well as fostering the growth of business size in 
order to achieve productivity gains. Other proposals include 
broadening the tax base, reviewing tax benefits, simplifying 
the application of the tax and strengthening legal certainty 
for taxpayers. The proposals also envisage improving 
the knowledge and control of taxpayers (effective seat of 
management), as well as preventing the use of companies 
to avoid paying other taxes and reviewing the rules for asset-
holding companies. In addition to calling for the general rate 
to be maintained, the white paper explains the significance 
of the effective tax rate on the accounting result and the 
reasons why it differs from the rate on the tax base. The report 
also assesses the main tax benefits and proposes several 
improvements, especially in the field of R&D&I incentives, 
with the aim of stimulating innovation. 

Regarding Prof. Rubio’s assertion that “the revenue raised 
by the corporate tax is presumed to be insufficient, without 
duly considering various ratios suggesting that the revenue 
is, in fact, in line with the reality of our economy”, it should 

be noted that this is one of the points of the white paper 
that has received positive feedback and that this has been 
acknowledged by some business organisations. The white 
paper highlights the problem that the offsetting of negative tax 
bases reduces current tax collection and notes that, without 
this possibility, Spain’s revenue levels would be comparable 
to those of the large EU economies. Furthermore, the white 
paper insists on the need to measure profit taxation in Spain, 
reiterating this point in various sections of the chapter on 
corporate taxation. 

Regarding the proposal to tighten requirements for the 
exemption of the percentage of shares held in an entity 
generating exempt income abroad – which, in the words 
of Prof. Rubio, “penalises Spain in comparison to other 
jurisdictions” – in reality, the white paper suggests considering 
the possibility of adopting the requirements used by other 
economies, such as Germany, provided that the effects of 
recent measures in this area are deemed acceptable.

Regarding the proposal to restrict the offsetting of losses, 
it is important to remember that this proposal improves 
the treatment of negative tax bases for companies that are 
currently unable to offset 70% of their taxable income prior 
to the application and compensation of capital reserves. The 
proposal is thus intended to remove the link between negative 
tax base and company size. For the sake of consistency, the 
white paper proposes abolishing the €1 million exemption, 
which de facto implies a link to company size. The Committee 
recognises that the consistency of decoupling negative tax 
bases from company size could have a negative effect on 
some small and medium-sized enterprises but believes that 
the effect on these companies could be offset to a greater 
extent by the elimination of the tax on business activities.

With regard to taxes on the digital economy and emerging 
activities, the white paper emphasises the growing 
importance of online activity. The huge expansion of 
e-commerce in Spain is associated with a significant trade 

deficit; digital platforms are proliferating in many economic 
sectors, and new digital business models and disruptive 
technologies (use of data, cloud-based work) are on the 
rise. Multiple tax-related challenges arise in the context 
of digitalisation: activities carried out without a physical 
presence in a particular jurisdiction; connection problems 
for residence-based taxation; growth of cross-border trade 
and cloud-based activities/services; and problems with the 
registration and valuation of certain assets. 

Technological innovation and digitisation facilitate the 
international mobility of tax bases, leading to their erosion 
and affecting burden sharing. To uphold the principles of 
efficiency and equity, it is necessary to ensure that the digital 
economy competes with the traditional economy under equal 
terms and opportunities, thereby ensuring a level playing field. 
The white paper therefore proposes, among other measures, 
simplifying the fulfilment of administrative and tax obligations 
and intensifying international coordination. 

With regard to emerging activities, the white paper highlights 
Spain’s deficit of entrepreneurship and innovative activity 
as compared to other countries and proposes a series of 
measures aimed at stimulating and supporting the processes 
of creating and expanding new companies, promoting 
digital transformation and the appropriate incorporation of 
remote work into business activities, and using incentives – 
assessed on an ongoing basis – to stimulate and facilitate 
innovation and entrepreneurship. Moreover, the white paper 
proposes applying specific measures for startups and 
innovative companies, simplifying the tax system through the 
use of a “one-stop shop” to facilitate relations between new 
companies and the various tax administrations, and reducing 
tax compliance costs, for example by establishing a VAT 
exemption. 

Regarding wealth taxation, the white paper notes the 
trend towards wealth concentration and the benefits of 
maintaining taxes aimed at mitigating this process, while also 
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acknowledging the existence of various types of tax on the 
holding and transfer of wealth, both in the national tax system 
and in the realm of local or devolved taxes. In light of this 
situation, in keeping with the most recent recommendations 
of the IMF and the OECD, the white paper calls for some 
type of taxation on wealth to be maintained for reasons of 
equality and efficiency, while noting that this end can be 
achieved via various types of tax. Regarding existing taxes, 
the report proposes reforming some application rules that 
have become obsolete.

With regard to the wealth tax, the white paper proposes 
reducing rates, maintaining the joint limit with personal income 
tax (with the possibility of applying certain adjustments), 
making various improvements to the criteria for valuing assets 
and debts, and applying measures to prevent the offshoring 
of tax bases and the use of companies or crypto-assets to 
avoid taxation. Regarding the inheritance and gift tax, the 
white paper proposes reducing the number of tax brackets 
and rates, broadening the tax base and raising the exempted 
minimum. The position of Prof. Rubio and other specialists 
on the extinction of the wealth tax is well known. The white 
paper delves into this issue and defends the existence of 
some form of wealth taxation, which can be found in many 
countries in a wide variety of forms, often integrated within 
the personal income tax. 

Finally, the white paper addresses the problem of the marked 
differences between Spain’s autonomous communities. 
After noting that, from an efficiency perspective, wealth 
taxation should not have been decentralised, the report 
argues that the differences in effective taxation pose 
serious problems with regard to guaranteeing the horizontal 
and vertical equity of the system. The white paper then 
provides lawmakers with a series of possible alternatives for 
jurisdictional organisation and argues for the establishment 
of a minimum tax to limit downward tax competition and try 
to ensure a balance between the principles of autonomy, 
efficiency and equity. 

In conclusion, the key points of the white paper discussed in 
this article can be summed up as follows: 

* Tax reform should always be based on the public spending 
that needs to be financed. The legislature defines the 
basic features of the welfare model; the tax system must 
strive to guarantee funding for the expenditures approved 
by the legislature. Hence the need to apply appropriate 
evaluation methods both for spending programmes and 
for the corresponding public revenue or fiscal expenditure 
programmes. Evaluation should be independent, ongoing 
and effective, in the sense of monitoring the performance of 
the various instruments applied and validating or eliminating 
said instruments on the basis of the result of the evaluation. In 
any case, the objective of the reform should not be to achieve 
a particular level of tax burden, but rather to match revenues 
to the expenditures in need of funding.

* The tax system should be analysed holistically, taking an 
integrated perspective on the various taxes – state, regional 
and local – and reform proposals. From this perspective, 
the processes of tax integration in Europe and at the 
international or global level are of paramount importance. In 
addition, reforms must take into account the intensity of the 
technological and demographic changes we are facing and 
proposals should be adapted accordingly. 

* The main objective of any reform should be to guarantee 
the sufficiency and sustainability of finances in the long term. 
This entails controlling public debt, ensuring the equity of the 
system, and monitoring the redistributive effects of a 21st-
century tax system in order to address the growing inequality 
and concentration of wealth seen in recent years. The tax 
system must ensure equity through direct taxation and, in 
particular, limit excessive taxation of wages. 

* In comparison to other countries, the data show that 
Spain needs to increase the revenue-raising capacity of 
its public sector (given the size of the country’s structural 

deficit, debt and expenditure demands). To ensure the 
long-term adequacy and sustainability of Spain’s finances, 
it is necessary to implement a reform strategy focused on 
broadening tax bases. 

* Although the sustainability of the system must be based 
on the criteria of economic efficiency and stable growth, in 
the current situation, we must bear in mind complementary 
extrafiscal objectives such as environmental preservation, the 
health of the population, and the essential extension of the 
tax system to the digital economy (levelling the playing field) 
and to emerging economic activities. 

* Finally, the white paper advocates applying the principle 
of generality as a necessary requirement in an advanced 
democratic system wherein citizens recognise and accept 
the need for a strong public sector to properly manage 
social expenditure, monitor its adequacy and guarantee 
the participation of “everyone” (as stated in Article 31 of the 
Spanish Constitution) in financing expenditures, in accordance 
with each person’s economic capacity. Moreover, the white 
paper understands that lawmakers must put forth viable 
reform proposals that can be understood and accepted by 
the public, and that this justifies a gradual, phased approach. 
The application of the agreed reforms must take into account 
the social and economic context, be designed with gradual 
criteria, and be subject to systematic and well-coordinated 
planning, with all the costs that this entails. As the Mirrlees 
Review (2011) noted: “There are costs associated with 
change. But there are also costs associated with keeping a 
poorly designed system in place.” (p. 49)
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Against a backdrop of great uncertainty, the Spanish Ministry 
of Finance set up an official Expert Committee in 2021 to 
prepare a review of the nation’s tax system. The Committee’s 
final report, delivered in February 2022, provided an 
assessment of the Spanish tax system and provided some 
recommendations regarding the most appropriate way 
forward. I believe, a priori, that our tax system should be 
committed to renewed taxes with coherent objectives, 
within a revenue system characterised by a stable 
structure of basic taxes and the avoidance of schemes 
with questionable impact on revenue generation. The 
system should be well organised and coordinated with 
the regional administrations, with the ultimate goal of 
collaborating on economic growth and the creation of 
stable, high-quality employment. It must also account 
for the current inflationary context of the global 
economy, which may condition the implementation of 
some of the proposals put forth in the white paper. 

The report rightly considers it necessary to consolidate the 
recovery before initiating reforms to boost revenue. It calls 
for “gradualism” in the implementation of measures, although 
it also points out the need for “early announcement” of 
proposals in order to smooth out any temporal distortions 
that might arise in the decisions of economic agents. In the 
diagnosis section, rather than justifying expenditure, which is 
taken as an exogenous variable, I believe the report should 
have examined, in some depth, the level of the possible and 
desirable welfare state that the Spanish public can afford. 
In the report, proposals on tax increases are addressed 
immediately, without considering, from an expenditure 
perspective, the need for plans to rebalance the budget. In 
this sense, on the basis of Spain’s deficit figures and debt-
to-GDP ratio, the white paper concludes that defining a 
fiscal consolidation strategy is an urgent task that requires a 
combination of spending adjustments and tax increases “in 
the proportion deemed preferable”, although it goes on to 
state that, “from a comparative perspective, the data suggest 
that the larger Spanish public deficit is largely attributable to 

what is happening on the revenue side”. This statement is 
questionable, given that the economic crisis has raised the 
tax burden in Spain, thanks to a disproportionate decrease 
in GDP compared to tax and social security collection, a 
circumstance that has been exacerbated by the effects of 
inflation and cold progressivity. We must also remember that 
tax burden figures alone are not very representative, as they 
do not account for differences in per capita income among 
countries, making it necessary to base our comparisons on 
other indicators – for example, “tax effort”.

I share the general philosophy of the white paper, which 
states that its proposals are oriented towards avoiding the 
distortions caused by income and consumption taxes on 
the relative prices of the factors of production, favouring the 
broadening of tax bases and economic growth, eliminating 
tax discrimination (i.e., incentives) and compensating lower-
income households affected by the changes via transfers – a 
handy expedient that is overused in order to justify certain 
proposals without conducting the necessary assessments 
of the same. By way of example, it is worth mentioning the 
conversion of the earned-income reduction into a refundable 
deduction on the tax liability – i.e., an item that could operate 
as a public subsidy to taxpayers in cases of low income. 
However, it is also used to justify the implementation of 
certain environmental taxation measures, due to their 
possible regressive effects.

The remainder of this article will be devoted to the main lines 
of argument that any debate on comprehensive tax reform 
must address, interspersed with comments on the proposals 
put forth in the white paper: 

1. Creating an attractive tax environment for 
international investment. Taxation has a decisive effect 
on the structure and financing of investments. While good 
taxation does not necessarily encourage investment in 
a given jurisdiction, poor taxation or taxation that is not 
coordinated with the environment clearly discourages it. In 
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this regard, in the section of the white paper on the digital 
economy and emerging activities, the proposals on tax 
residence in Spain are of particular interest. The experts 
call for the criteria in Article 9.1 of the Personal Income 
Tax Law to be revamped, bringing them more in line with 
those applicable in agreements to avoid double taxation in 
the event of dual residence conflicts. The proposal on the 
special personal income tax scheme for workers posted 
to Spanish territory (“impatriates”) is concerning, given 
the fact that countries such as Portugal and Italy present 
significant international tax competition in this regard.

2.  Incentivising participation in the labour market and 
selectively reducing the individual tax burden. The 
tax system should encourage more people to participate in 
the labour market and further reduce the tax gap, i.e., the 
difference between the net wage received by the worker 
and the total labour cost to the company. Measures aimed 
at increasing social security contributions, for example to 
finance pensions, are, in my view, misguided. 

3.  Encouraging savings and investment. From a 
theoretical standpoint, any tax reform must consider, 
as a central element, the encouragement of savings as 
a basis for the capitalisation of the productive system. 
Savings finance physical capital, complement human 
capital formation and bolster the economic stability of 
social agents. The white paper makes few proposals on 
the incorporation and development of fiscal measures to 
promote personal and corporate savings or investment. 
The most noteworthy proposals are focused on energy 
transition and environmental sustainability. For example, 
the report proposes introducing, for a 10-year period, 
accelerated or free depreciation schemes for assets that 
contribute to these processes. It is also proposes including, 
within the scope of R&D&I deductions on the corporate tax, 
software projects linked to big data, artificial intelligence or 
industry 4.0, as well as expenses and investments linked 
to the priority areas financed by the NextGenerationEU 

programme (digitalisation, environment and health). 
However, since this incentive focuses on technology-
oriented companies that, due to market competition, are 
obliged to make such investments even in the absence of 
such an incentive, does it make sense to propose this type 
of tax benefit as a general rule, or should it be limited to 
specific sectors or types of companies, given the impact 
on revenue collection?

4. Supporting families as an element of social structuring 
and stability. It is clear that family burdens substantially 
modify the economic situation of individuals. Family size, 
number of minor or adult dependents, disability and age 
of taxpayers and dependents must therefore remain as 
elements of adjustment in the tax system for reasons not 
only of equity but also of efficiency, given the impending 
inflationary context, which will necessitate a review as a 
result of diminishing household purchasing power and 
changes in household consumption patterns. In light of 
the ageing of the Spanish population and the foreseeable 
financial difficulties of the pension system, it would be 
advisable to reformulate the tax incentives for dependency 
situations and pension plans, especially by promoting 
company plans, which are insufficiently developed.

5. Developing a base-broadening policy with a 
temporary reduction in corporate tax rates. Given 
the cyclical behaviour of the corporate tax, it is essential 
to develop measures that will help to boost productivity 
and incentivise economic growth. According to the 
expert analysis, the revenue raised by the corporate tax 
is presumed to be insufficient, without duly considering 
various ratios suggesting that the revenue is, in fact, in 
line with the reality of our economy – in other words, it is 
grounded in real profit levels, given the negative tax bases 
pending compensation since the 2008 crisis.

That said, it is fundamental to align nominal tax rates and 
increase effective tax rates in order to bring our taxation 

in line with that of our European Union (EU) partners. The 
white paper recommends maintaining the current system 
of determining corporate tax bases using the accounting 
result and applying off-balance-sheet adjustments, albeit 
reducing their number in order to simplify the system, while 
also adopting an ongoing evaluation of the effectiveness 
of tax benefits, including special tax schemes. However, 
the proposal to tighten requirements for the exemption 
of the percentage of shares held in an entity generating 
exempt income abroad is worrying, as this is a measure 
that penalises Spain in comparison to other jurisdictions as 
a location for entities receiving dividends and capital gains, 
such as entities holding foreign securities. The proposal 
to tighten the rules around the compensation of negative 
tax bases – justified by the negative revenue-generating 
effects that have been dragging on since the 2008 crisis 
– is also cause for concern. We must remember that the 
persistence of these effects today is due to limitations on 
the compensation of negative tax bases in the recent past. 

As a complement to the aforementioned proposals, 
the fight against international tax fraud via strict control 
of major taxpayers, more effective control of cross-
border transactions and better coordination among tax 
administrations will help to enhance the revenue-generating 
effect of the corporate tax. The white paper calls for 
increased coordination of the tax within the Organisation 
for Economic Co-operation and Development (OECD) and 
the EU (Anti-Tax Avoidance Directive, BEPS and BEPS 
2.0). In any case, the creation of selective taxes on certain 
activities, such as financial or digital activities, should 
be reconsidered in light of international developments 
in the harmonisation of corporate taxation through the 
implementation of BEPS Pillars 1 and 2.

6. Close monitoring of the relationship between direct 
and indirect taxation. Although we should not, in 
principle, be overly concerned about a tax mix wherein 
indirect taxes slightly exceed direct taxes, given that the 
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latter generate greater distortionary effects and have a more 
immediate impact on fundamental economic behaviour, 
from an equity standpoint they may have negative effects. 
This is especially true against the backdrop of a recovery of 
inflation rates in the Spanish economy to an extent not seen 
in the past 20 years. The report proposes as an ultimate 
objective a “simplified”, single-rate VAT, applied to as broad 
a tax base as possible, in order to avoid distortions in the 
behaviour of citizens and businesses. As a substitute for 
reduced rates, and in order to mitigate the cost of essential 
goods, benefits for low-income people are envisaged. The 
proposals for a comprehensive review of exemptions are 
also extremely interesting. Equally promising is the idea 
of gradually suppressing special schemes, particularly the 
simplified scheme, in line with the proposal to abolish the 
objective assessment scheme in personal income tax.

In any case, the possibility of using VAT rates for this 
purpose – always with attention to timing and inflationary 
impact – should not be overlooked as a formula for 
financing future pensions. 

7. Incorporating environmental taxation. Spain is 
significantly behind in the design and development 
of general environmental taxes. Effort thus far have 
encompassed a wide range of unfocused and unconnected 
taxes implemented by the autonomous communities, 
generating a systemic complexity that penalises onshoring 
and the development of many business activities. In my 
opinion, this is the section of the white paper that contains 
the most innovative contributions. The report suggests a 
sensible range of actions, but with the risk of generating 
substantial changes in behaviour and investment, 
necessitating the estimation of distributive impacts and 
impacts on business competitiveness. In any event, the 
report recognises that the measures, some of which 
are very tough, should not be applied immediately. This 
aspect is worth highlighting because, in the current global 
economic climate, with soaring energy prices, galloping 

inflation and supply problems, these measures could 
generate certain disturbances and social rejection among 
the broad groups affected by this type of taxation. 

8. Comprehensively reviewing the role, foundations 
and organisation of wealth taxation in Spain. Tax 
benefits and possibilities of tax avoidance have caused 
taxes on wealth and wealth transfer to become, in effect, 
levies on small property owners and the middle classes. 
Reality confirms the need to review the main types of 
wealth taxation. 

Given the need to share fiscal resources between the 
central government and the autonomous communities, 
it seems reasonable that personal wealth taxation should 
be assigned to the latter. It should be noted, however, that 
wealth taxation has little revenue-raising capacity in relation 
to the basic taxes levied on income and consumption, as well 
as other possible general taxes that could be applied in the 
future. Nevertheless, a greater degree of tax harmonisation 
between autonomous communities, likely imposed by 
the central government, would be welcome as a means 
of preventing strategic behaviour by taxpayers seeking to 
avoid taxes through changes of residence. This issue is 
particularly serious in the case of inheritance, where it seems 
reasonable to establish a minimum tax to prevent a rush to 
fully scale back the inheritance tax, which is not justified 
either for reasons of revenue sufficiency or for reasons of 
efficiency and intergenerational equity. In short, I agree 
with the report’s call for the simplification and reduction of 
inheritance tax rates, within the framework of some degree 
of coordination of tax bases and rates throughout Spain. 
With regard to the wealth tax, my opinion is that it should 
be eliminated, as such a tax is unrecognisable in most EU 
countries and generates problems of double taxation, tax 
equity and confiscation in some significant cases. 

9. Tax reform, especially in the area of wealth taxation, should 
be considered in the context of an in-depth reform of 

regional and local financing, with the aim of providing 
autonomous communities and municipalities with greater 
autonomy and making them more transparent and visible 
to the public, while at the same time setting rigid budgetary 
restrictions for these jurisdictions. In this area, I support 
the proposal to eliminate the tax on business activities, as 
it is a type of tax characterised by a fixed-rate objective 
charge, archaic in design and with an excessive impact 
on location and investment decisions. A fiscal alternative – 
some form of local taxation on corporate profits, as is the 
case in several EU countries – should be considered. 

10. Developing the tax administration as a fundamental 
instrument for achieving a higher degree of tax 
compliance. On this front, the white paper returns to 
issues raised in numerous studies on the need to reconcile 
tax compliance with a friendlier and more approachable 
tax administration. Key proposals include the creation of a 
permanent tax compliance analysis unit, the reinforcement 
of the revenue service’s human and material resources, 
greater emphasis on preventive controls and voluntary 
compliance, and the reduction of penalties for minor errors 
or non-compliance, in addition to the intensification of tax 
education and the enhancement of legal certainty by better 
defining administrative criteria. Of particular interest is the 
white paper’s insistence on the need to reduce litigation 
by encouraging the use of agreed tax audit reports and 
promoting arbitration mechanisms for dispute resolution.

This list of 10 basic actions summarises what I consider to 
be the most important proposals set forth in the white paper, 
with all their pros and cons. Together they form the core 
of an in-depth fiscal reform project that should begin right 
away, in an orderly and well-planned manner, against the 
backdrop of crucial and sorely needed structural reforms for 
the Spanish economy and society. 

It is time to move from theory to practice.
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The burning of fossil fuels such as coal, oil and gas emits 
gases into the atmosphere that act like the glass roof of a 
greenhouse, trapping the sun’s heat and preventing it from 
escaping into space, thereby increasing the temperature of 
the planet. This warming of the Earth is causing the climate 
to change in ways that constitute a serious threat, due to the 
negative natural, social and territorial consequences that it 
may generate. 

Total greenhouse gas emissions have increased by 154% 
between 1990 and 2019, with the main source being CO2 
emissions from fossil fuels, which account for 64% of 
total emissions, with an increase of 167% between 1990 
and 2019 (IPCC, 2022). The transition to a decarbonised 
economy is a key objective of the European Union (EU), 
which is committed to reducing net gas emissions by at 
least 55% by 2030, with the aim of becoming a climate-
neutral economy – i.e. with net-zero emissions – by 2050. 
Against this backdrop, in June 2021, the EU adopted 
Regulation 2021/1119, which establishes European climate 
legislation and envisages a comprehensive package of 
measures aimed at modernising the rules and introducing 
new instruments to help transform the European economy 
to achieve these goals. A key aspect of these measures is 
the goal of ensuring that fossil fuel prices incorporate the 
corresponding environmental cost, thus aligning the pricing 
system with the environmental objective. 

Energy and environmental taxes, as well as the emissions 
trading system, are currently below the levels that would be 
necessary to drive significant decarbonisation. In the EU, 
taxes on CO2 emissions are not harmonised due to a lack of 
agreement, although the first proposal for a directive on this 
topic – COM(92) 226 final – dates back to 1992. Among the 
countries that do tax emissions, there are vast differences 
in tax rates and in the total percentage of emissions taxed 
(World Bank, 2021). In Spain, there is no across-the-board tax 
on CO2 emissions, although some autonomous communities 
tax emissions at very low rates and to a very limited extent. 

One of the strongest arguments against the taxation of 
CO2 emissions is the economic damage it could cause to 
a country’s competitiveness and, in particular, to the most 
energy-intensive sectors of the economy. In order to ensure 
that carbon taxation does not become a burden, a central 
measure envisaged in the Fit for 55 package is the creation 
of a Carbon Border Adjustment Mechanism – an element 
discussed in Michael Keen’s contribution to this edition of the 
IEB Report. This adjustment mechanism will level the playing 
field between companies inside and outside of the EU by 
levying a tax on imported products that is equivalent to the 
domestic tax burden. Such a tax will ensure that domestic 
firms are not disadvantaged in comparison to firms based 
in countries where carbon is taxed less or not at all, while 
also reducing the risk of offshoring to such jurisdictions. The 
greater the carbon price disparity between countries, the 
greater the impact of the border adjustment. As developed 
countries become more ambitious, the disparity is likely to 
increase. 

Keen stresses the importance of a well-designed mechanism. 
In his view, it is necessary to specify aspects such as the 
economic sectors affected, the calculation of the costs incurred 
at the source and the calculation of emissions intensity (the EU 
calculates the tax on the basis of emissions intensity in the 
importing country). Nor is there any provision for a rebate on 
taxes paid in the production of exported goods – a debatable 
aspect that would allow revenue from the adjustment to reach 
around 0.1% of EU gross domestic product. 

A second issue that has limited carbon taxation has been 
concern about the regressive impact of such taxes, as they 
disproportionately affect low-income households. In his 
piece, Diego Känzig underscores the importance of this issue: 
a successful transition to a zero-carbon economy depends, 
to a large extent, on the distribution of the costs of these 
policies, including both the direct costs (more expensive 
energy) and the indirect second-round costs (impact on 
wages and employment). 
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In a study of the impact of the European Union Emissions 
Trading System, Känzig (2022) estimates that energy 
bills increase for all households and the level of emissions 
decreases, but the costs are higher and longer-lasting for 
lower-income households. Moreover, it is worth noting 
that the indirect effects via lower income and impact on 
employment are quantitatively larger than the direct effects 
for lower-income households. In other words, taking 
into account only direct price effects underestimates the 
regressive impact of the policy, thereby undermining public 
support for carbon pricing policies. Therefore, in order for 
the transition to a green economy to be successful, it is 
essential that policymakers take the distributional impact – 
both direct and indirect – into account, and that appropriate 
compensatory measures be implemented in favour of those 
most affected by the measures, without undermining the 
environmental objective. 

In this respect, the recent energy crisis serves as a reminder 
of the importance of energy prices in our societies and, in 
the face of rising energy prices, compels public authorities to 
act by introducing compensatory measures. In the third and 
final contribution to this IEB Report, Mikael Skou Andersen 
analyses the increase in energy prices. Andersen argues 
that rising energy prices in Europe are largely caused by the 
way the internal energy market is regulated. Prices are set 
according to the marginal pricing principle, such that the 
most expensive energy source – currently gas – sets the 
price for the entire electricity market. Moreover, the price of 
carbon allowances from the EU’s emissions trading system 
is added to the fuel cost. Hence, the carbon price is unfairly 
passed over to electricity from renewables and nuclear as 
well, driving up the costs to households and businesses. 

Andersen argues for an alternative pricing system that 
segregates the electricity market by energy source (fossil fuels 
versus low-carbon fuels), which would require compulsory 
certificates establishing the origin of the supply, which in fact 
already exist in large parts of the market. Thus, the price 

of low-carbon energy sources could be capped, while the 
marginal pricing system would be maintained for fossil-fuel-
based sources, thus providing appropriate discriminatory 
signals regarding carbon and encouraging energy efficiency. 
Andersen also argues that the EU should change the taxation 
rules for fuels and other energy products, taxing them 
according to their carbon content, so that economic sectors 
not subject to the European emissions trading system are 
also taxed. 

In short, if we are to move towards a zero-carbon economy, 
energy prices must include the environmental cost of carbon. 
The border adjustment mechanism and the introduction of 
offsets are essential, as is the creation of an electricity pricing 
system that discriminates against carbon and encourages 
energy efficiency. 
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Border Carbon 
Adjustment:  
Why and How1 

1    This note draws heavily on Keen, Parry and Roaf (2022). For an ex-
cellent, brief overview of the issues, see also Congressional Research 
Service (2022).

MICHAEL KEEN 
TOKYO COLLEGE, UNIVERSITY OF TOKYO

In October 2023, the European Union will launch the world’s 
first Border Carbon Adjustment Mechanism (BCAM).2 The 
essence of this and any BCAM is the use of tax measures 
to level the playing field, in terms of carbon pricing, between 
domestic and foreign production. More precisely, a BCAM 
levies a tax on imported products that mimics the impact of 
the domestic carbon price, while – perhaps (more on this 
later) – also remitting on exports any domestic charge above 
that payable abroad.

The BCAM is a centrepiece of EU’s climate strategy to miti-
gate greenhouse gas emissions. Its importance comes from a 
sense that, while the need for increasingly aggressive carbon 
pricing to reduce emissions is clear, distressingly little global 
progress has been made: carbon pricing initiatives cover only 
about 23% of global emissions,3 with an average global price 
of perhaps USD 9 per tonne of CO2 that is far below the USD 
40-80 per tonne or so needed now if the world is to meet its 
1.5o warming target.4 The attraction of BCAMs is that they 
may potentially ease the path towards more effective carbon 
pricing in three ways.

First, a BCAM eases the “competitiveness” concern that aris-
es because a carbon tax disadvantages home producers in 
world markets, with consequent damage to activity and em-
ployment. Fear of such effects, and their political impact, is 
one reason why each country inherently prefers that others 
take the lead in mitigating emissions. By limiting this damage, 
a BCAM might weaken the free-rider problem underlying the 
limited progress yet made on carbon pricing, though it will not 
eliminate it. (Even with a BCAM, countries have little incentive 
to take full account of the harm their emissions do to others.)

2  Apart from a sub-national scheme on imported electricity in California. Pro-
posals for some form of BCAM have often featured in proposed federal US 
legislation, but have not fared well.

3  World Bank Carbon Pricing Dashboard: https://carbonpricingdashboard.
worldbank.org/map_data. Accessed 21st November 2022 

4  The USD 9 figure is calculated as 23% of USD 40 – which is generous, since 
the price in established schemes is generally far below USD 40. The USD 40-
80 figure is from Carbon Pricing Leadership Coalition (2017).

Second, a BCAM can make domestic carbon pricing more 
effective in terms of reducing global emissions, by reducing 
the risk of “leakage”: that a part of (or possibly more than) the 
reduction in domestic emissions will be offset by increased 
emissions elsewhere as consumers buy instead from cheap-
er, dirtier firms abroad, or as dirty production serving the do-
mestic market relocates there. Some leakage will likely re-
main, since reduced demand for fossil fuels will tend to lower 
the world price and so encourage an increase in their use 
elsewhere; but a BCAM can close leakage in this more direct 
form.

Third, a BCAM can serve as a stick to encourage other coun-
tries to adopt more effective carbon prices: if someone else 
is going to tax their exports, it is better that they do so, and 
collect the revenue, themselves.

There is conceptual merit to all of these arguments. A BCAM 
can, for example, help secure collective efficiency in terms 
of both standard production efficiency concerns and mitiga-
tion: in a simple model of competitive trade, if, for some rea-
son, carbon prices are stuck at inappropriate levels in some 
countries, then the Pareto efficient tax and tariff structures of 
countries that are not so constrained includes a term that is 
essentially a BCAM.5 And facing a BCAM on one’s exports 
clearly makes adopting a domestic carbon tax more attrac-
tive than otherwise. (Even better, if it were an acceptable way 
to soak up that revenue, would be to charge a carbon tax 
only on those exports.) 

How significant these considerations are in practice is of 
course another matter. Attention commonly focuses on a 
handful of “energy-intensive, trade-exposed” (EITE) sectors: 
heavily traded items whose costs are especially sensitive to 
energy prices, such as metals of various kinds, cement and 
glass. In terms of competitiveness, the increase in input prices 
from a carbon tax of USD 50 per tonne of CO2 in these sectors 

5 Keen and Kotsogiannis (2014).
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might be in the order of 5-10% in the advanced economies for 
which adoption of a BCAM is most in prospect. The extent of 
leakage depends also on the ease with which production shifts 
abroad and the dirtiness of production there relative to that in 
the BCAM-imposing country. Estimates of leakage rates (the 
proportion of the domestic emissions reduction that is offset 
by increased emissions abroad) vary widely. Towards the up-
per end, it has been put at around 15% for a common carbon 
tax in the EU.6 Somewhat clearer is that the “stick” effect is 
likely to be fairly weak. For China and India, for example, only 
about 3% of their domestic emissions are embodied in their 
EITE exports to the EU, and the US responding by taxing all of 
those domestic emissions (however worthwhile than might be 
for other reasons) would be disproportionate. 

While perhaps not overwhelming, the case for some form of 
BCAM, most clearly on competitiveness and leakage grounds, 
is thus a real one.7 Its strength depends, of course, on the 
cross-country divergence in mitigation strategies. BCAMs 
would be redundant with globally uniform carbon pricing; but 
while that is the first-best, both fairness and political consider-
ations point to markedly lower carbon prices in lower-income 
countries. Over time, dispersion is thus likely to increase as 
advanced countries step up their actions; the case for some 
form of BCAM will becoming correspondingly stronger.

There are many forms that a BCAM might take, and design 
issues are critical. It is generally presumed, for instance, that 
a BCAM would only apply to EITEs, as in the proposal of 
the European Commission (2021). But should the charge on 
imports be calculated on the basis of emissions intensity in 
the importing country or that in the exporting country? With 
production likely dirtier in the latter, which is also likely to be 
a relatively low-income country, a case can be made, at least 
initially, for using emissions intensity in the importing country 
(as the EU proposal does). And should the adjustment be only 
6 Misch and Wingender (2021). 
7  There is a missing step in the argument here: perhaps other measures (such 

as output-based subsidies) might do a better job in serving the same objec-
tives. Omitted here for brevity, this is taken up in Keen, Parry and Roaf (2022).

for emissions directly generated in the activity concerned, or 
should it include those generated in the production of its in-
puts? Practicality points, at least initially, to covering only di-
rect emissions (as, again, the Commission proposes).

And what should be done when foreign countries mitigate 
not by some form of carbon tax but by non-price, regulatory 
measures? Levelling the playing field with domestic compet-
itors then requires some recognition of the increased costs 
that foreign firms experience as a result of those measures 
– and the Commission proposal does so – but measuring 
and verifying these is far from straightforward. 

There is, however, one tricky area in which the Commission 
proposal is more questionable: the treatment of exports. As 
with most proposals, the Commission envisages no rebate 

of domestic carbon charges. The CBAM then becomes 
a clear source of tax revenue, in the not inconsiderable 
amount, as the chart shows, of around 0.1% of GDP in the 
EU (and potentially the US) – which the Commission has 
its eyes on as source of own resources for the Union itself. 
There is, however, a strong case for providing at least some 
export rebate, not only on competitiveness grounds but also 
to limit leakage. If there were no export rebate, for instance, 
then allowing some small rebate would support the export 
of products cleaner than those produced abroad. Rebating 
on exports more than halves the revenue gain to the EU 
(though it remains positive). But making the BCAM more 
effective in this way might, by reducing domestic pushback, 
ultimately enable higher domestic prices and so also more 
revenue.

BORDER CARBON ADJUSTMENT:  
WHY AND HOW

Chart: Revenue from BCAM (in % of GDP, carbon tax USD 50/tCO2)
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Proposals for BCAMs will remain contentious. Some see them 
as protective devices. But that is an odd perspective, since their 
purpose is to negate a competitive disadvantage that countries 
would otherwise create for themselves though their domestic 
carbon taxation. More substantive are concerns that BCAMs 
might provide cover for disguised protection, and, more specifi-
cally, as to whether BCAMs can be made compatible with WTO 
rules – to which a reasonable response might be “probably yes, 
if designed with some care, but in any case it’s worth trying.” 
While no BCAM, including that of the EU, can solve all the prob-
lems in moving to more aggressive carbon pricing, there is a 
good chance that well-designed BCAMs can help build mo-
mentum in that direction – and that is sorely needed. 
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Climate change is the defining challenge of our time, posing 
significant threats not only to our lives, livelihoods and the 
environment, but also to the global economy. As the threats 
of a climate crisis are becoming more acute and visible, 
climate change is now a key priority for policymakers around 
the globe. There is broad agreement that putting a price 
on carbon emissions is the most effective way to mitigate 
climate change. However, in practice, fighting climate change 
has proved to be very difficult. 

Among the key challenges that policymakers face are the 
distributional impacts of climate change mitigation policies. 
If the costs of greening the economy are perceived to be 
unfairly distributed, this could undermine the success of the 
transition. A case in point is Switzerland, where a referendum 
on a new CO2 law was narrowly rejected in 2021. One of 
the key concerns among voters was the increase in costs 
for households that would have come with the new policy 
(Hausammann and Reich, 2022). Against this backdrop, 
it is crucial to better understand the distributional effects 
of climate policy. This will allow policymakers to design a 
transition that is both fair and equitable.

A key transmission channel of carbon pricing policies is that 
they lead to an increase in energy prices (Fabra and Reguant, 
2014). Because energy demand is relatively inelastic, at 
least in the short term, this reduces the disposable income 
of households available for expenditures other than energy. 
And to the extent that higher energy prices are passed 
through to other product prices, the cost of living rises more 
broadly, putting further pressure on household finances. 
As poorer households11tend to spend a larger share of their 
budget on energy and energy-related products, they will be 
disproportionately affected. However, the existing empirical 

1  The aggregate effects are estimated at the EU level. Because of data limita-
tions, the results on households are for the UK only. Reassuringly, however, 
the aggregate effects in the UK are very similar to the ones at the EU level. 
To further mitigate concerns about external validity, I also confirmed that my 
results hold in other countries using similar household survey data for Den-
mark and Spain.

evidence focusing on these direct price impacts typically finds 
that carbon pricing policies are only mildly regressive, as energy 
expenditure shares, while largely heterogeneous, are relatively 
low on average (Beznoska, Cludius, and Steiner, 2012; Pizer 
and Sexton, 2019). However, higher energy prices also 
affect the economy indirectly, through second-round effects 
via prices and wages and hence income and employment. 
After a carbon-policy-induced rise in energy prices, the 
direct decrease in households’ and firms’ consumption and 
investment expenditure will lead to lower output and exert 
downward pressure on employment and wages.

In a recent study (Känzig, 2022), I revisit the distributional impacts 
of carbon pricing using data from the European Emissions 
Trading Scheme (ETS) – the largest carbon market in the world. 
This market provides a unique setting to study the causal effects 
of carbon prices on the economy, by leveraging institutional 
features of the market in combination with high-frequency 
financial data. Identifying these effects is a challenging problem 
because the observed carbon price is driven by demand and 
supply in the market. However, by measuring how the carbon 
price changes in a tight window around regulatory policy events 
concerning the supply of emission allowances, one can isolate 
some variation in the price that is plausibly exogenous and 
driven by the policy news. 

I find that carbon pricing leads to a significant increase in 
energy prices and a persistent fall in emissions. However, this 
does not come without a cost. Economic activity falls, at least 
temporarily, and consumer prices increase quite persistently. 
Importantly, these costs are not borne equally across society.  
As can be seen from the left panel of Figure 1, low-income 
households lower their consumption significantly and 
persistently while richer households are much less affected. 
Not only are the poor more exposed because of their higher 
energy expenditure share (around 10% for low-income, 7% 
for middle-income and 5% for high-income households), they 
also face a much stronger and more persistent fall in their 
incomes, as we can see from the right panel of Figure 1.
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To get a better understanding of the quantitative importance 
of the direct and indirect effects of carbon pricing, it is 
instructive to look at the cumulative monetary adjustment in 
response to the shock. From Table 1, we can see that energy 
expenditure increases for all income groups, but low-income 
households experience the largest increase relative to their 
normal income. However, the increase in the energy bill can 
in no way account for the much larger fall in non-energy 
expenditures, particularly for low-income households. At the 
same time, these households face a substantial fall in their 
incomes. These results are consistent with the notion that 
low-income households tend to be financially constrained 
and thus have to adjust their expenditure significantly when 
faced with a fall in income. The situation is very different for 
higher-income households, who also face a non-negligible 
fall in income but their expenditure response turns out to be 
much more muted.

My results suggest that the indirect effects via households’ 
income and employment are quantitatively more important 
than the direct price effects. This is also important to gauge 
the distributional impact of the policy. Solely focusing on 
the direct effects via higher energy prices can massively 
understate the actual regressive impact of the policy. 
Importantly, the distributional impacts do not only lead 
to increased inequality; they also matter for the aggregate 
effects of the policy. This is a crucial difference to earlier work, 
which has abstracted from feedback effects between the 
aggregate economy and inequality (Goulder et al., 2019).

A key policy implication of these findings is that targeted 
fiscal policy can reduce the economic cost of carbon 
pricing. To the extent that energy demand is inelastic, 
which turns out to be particularly the case for low-
income households, this should not compromise emission 
reductions. This intuition is confirmed in a climate-
economy model with nominal rigidities and heterogeneity in 
households’ energy expenditure shares, income incidence 
and marginal propensities to consume. Calibrated using 

THE DISTRIBUTIONAL IMPACT  
OF CARBON PRICING

Notes: Impulse responses of total expenditure (excluding housing) and current total disposable household income for low-

income (bottom 25%), middle-income (middle 50%) and high-income households (top 25%) to a carbon policy shock, 

normalised to increase the HICP energy by 1% on impact. The solid line is the point estimate and the dark and light shaded 

areas are 68% and 90% confidence bands, respectively. Households are grouped by total normal disposable income and the 

responses are computed based on the median of the respective group.

Figure 1: Effect of carbon policy shock on household expenditure and income
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micro and macro data, the model is successful in matching 
the observed empirical responses to carbon policy, both 
in terms of absolute magnitudes and relative importance 
of direct and indirect effects. Based on this model, I 
show that redistributing carbon revenues to the most 
affected households can mitigate the aggregate effect on 
consumption and reduce inequality, without compromising 
the reductions in emissions. 

Leaving the distributional effects unhinged may also undermine 
public support for the policy. This is particularly relevant in the 
current context with high carbon and energy prices. Indeed, I 
provide some suggestive evidence that carbon pricing leads 
to a decrease in support for climate-related policies that is 
particularly pronounced among low-income households. 
Thus, in order to organise a successful transition to a green 
economy, it is crucial for policymakers to take the distributional 
impacts – both direct and indirect – into account, and to 
compensate the losers of the transition accordingly. 

Notes: The table reports the overall pound change in expenditure and income over the four-year period following a carbon policy shock (in 2015 

pounds). Bootstrapped 90% confidence intervals are reported in brackets.

Table 1: Cumulative effects on income and expenditure



51 IEB REPORT PREPARING THE EUROPEAN TAXATION 
FOR A ZERO-CARBON ECONOMY

BORDER CARBON ADJUSTMENT:  
WHY AND HOW

THE DISTRIBUTIONAL IMPACT OF 
CARBON PRICING

MUST WE PRICE CARBON IN THE MIDST 
OF AN ENERGY CRISIS? AUTHORS

The energy shortages of gas and electricity that now are being 
felt across Europe have been triggered by Putin’s warfare, but 
the price increases are as much a result of Europe’s own 
free-market approach to the internal energy market as of the 
energy scarcity per se. 

Electricity prices run high when utilities have to use gas- and 
coal-fired power plants to balance supply with demand, e.g. 
when there is limited low-carbon energy available from wind, 
solar, hydro or nuclear. Moreover, due to the principle of marginal 
pricing, the most expensive energy supply – currently gas – sets 
the price across the whole electricity market, even if power is 
produced at low cost by renewables (see Figure 1).11The price 
of carbon allowances from the EU’s emissions trading system 
1    For the basics of electricity price formation, see https://economics.rabo-

bank.com/publications/2022/september/the-basics-of-electricity-price-for-
mation/

are added to the costs of fossil fuels, whereby coal, oil and 
gas are penalised. Unfortunately, due to the marginal pricing 
principle, the carbon price is unfairly passed over to electricity 
from renewables and nuclear as well, driving up the costs to 
households and businesses – many of which are faced with fuel 
poverty or forced into bankruptcy.

It is time to bring an end to the self-destructive principles that 
govern the European Union’s internal energy market. Should 
we, then, return to the days of a tightly regulated energy 
market supervised by an energy price control authority seeing 
to it that electricity prices match little more than the cost of 
their supply? This is not straightforward, due to the interlinked 
nature of power grids. The days of local utility monopolies 
are gone.Must We Price 

Carbon  
in the Midst 
of an Energy 
Crisis?

MIKAEL SKOU ANDERSEN 
AARHUS UNIVERSITY 
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Figure 1: A simplified example of how electricity prices are set with marginal pricing (source: Rabobank).

https://www.rabobank.com/knowledge/d011318792-the-basics-of-electricity-price-formation/
https://www.rabobank.com/knowledge/d011318792-the-basics-of-electricity-price-formation/
https://www.rabobank.com/knowledge/d011318792-the-basics-of-electricity-price-formation/
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Those in Europe who argue in favour of marginal pricing 
claim that the liberalised market serves renewables well by 
allowing them to profit from the surpluses generated when 
coal and gas are switched on, thereby obtaining funds for 
further investment in low-carbon energy. However, there is 
no guarantee that the excess profits will be reinvested in the 
energy sector. Moreover, any such reinvestment of excess 
profits into renewables would at best provide relief only in 
the longer term, but – as John Maynard Keynes said – in the 
long run we are all dead. We need a reform of the European 
energy market that can provide relief sooner rather than later.

The trouble is that, with the tight energy supply to Europe, 
any measure that eases the price on renewables or nuclear 
is likely to spur an increase in energy demand, which risks 
triggering another spiral of price increases. That helps 
explain why the European Union has not backstepped on 
its emissions trading system, even if the price of carbon 
allowances has reached hitherto unseen levels. During 2022, 
carbon allowances have been trading at €80-90 per ton of 
CO2, thereby doubling the price of coal compared to its pre-
war level. However, for natural gas and electricity, the carbon 

price increases pre-war prices by only 10-15%, due to their 
lower CO2 content and higher baseline sales prices2.  As the 
overall price of gas and electricity has doubled or tripled, it 
means that the carbon price component of this winter’s gas 
and electricity prices will be down to about 5%.

The preliminary solution agreed by EU Member States, to 
cap the price of gas, will do little to ease the supply crunch, 
as shiploads of LPG may opt for destinations elsewhere – and 
once businesses cannot be supplied, a spiral of shutdowns and 
layoffs could threaten. There is more to be expected from the 
Iberian-inspired scheme that will allow Member States to impose 
taxes on the windfall profits obtained by energy companies, i.e. 
profits that exceed 20% of their normal surpluses. 

However, it is a major challenge to channel the revenues back 
to those businesses and households that are suffering the most 

2  IMF/OECD (2021), Tax Policy and Climate Change: IMF/OECD Report for 
the G20 Finance Ministers and Central Bank Governors www.oecd.org/tax/
tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm

from the high price levels3,4and to do so promptly to avoid 
suspension of payments and general misery. Not to speak of 
the general inflationary impacts of energy price increases.

An alternative approach to regulate the electricity market 
deserving consideration would be to require compulsory 
certificates that establish for all sources the origins of supply. 
Such certificates already exist in large parts of the market, 
e.g. to document origins to environment-friendly consumers 
(see Figure 2). With certificates that also designate low-
carbon power (based on wind, solar, hydro, geothermal, 
biomass and nuclear) as well as fossil-fuel-based power, it 
will become possible for regulators to address the energy 
market and its suppliers with targeted price controls. 

Once the electricity market is segregated into low-carbon 
power and fossil-fuel-based power, price caps should be 
imposed on the various low-carbon supplies of electricity, 
reflecting the relative costs of production, while allowing only 
a modest profit. As renewables and nuclear account for about 
60% of the EU’s electricity supply, they provide baseload 
whereas fossil-fuel-based electricity provides supply on the 
margin to close the gap to demand. Hence, it would make 
sense to let fossil-fuel-based electricity remain subject to the 
marginal pricing principle.

The main advantage of such an approach, with certificates 
enabling a segregated market, is to avoid the huge inflationary 
impact of the over-liberalised energy market approach and 
the associated detrimental impacts on the economy. The high 
prices from which windfall profits are taxed only subsequently 
cannot but add to the harmonised index of consumer prices. 
Hence, it is better to cap prices of the low-cost sources of 
electricity ex-ante to their supply. Further advantages could 
be obtained by exercising controls over which sectors of 

3  Andersen, M.S. 2022. A review of recent experiences with carbon taxation 
and revenue recycling, pp. 96-111 in: Green Deals in the Making: Perspec-
tives from Across the Globe, eds. S. Weishaar et al. Cheltenham: Edward 
Elgar Publishing. https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
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Figure 2: The issuing of Renewable Energy Certificates (RECs) has been a major component of the renewable energy market since its 
inception (Source: Direct Energy Business, Pittsburgh).

https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
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business should benefit from the availability of certified low-
carbon electricity, e.g. by rationing it to the benefit of small and 
middle-sized producers and retail shops with narrow profit 
margins. As for households, targeted compensations could 
still be applied to reach out to the lowest deciles of income. 

All of this echoes previous phases in Europe’s history with 
a wartime economy, but would also serve the purpose of 
increasing the demand for low-carbon supplies of cheap 
energy to meet the climate mitigation ambitions of the EU. 
To ensure that the investments will be made in low-carbon 
energy supply cost-effectively, there is a need for further 
government initiatives and planning – not the excessive 
profits of the liberalised energy market.

The EU’s carbon price must remain in place to provide 
appropriate signals to turn away from coal and to underpin 
energy efficiency, e.g. via combined power and heat 
production, as the conversion losses are substantial in 
traditional combustion technologies, even if based on 
biomass. 

Member States need also to prepare for carbon taxation of 
fossil fuels in the sectors not subject to emissions trading, 
i.e. in relation to motor fuels and individual furnaces in 
households. A first step would be to create a carbon tax by 
restructuring existing motor fuel and energy taxes, as done 
recently by Uruguay45– Latin America’s pioneer in renewables. 
Creating a carbon tax could be done in a first step without 
increasing the overall tax level and could thus provide more 
appropriate signals as to the relative advantages of different 
types of energy in relation to their carbon contents. Having 
the legislation for domestic carbon taxation in place would 
be a good preparation for what needs to follow when the war 
comes to an end.

4  Uruguay in 2022 transformed its preexisting excise tax, aligning the tax rate 
strictly to carbon content. The carbon tax rate at 5,286 pesos (US$ 127) per 
ton of CO2 addresses motor fuels. Supply of electricity in the country stems 
almost fully from renewables. https://surtidores.uy/el-impuesto-al-CO2-al-
canzaria-los-800-millones-de-pesos-en-el-primer-mes-de-recaudacion/
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Las ciudades juegan un papel fundamental en el crecimiento 
económico. La concentración espacial de la actividad 
económica genera ventajas en costes y ganancias de 
productividad para las empresas, fruto de un conjunto de 
externalidades positivas que se engloban dentro del concepto 
de economías de aglomeración. Al mismo tiempo, sin embargo, 
la concentración de la actividad da lugar a externalidades de 
signo contrario, entre ellas la congestión, la contaminación 
ambiental y los accidentes. En los ámbitos urbanos, la 
congestión se considera el principal fallo de mercado que 
afecta la mayoría de las ciudades, sin que se observen indicios 
de mejora a largo plazo. Por tanto, es preciso tomar alguna 
medida para reducir los efectos negativos.

A pesar de que la congestión es un fenómeno ampliamente 
estudiado, la mayor parte de las ciudades no han adoptado 
las medidas adecuadas para abordar este problema. En 
consecuencia, las pérdidas de tiempo y la contaminación adicional 
ligada a la congestión son excesivamente elevadas. La solución 
de este problema no es fácil, porque hay que hallar el equilibrio 
entre las ganancias derivadas de las economías de aglomeración y 
los costes generados por la congestión. En este sentido, Proost y 
Thisse (2019) han escrito: “Corregir los efectos externos generados 
por la densidad urbana y hacer el mejor uso posible de las 
economías de aglomeración puede ser uno de los retos principales 
de la economía urbana y de la economía del transporte.” 

La ampliación de la capacidad de las infraestructuras es una 
primera opción para reducir la congestión. Sin embargo, a medio 
plazo, el aumento de la capacidad es absorbido por la nueva 
demanda y se tiende a volver a los niveles previos de congestión, 
aunque con un mayor nivel de tráfico. Así pues, es preciso impulsar 
políticas que incentiven un uso eficiente de las infraestructuras. 
La introducción de un impuesto de congestión es la solución 
que suscita más consenso entre los economistas, aunque no 
unanimidad. Pero son pocas las ciudades que lo han aplicado. 
Otras medidas, como la subvención al transporte público, el 
precio del aparcamiento o las restricciones a la circulación de 
determinados vehículos, han tenido más aceptación.

Los tres artículos que forman parte de este informe analizan, 
desde perspectivas distintas, el problema de la congestión en las 
ciudades. A. Russo y J. Van Ommeren aportan datos sobre los 
costes de la congestión y analizan la efectividad de las políticas 
que los gobiernos pueden adoptar para abordarla. Su análisis 
incluye la ampliación de la capacidad, el impuesto de congestión, 
el encarecimiento del precio del aparcamiento y las subvenciones 
al transporte público. En general, un impuesto de congestión 
generaría sustanciales ganancias en las grandes ciudades. No 
obstante, políticas alternativas como el aumento del precio del 
aparcamiento o la mejora de la oferta de transporte público también 
logran reducir la congestión, como se ejemplifica con los casos 
de Ámsterdam y Roma, respectivamente. M. Börjesson destaca 
el rol fundamental del transporte para garantizar la accesibilidad 
en los ámbitos urbanos. Una mejora de la accesibilidad viene 
acompañada de una mayor densificación y, en consecuencia, de 
más congestión. Börjesson se pregunta si los cambios esperados 
en el comportamiento y en la tecnología ayudarán a reducir la 
congestión. En concreto, analiza los efectos que se esperan del 
incremento de las actividades online, el aumento del teletrabajo y la 
aparición del coche autónomo. En todos los casos, concluye que 
es poco probable que estos factores reduzcan la congestión, de 
modo que las medidas para mitigar los efectos negativos siguen 
siendo necesarias. D. Albalate y X. Fageda se centran en la relación 
entre la congestión y un aspecto de suma importancia como son 
los accidentes. Los autores muestran que, en los ámbitos urbanos, 
la congestión y la gravedad de los accidentes no guardan una 
relación lineal. Superado un umbral, más congestión se traduce en 
un incremento de la mortalidad por accidentes. A la hora de analizar 
la eficacia y la eficiencia de las medidas para reducir la congestión, 
habría que incorporar el impacto sobre la seguridad vial. Los 
datos disponibles son escasos y, dada la relación compleja entre 
congestión y accidentes, no siempre llegan a la misma conclusión. 
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Congestión 
de tráfico en 
las ciudades 
y política 
económica 

ANTONIO RUSSO 
LOUGHBOROUGH UNIVERSITY

JOS VAN OMMEREN 
VU AMSTERDAM

La congestión es uno de los problemas más importantes y 
persistentes del transporte vial, especialmente en las áreas 
urbanas. Según el Texas Transportation Institute (2007), 
en 2000, las 75 áreas metropolitanas más grandes de 
los Estados Unidos registraron 3.600 millones de horas-
vehículo de retraso, que supusieron 21.600 millones de 
litros de combustible desperdiciado. La elevada congestión 
en ciudades como Roma, París y Londres cuesta a los 
conductores cerca de 150 horas de tiempo extra de 
desplazamiento al año por término medio (INRIX, 2019). 
Asimismo, la congestión causa importantes retrasos en los 
desplazamientos urbanos en los países en vías de desarrollo. 

 Normalmente, los economistas piensan que una congestión 
excesiva es causada por una externalidad. Cada vehículo 
incrementa la densidad del tráfico, lo cual obliga a los demás 
vehículos de la misma vía pública a reducir la velocidad. 
Sin embargo, a la hora de decidir si desplazarse, cuándo 
hacerlo y con qué frecuencia, los usuarios del automóvil 
ignoran los efectos en el tiempo de desplazamiento de los 
demás. El resultado es un tráfico excesivo y retrasos en 
los desplazamientos. Además, la congestión incrementa el 
consumo de gasolina por kilómetro y, con él, las emisiones 
de gases contaminantes. 

 ¿Qué puede hacerse para abordar la congestión? 
Potencialmente, una vía es ampliar la oferta de espacio vial, 
aumentando las vías existentes o construyendo otras nuevas. 
Sin embargo, los datos disponibles indican que el efecto de 
ampliar la capacidad vial sobre la congestión es escaso. La 
capacidad extra atrae más demanda de movilidad, lo cual 
hace aumentar de nuevo la congestión hasta los niveles 
anteriores a la ampliación. Este mecanismo, denominado la 
“ley fundamental” de la congestión vial, fue demostrado por 
vez primera por Duranton y Turner (2011). 

 Otro modo de abordar la congestión es adoptar políticas 
para disuadir de viajar en coche, mediante la tarificación 
vial y las tarifas de estacionamiento. La tarificación vial es 

probablemente la política que ha recibido mayor atención 
por parte de los economistas, pero hasta el momento ha 
sido una medida muy controvertida políticamente, hasta el 
punto de que solo unas pocas ciudades (p.  ej., Londres, 
Estocolmo, Milán, Singapur y Oslo) la han aplicado. La 
teoría económica señala que un peaje óptimo ha de igualar 
el coste externo (marginal) que un usuario adicional impone 
a los demás. En los últimos años, varios economistas han 
intentado estimar el coste externo marginal de la congestión 
vial y las pérdidas de bienestar derivadas de no aplicar una 
tarificación óptima. Utilizando datos agregados de zonas 
urbanas estadounidenses, Couture et al. (2018) estiman un 
peaje óptimo de unos 3,5 centavos de dólar por kilómetro 
(por término medio en todas las vías de su muestra y para 
todas las horas del día). La pérdida de bienestar por no 
implementar el peaje óptimo es de unos 30.000 millones de 
dólares al año, lo cual es una suma importante. Utilizando 
datos de varios tramos de vías públicas de Pekín, Yang et 
al. (2020) estiman que los peajes óptimos por congestión 
van de los 5 a los 39 centavos por kilómetro, en función del 
tiempo y del lugar. Además, la tarificación vial podría reportar 
unos beneficios en bienestar de 1.500 millones de yuanes 
por reducción de la congestión. 

Russo et al. (2021) llevan a cabo un análisis similar con 
datos de Roma, tomando en consideración no solo los 
retrasos que la congestión del tráfico causa a los usuarios 
de los vehículos, sino también a quienes se desplazan 
en autobús. Por término medio, cada kilómetro de un 
vehículo a motor produce un coste externo de 0,88 
minutos/km de demora extra en el desplazamiento. Cerca 
de una cuarta parte de este coste externo lo sufren los 
usuarios del autobús. El coste externo es mucho mayor en 
las horas punta de la mañana (1,4 min/km, v. figura 1). Sus 
resultados indican un peaje óptimo de unos 0,10 euros 
por kilómetro de media. 

En general, los estudios anteriores indican que los beneficios 
de implementar un sistema de tarificación vial en las grandes 
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Source: Adler et al. (2021).

ciudades serían notables. Sin embargo, los estudios centrados 
en los países en vías de desarrollo apuntan unos beneficios 
menos significativos. Akbar et al. (2021) muestran que, si 
bien los desplazamientos en las ciudades indias tienden a ser 
bastante más lentos que en las ciudades estadounidenses 
de tamaño similar, la mayor parte de la variación de velocidad 
se explica más por los desplazamientos descongestionados 
(p. ej., debidos a la geografía o a la red vial de la ciudad), que 
por la congestión. 

 La tarificación vial no es, obviamente, la única política 
disuasoria del uso excesivo del coche. Algunas ciudades 
han fijado tasas para los servicios de ride-hailing como 
Uber y Lyft. Por ejemplo, la ciudad de Nueva York ha 
introducido recientemente un recargo de 2,75 dólares a 
los viajes en ride-hailing. Las tarifas de estacionamiento 
también resultan efectivas para disuadir del uso del 
coche, aunque su efecto sobre la congestión dependerá 
del número de conductores que tengan que pagar estas 
tarifas. Ostermeier et al. (2022) muestran que tras un 
aumento sustancial de las tarifas de estacionamiento 
en Ámsterdam (de cerca de 2 euros por hora en toda la 
ciudad), la demanda de plazas de aparcamiento de pago 
en las calles en número de transacciones cayó un 10% y en 
horas de estacionamiento, un 20%. En Ámsterdam, solo 
una cuarta parte de todos los movimientos de tráfico son 
de conductores que paguen por aparcar sus vehículos. 
Así pues, la caída del tráfico debida al incremento de las 
tarifas de aparcamiento fue del 2,5%.

 Para reducir la congestión de tráfico, los responsables de 
elaborar las políticas pueden promover el uso de modos 
alternativos de desplazamiento, como el transporte público. 
Estudios recientes que explotan los shocks en la oferta de 
transporte público de las huelgas laborales han mostrado 
que el transporte público contribuye significativamente a 
reducir la congestión (Anderson, 2014). Adler et al. (2021) 
han utilizado datos de varias huelgas registradas en Roma 
para estimar el efecto medio y marginal de alivio de la 

congestión del transporte público. Han observado que 
una reducción del 10% de la oferta incrementa el tiempo 
de desplazamiento de los vehículos a motor (coches y 
motocicletas) un 1,6% de media en las horas punta de la 
mañana (un 3% en las vías más congestionadas). Además, 
un paro total incrementa el tiempo de desplazamiento 
unos 2,5 minutos por kilómetro en las horas punta de la 
mañana (v. figura 2). Sus cálculos indican que, en conjunto, 
una reducción del 10% de la oferta de transporte público 
produciría unas pérdidas de 75 millones de euros al año por 
congestión en Roma, equivalentes a más del 50% de los 
ahorros esperados en los costes operativos. 

 En conclusión, las políticas orientadas a disuadir el uso 
del coche y a fomentar el uso de modos alternativos de 
transporte pueden ser instrumentos coste-efectivos para 
reducir la congestión. Sin embargo, sus efectos, en cierto 
modo, dependen del contexto. Además, si estas políticas 
consisten en que los usuarios paguen más por desplazarse 
en automóvil, los gobiernos pueden esperar un castigo 
electoral. Sin embargo, la adopción de determinadas 
políticas, como la tarificación vial, puede convertirse en una 
necesidad en los próximos años. Y no solo por el aumento 
de la congestión, sino también por la descarbonización 
prevista de la circulación y la transición hacia los vehículos 
eléctricos, que está obligando a los gobiernos a sustituir 
gradualmente los impuestos sobre los carburantes como 
la principal fuente de ingresos del sector del transporte por 
carretera. Gestionar esta transición y sus efectos sobre la 
congestión es uno de los desafíos más importantes a que 
se enfrentan los responsables de diseñar las políticas de 
transporte en el futuro.

Figura 1: Coste externo marginal de la congestión por hora del 
día en Roma. Fuente: Russo et al. (2021)

Figura 2: Efecto de la oferta de transporte público en el tiempo 
de desplazamiento en coche en Roma por hora del día. 
Fuente: Adler et al (2021)

Source: Russo et al. (2021).
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La congestión 
muestra que 
una ciudad es 
atractiva 

MARIA BÖRJESSON  
VTI AND LINKÖPING UNIVERSITY

La tarea fundamental del sistema de transporte es facilitar la 
accesibilidad a las personas y a las empresas. A las personas, 
una buena accesibilidad a los servicios, a la cultura, al ocio 
y a los amigos incrementa la calidad de vida. Asimismo, es 
bien sabido que una alta accesibilidad en las aglomeraciones 
urbanas ocasiona una alta productividad, porque facilita 
un mejor ajuste entre las empresas y sus empleados e 
incrementa la creatividad y la  difusión del conocimiento entre 
personas y empresas. Además, una buena accesibilidad 
aumenta el empleo (Norman et al., 2017). A medida que 
nuestras economías se van especializando cada vez más 
y se basan más en el conocimiento, la importancia de la 
accesibilidad crece con el tiempo.

Puede lograrse una alta accesibilidad mejorando el sistema 
de transporte o con un uso del suelo más compacto y mixto. 
El sistema de transporte puede mejorarse, por ejemplo, 
invirtiendo en infraestructuras o mejorando el transporte 
público. Un uso del suelo más compacto aumenta la 
proximidad entre las personas y las empresas, reduce las 
distancias de desplazamiento y, al mismo tiempo, incentiva los 
desplazamientos a pie y en bicicleta. Estos últimos mejoran 
la accesibilidad, pese a que también resulta inevitable que se 
registren unos altos niveles de congestión. Ello indica que la 
congestión, aun siendo molesta, puede ser un indicio de alta 
accesibilidad. 

De hecho, una alta congestión también muestra que el 
lugar es atractivo. En todo el mundo, y durante mucho 
tiempo, las personas se han visto atraídas a las ciudades 
en busca de oportunidades para desplegar su talento 
y disfrutar de la variedad de opciones que ofrecían. A 
medida que más personas entran en las ciudades, aportan 
oportunidades también a quienes ya viven allí. Con más 
personas y una densidad de población más elevada, 
las ciudades se congestionan cada vez más. Así pues, 
siempre habrá congestión –pero existen algunas políticas 
y tecnologías que pueden contribuir a mitigar sus efectos 
negativos.

A raíz de la pandemia del coronavirus, muchos autores han 
formulado la hipótesis de que las ciudades han perdido 
atractivo, porque la gente se ha marchado de ellas y ha 
trabajado desde su hogar. Pero esta no es la primera vez 
que la vida ciudadana se ha enfrentado a un reto, sino que 
ha sucedido muchas veces en la historia. Por ejemplo, 
a principios del siglo xviii, casi la mitad de la población de 
Estocolmo murió por una plaga, pero después la ciudad se 
recuperó y siguió creciendo.

Pero la posibilidad de trabajar, comprar y entretenerse 
online ¿no va a reducir la congestión en las ciudades? La 
aparición de las tecnologías de la comunicación ha facilitado 
el camino a la idea de que la geografía es irrelevante, con 
la consecuencia inmediata de unas ciudades más débiles. 
¿Por qué alguien preferiría seguir viviendo en una ciudad 
superpoblada y congestionada, pagando un precio alto, 
pudiendo vivir en una casa más barata en el campo? 

Sin embargo, por el contrario, desde los años noventa, las 
ciudades se han convertido en unas entidades más fuertes 
y poderosas –y más congestionadas. Incluso los gigantes 
tecnológicos (Google, Amazon y Facebook) han invertido con 
fuerza en las últimas décadas en nuevos edificios de oficinas 
en la ciudad de Nueva York. En septiembre de 2021, durante 
la pandemia, Google anunció que iba a adquirir más espacio 
para oficinas en la ciudad, pese a que numerosas empresas 
tienen la intención de permitir trabajar en remoto y adoptar 
las videoconferencias también después de la pandemia. 
Acaso sea porque la transferencia de conocimiento y el 
networking son más lentos cuando los empleados trabajan 
de forma remota, y quizá también porque la comunicación 
es más eficiente en las reuniones presenciales, a medida que 
aumentan la complejidad y la creatividad de las tareas.

Pero ni siquiera el trabajo en remoto va a reducir la congestión. 
En Estocolmo, el tráfico de vehículos por el cordón de peaje 
en el segundo trimestre de 2021 fue superior al del mismo 
período de 2019, antes de la pandemia , pese a que más 



de la mitad de la población activa de Estocolmo estaba 
trabajando desde su hogar en el período de 2021 (Statistics 
Sweden, 2021). Una razón que explica por qué el trabajo 
en remoto no reduce la congestión es la demanda latente. 
Si un conductor deja de circular, la congestión se reduce, y 
ello atrae a un nuevo conductor. Otra razón, que a menudo 
se olvida, es que solo una cuarta parte de los trayectos 
en vehículo privado son de movilidad laboral; por tanto, la 
mayoría de los viajes en automóvil no están relacionados 
esta movilidad. Una tercera razón es que la comunicación 
digital y el hecho de trabajar desde casa no parece que 
reduzcan los viajes (Börjesson, 2006; Edrisi, et al., 2019; 
Lee y Mokhtarian, 2008). Ello podría explicarse por el hecho 
de que quienes trabajan desde casa viajan más por otros 
motivos o hacen desplazamientos más largos cuando viajan. 
Por ejemplo, puede haber un mejor ajuste entre empresas 
y trabajadores en distancias más largas, lo cual puede 
ser bueno para la productividad o la calidad de vida, pero 
incrementa la extensión del viaje. 

Algunos autores han sugerido que los vehículos autónomos 
podrían mitigar la congestión en el futuro. Efectivamente, 
es posible que los coches autónomos logren incrementar 
el aprovechamiento de la capacidad, porque circulan más 
juntos y a velocidades más uniformes. Sin embargo, este 
efecto probablemente es pequeño en relación con el posible 
incremento de vehículos circulando por el mayor confort 
que suponen (el tiempo de desplazamiento en los coches 
autónomos puede dedicarse a realizar otras actividades) 
y por los menores costes de conducción de los vehículos 
eléctricos. Los coches autónomos no compartidos que van 
y vienen del centro de la ciudad en las horas punta pueden 
incluso incrementar el tráfico y la congestión, porque circulan 
muchos kilómetros de vacío (Burghout et al., 2015). En 
cambio, los coches autónomos compartidos y que exigen 
que los viajeros esperen la llegada del vehículo reducirían 
los viajes en automóvil y la congestión –salvo que atraigan 
a usuarios de transporte público, lo que es probable que 
suceda.

Algunos autores sostienen que los vehículos autónomos 
reducirían la tasa de propiedad de automóviles. Sin embargo, 
los coches compartidos tendrían aproximadamente los 
mismos costes operativos que los de propiedad privada. Así 
pues, el menor coste de capital de compartir coche ha de ser 
mayor que el coste que supone el incremento de los tiempos 
de espera (10-15 minutos o más en las áreas menos pobladas), 
los kilómetros de vacío y los costes de administración. Sin 
embargo, esto probablemente no va a ocurrir, porque los 
costes de administración, limpieza, vigilancia por cámaras, 
etc., probablemente serán relativamente elevados (Bösch et 
al., 2018)this research shows that public transportation (in its 
current form.

Por tanto, es muy poco probable que la congestión en las 
ciudades se reduzca con el tiempo como consecuencia del 
teletrabajo, la comunicación digital o los coches autónomos. 
Sin embargo, las políticas pueden favorecer una alta 
accesibilidad, pese a la congestión, facilitando un transporte 
público eficiente y asequible, incrementando o manteniendo la 
accesibilidad peatonal (en zonas de alta densidad, los modos 
lentos son medios de transporte eficientes), incrementando 
la densidad y el uso mixto del suelo, proporcionando varios 
destinos a cortas distancias, y desalentando los viajes en 
coche estableciendo peajes de congestión. 

Pero ni siquiera los peajes eliminan la congestión, sino que 
reducen sus efectos negativos asignando la capacidad de 
las calles al tráfico más “valioso” (usualmente, el transporte 
de mercancías, los viajes de negocios, los viajeros por motivo 
laboral y otros que ocasionalmente obtienen un gran beneficio 
circulando por la ciudad). Sin peajes de congestión, el escaso 
espacio vial será sobreexplotado. Y, puesto que el dinero 
puede recaudarse y reutilizarse, pero no el tiempo, resulta 
más eficiente recurrir a los precios que a las colas. Con todo, 
las peajes de congestión no incrementan la accesibilidad 
para todos y suponen una considerable redistribución de 
recursos. También otorgan a los responsables de la toma de 
decisiones poder sobre más recursos. Para que los peajes 

de congestión se traduzcan en ganancias en bienestar es 
preciso que los ingresos obtenidos se destinen a beneficiar 
a los ciudadanos. 
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Es conocido que el gran peso del automóvil en las grandes 
ciudades genera importantes externalidades negativas 
en términos de congestión, contaminación, accidentes, 
ocupación del espacio público y ruido. En cambio, son menos 
conocidas las interrelaciones entre estas externalidades 
negativas, por ejemplo, entre la congestión y los accidentes, 
y los efectos que pueden tener las políticas implementadas 
para combatir una de ellas en las demás. 

La congestión suele medirse como el tiempo de viaje 
adicional en relación con una situación de tráfico fluido. En 
Albalate y Fageda (2021), analizamos datos de TomTom de 
130 ciudades europeas correspondientes al período 2008-
2017 y mostramos que el problema de la congestión es 
común a todas las ciudades, con excesos de tiempos de 
viaje siempre superiores al 20%. En el caso de Barcelona, 
los excesos de tiempos de viaje se sitúan en torno al 30%. 

La congestión es, en sí misma, un problema económico 
relevante, en la medida que reduce la productividad de 
empresas y trabajadores. Además, la congestión empeora la 
calidad del aire, porque supone conducir con marchas cortas 
y con frecuentes arranques y paradas. En este sentido, 
Bernardo, Fageda y Flores-Fillol (2021) analizan datos de la 
contaminación, en particular de las partículas finas, que son 
los contaminantes más nocivos para la salud, para el mismo 
panel de ciudades europeas, y encuentran que casi todas 
las ciudades, incluida Barcelona, presentan unos niveles de 
contaminación que superan los umbrales recomendados por 
la OMS. 

Mientras que la relación entre congestión y contaminación 
es claramente positiva (más congestión implica más 
contaminación) y está muy documentada, la relación entre 
congestión y accidentes resulta más ambigua. Por un lado, 
más congestión puede implicar más colisiones debido a las 
interacciones del tráfico con muchos vehículos, a la poca 
distancia y a la velocidad más variable. Por otro lado, más 
congestión puede implicar menos muertos en accidentes 

debido a la reducción de la velocidad y la menor gravedad de 
los impactos. Con todo, esta lógica, que parece válida para 
el análisis de una carretera o de una autopista en concreto, 
resulta más compleja en el marco de las aglomeraciones 
urbanas. En ellas, el excesivo tráfico se redistribuye a lo 
largo de la red urbana y crea tráfico de paso en calles menos 
preparadas para dicha movilidad, con altos volúmenes de 
tráfico e interacciones más complejas con el entorno y con 
los demás vehículos (Elvik, 2009). Además, los accidentes en 
zona urbana difieren también por el hecho de que muchos 
de ellos implican a peatones y otros modos de transporte –
como ciclistas, motoristas, autobuses, patinetes, etc. 

El gráfico 1 muestra una relación no lineal entre congestión 
y mortalidad en accidentes para el panel de ciudades 
europeas comentado anteriormente (Albalate y Fageda, 
2021). Según estos datos, pasar de niveles bajos a 
moderados de congestión reduce la mortalidad en las 
grandes ciudades. En cambio, pasar de niveles moderados 
a altos de congestión la incrementa. Según nuestras 
estimaciones, el umbral de congestión en que se produce 
el cambio en esta relación en las zonas urbanas se sitúa en 
torno al 30%, que es precisamente el nivel de congestión 
media que presenta la ciudad de Barcelona. Por tanto, en 
ciudades muy congestionadas, la reducción del tráfico de 
vehículos podría tener efectos positivos, no solo en términos 
de menos congestión y contaminación, como se argumenta 
habitualmente, sino también en términos de reducción de los 
costes sociales vinculados a los accidentes. De hecho, en 
Albalate y Fageda (2021) aportamos evidencias que confirman 
esta relación no lineal mediante la estimación de un modelo 
econométrico multivariante. Ya en Albalate y Fageda (2020) 
mostrábamos, en un análisis de 25 ciudades españolas, que 
las ciudades con mejor dotación de transporte público y con 
unas políticas de aparcamiento más restrictivas presentan 
unos niveles más bajos de congestión y menos muertos per 
cápita en accidentes de tráfico. 

La relación 
entre 
congestión y 
accidentes en 
las grandes 
ciudades

DANIEL ALBALATE  
UNIVERSITY OF BARCELONA
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claro que los cambios en la congestión pueden comportar 
impactos en la seguridad vial que no deberían omitirse, a 
pesar de que, a priori, todo apunta a que son difíciles de 
prever, dada la complejidad de esta relación en los entornos 
urbanos.
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Para reducir el peso del coche en la movilidad urbana, pueden 
aplicarse diferentes tipos de políticas. En primer lugar, efectuar 
inversiones en la oferta de modos de transporte alternativo, 
como el transporte público o el transporte no motorizado 
(principalmente, vehículos de movilidad personal). En 
segundo lugar, aplicar políticas de precios que encarezcan 
la posesión y/o el uso de vehículos (impuestos, peajes de 
congestión, precios del aparcamiento, etc.). Y, en tercer 
lugar, aplicar políticas que impliquen restricciones directas del 
tráfico (restricciones basadas en el número de la matrícula, 
zonas de bajas emisiones, reducción de la capacidad viaria 
disponible, etc.). La implementación de estas políticas puede 
tener diferentes efectos en términos de eficacia (reducción 
real del tráfico de vehículos) y de eficiencia (reducción del 
tráfico, teniendo en cuenta la disposición a pagar de los 
conductores), pero también puede tener efectos sobre la 
seguridad vial.

La literatura que ha evaluado los efectos de estas políticas 
no siempre ha considerado sus impactos sobre la seguridad 
vial. Del mismo modo, las autoridades que proponen o 
planifican medidas contra el tráfico excesivo tampoco suelen 
tenerlo en cuenta, o lo hacen de un modo demasiado simple 
y favorable. Los estudios que los han evaluado han mostrado 
una relación compleja entre ellos, como hemos visto, con 
resultados mixtos que dependen mucho del contexto urbano. 
Encontramos un ejemplo en los estudios sobre la experiencia 
del peaje de congestión de Londres –un contexto de mucha 
congestión–, donde se ha encontrado generalmente que 
la medida se asocia a mejoras en la seguridad vial, pese al 
incremento en la velocidad mediana (Transport for London, 
2007; Lee et al., 2012; Green et al., 2016), aunque también 
ha sido objeto de estudios que apuntan resultados menos 
positivos, que incluso ponen en tela de juicio sus beneficios 
(Noland et al., 2005, 2008).

En definitiva, la congestión es una externalidad que hay que 
combatir y las autoridades disponen de varias herramientas 
para ello. Sea cual sea la estrategia que se siga, parece 

Fuente: Elaboración propia con datos de TomTom y Eurostat

Gráfico 1. Relación entre congestión y muertes en accidentes 
de tráfico

20% 30%.40%50%



IEB REPORT CIUDADES Y CONGESTIÓN CONGESTIÓN DE TRÁFICO EN LAS 
CIUDADES Y POLÍTICA ECONÓMICA 

LA CONGESTIÓN MUESTRA QUE UNA 
CIUDAD ES ATRACTIVA

LA RELACIÓN ENTRE CONGESTIÓN 
Y ACCIDENTES EN LAS GRANDES 

CIUDADES
AUTORES

Albalate, Daniel 

es doctor en Economía por la UB y máster en Economía por el 
University College London. Actualmente, es profesor agregado 
del Departamento de Econometría Estadística y Economía 
Aplicada de la UB y director adjunto del Observatorio de 
Análisis y Evaluación de Políticas Públicas de dicha universidad. 
Además, coordina el Máster Interuniversitario en Políticas 
Públicas, ofrecido conjuntamente por el Institut Barcelona 
Estudis Internacionals y la Universitat Pompeu Fabra. Ha 
publicado cerca de sesenta artículos científicos en revistas 
indexadas en los campos de la economía del transporte, la 
reforma del sector público local y las colaboraciones público-
privadas.  Ha publicado recientemente en revistas académicas 
internacionales, como el Journal of Regional Science, el 
Journal of Law and Economics, Regional Science and Urban 
Economics y Transportation Research Part A: Policy and 
Practice, entre otras. 

Börjesson, Maria 

es catedrática de Economía del VTI y profesora adjunta de 
Economía de la Universidad de Linköping. Es una autoridad 
internacional en el diseño y los efectos de las tasas de 
congestión y atiende frecuentes consultas en estos ámbitos, 
aunque su investigación también aborda otros muchos 
aspectos, incluyendo el análisis de rentabilidad del transporte, 
su evaluación y sostenibilidad, las políticas de transporte y de 
fijación de precios, las opiniones públicas, la modelización 
del transporte, el comportamiento de viaje, las diferencias 
de género, la movilidad activa y el uso de la bicicleta, el 
impacto del sistema de transporte sobre el empleo y el PIB, 
el diseño de encuestas, los experimentos para determinar 
preferencias y la econometría avanzada para la valoración de 
bienes no comerciales, como el tiempo de desplazamiento, 
la fiabilidad y la seguridad. Vicepresidenta de la International 
Transportation Economics Association (ITEA). Afiliada externa 
del centro de modelado de las preferencias ITS Leeds. 
Autora de más de 60 publicaciones revisadas por expertos 
en economía del transporte y modelado del transporte, y de 
numerosos libros y publicaciones. Es MSc in Engineering 
Physics por el Royal Institute of Technology (KTH), graduada 
en Economía por la Universidad de Uppsala y doctora en 
Transporte y Análisis de la Implantación por el KTH.  Número 
de OCRID: 0000-0001-9235-0232.

Fageda, Xavier 

es licenciado y doctor en Ciencias Económicas y 
Empresariales por la Universitat de Barcelona (UB) y máster 
en Economía por la Universidad de Warwick. Catedrático de 
Economía Aplicada de la UB, es especialista en temas de 
transporte, concretamente en externalidades y competencia. 
Ha publicado diversos artículos científicos en revistas como 
el Journal of Environmental Economics and Management, la 
European Economic Review, Regional Science and Urban 
Economics, el International Journal of Industrial Organization, 
el Journal of Economic Geography o el Journal of Regional 
Science. También ha liderado varios proyectos competitivos 
y ha publicado diversos capítulos de libro en editoriales 
internacionales como Elsevier, Springer o Routledge. Es 
investigador del Grupo de Investigación en Gobiernos y 
Mercados (GIM) y del Observatorio de Análisis y Evaluación 
de Políticas Públicas. 

Autores



Matas, Anna

es doctora en Ciencias Económicas por Universitat 
Autònoma de Barcelona (UAB) y máster en Economía del 
Transporte por la Universidad de Leeds. Actualmente, es 
catedrática de Economía Aplicada de la UAB y directora 
del programa Infraestructura y Transporte del Instituto de 
Economía de Barcelona. Su investigación se ha desarrollado 
principalmente en el área de la economía del transporte y 
las infraestructuras. Ha participado de forma continuada en 
proyectos de investigación del Plan Nacional y actualmente 
es investigadora principal de uno de ellos. Sus trabajos han 
sido publicados en revistas como Transportation Research 
Part A y Transportation Research Part D, Transport Policy, 
Transportation, Regional Studies, Papers in Regional Science 
y Energy Economics. 

Russo, Antonio

es doctor en Economía por la Toulouse School of Economics. 
Es profesor adjunto en Economía por la Universidad de 
Loughborough (Reino Unido) e investigador asociado del 
CESifo (Alemania). Sus intereses investigadores se centran 
en la economía de las infraestructuras, las plataformas 
digitales y la publicidad online. Sus investigaciones han 
sido publicadas en revistas internacionales, como el RAND 
Journal of Economics, la International Economic Review, 
Management Science, el Journal of Urban Economics y el 
Journal of Economic Geography.

van Ommeren, Jos 

es catedrático de Economía Urbana de la VU Amsterdam. 
Estudió Econometría en la London School of Economics 
(Reino Unido) y se doctoró en Economía por la VU 
Amsterdam. Sus principales intereses investigadores son el 
análisis económico de temas urbanos y de transporte, como 
la fiscalidad de los vehículos de empresa, la aglomeración, 
la estructura espacial, las mejoras en las infraestructuras, 
las políticas de aparcamiento, la congestión y Airbnb.  
Ha trabajado en el Banco Central holandés, el Instituto 
Universitario Europeo, el University College London, la 
Universidad de Cranfield y el Frisch Centre. Es miembro del 
Tinbergen Institute.

IEB REPORT CIUDADES Y CONGESTIÓN CONGESTIÓN DE TRÁFICO EN LAS 
CIUDADES Y POLÍTICA ECONÓMICA 

LA CONGESTIÓN MUESTRA QUE UNA 
CIUDAD ES ATRACTIVA

LA RELACIÓN ENTRE CONGESTIÓN 
Y ACCIDENTES EN LAS GRANDES 

CIUDADES
AUTORES



IEB REPORT LA DIMENSIÓN DE GÉNERO  
DURANTE LA PANDEMIA

DIFERENCIAS DE GÉNERO EN LAS 
INTENCIONES Y LA ACEPTACIÓN DE 

VACUNACIÓN 

PERSPECTIVA DE GÉNERO EN EL ANÁLISIS DE LA 
VARIACIÓN DE LA FRECUENCIA DE DIAGNÓSTICOS 

VISITADOS EN LA ATENCIÓN PRIMARIA ANTES Y 
DURANTE LA PANDEMIA DE LA COVID-19

EVIDENCIA DE LOS EFECTOS DEL SARS-
COV-2 SOBRE LA SALUD MENTAL DE LAS 

PERSONAS CUIDADORAS EN EUROPA
AUTORES69

La dimensión de 
género durante la 
pandemia
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La dimensión 
de género 
durante la 
pandemia

La irrupción de la pandemia de la COVID-19 ocasionó un 
descalabro sanitario y económico en la mayoría de los 
países del mundo. La rapidez en la transmisión del virus, la 
incapacidad de muchos sistemas sanitarios de absorber toda 
la demanda de servicios y las medidas de restricción de la 
actividad económica y de la movilidad social evidenciaron la 
escasa preparación de los gobiernos de todo el mundo para 
gestionar una crisis de tal magnitud.

Por otro lado, cabe señalar que la respuesta de la comunidad 
científica fue espectacular, de modo que, en pocos meses, 
una parte del mundo desarrollado ya tenía a su disposición 
varios tipos de vacunas que, hasta cierto punto, permitieron 
recuperar cierta normalidad a una parte importante de la 
sociedad.

Desde el mundo académico y, en particular, desde el área 
de las ciencias sociales, consideramos que forma parte 
de nuestra responsabilidad y ética profesional intentar 
documentar al máximo las múltiples dimensiones que han 
llevado a modificar el comportamiento individual y colectivo, 
así como la diferente afectación de la pandemia sobre grupos 
poblacionales específicos. Ello servirá, al menos, para intentar 
lograr dos objetivos importantes: primero, orientar las políticas 
públicas de reparación (tanto económica como sanitaria) hacia 
los colectivos más afectados en estos dos ámbitos, según 
quede demostrado a través de los datos, y, en segundo lugar, 
diseñar y planificar posibles acciones para gestionar más 
eficientemente las pandemias en el futuro.

Aunque es evidente que la irrupción de la pandemia en marzo 
de 2020 aceleró de forma exponencial la gestión y publicación 
de datos epidemiológicos prácticamente en tiempo real, 
también es cierto que muchos de los efectos colaterales 
ocasionados por el virus todavía se están intentando 
documentar. La multiplicidad de sectores y áreas afectados, 
tanto en el ámbito económico como social, dificultan la 
investigación y la identificación de los grupos poblacionales 
con más afectaciones sobre la salud.

En esta línea, el objetivo de este nuevo IEB Report es 
cuantificar y explicar algunas de las diferencias de género que 
la pandemia nos ha dejado, en determinados ámbitos de la 
salud de hombres y mujeres. Y lo haremos a través de tres 
artículos distintos, pero complementarios, de expertos en 
cada una de las áreas analizadas. 

En el primer artículo, “Diferencias de género en las intenciones y 
la aceptación de la vacunación”, Pol Campos-Mercadé estudia 
las similitudes en la brecha de género entre las intenciones 
de vacunarse de la COVID-19 y el comportamiento real con 
respecto a la vacunación. Utilizando datos que contienen 
información tanto de las intenciones de vacunarse como de 
las tasas efectivas de vacunación de las mismas personas, 
el autor muestra que los hombres sobreestiman más que las 
mujeres su predisposición a vacunarse.

En el segundo artículo, “Evidencia de los efectos del SARS-CoV-2 
sobre la salud mental de las personas cuidadoras en Europa”, Luz 
María Peña Longobardo, Juan Oliva y Beatriz Rodríguez-Sánchez 
cuantifican el deterioro de la salud mental de las personas con 
responsabilidades en las curas informales durante la pandemia. 
A escala europea, los efectos negativos son superiores entre las 
personas con estas responsabilidades que entre las que no las 
tienen y, en especial, la condición de mujer es un factor multiplicador 
de estos impactos negativos en el bienestar emocional.

Finalmente, Francesc López Seguí y Laura Ricou Ríos, en el 
artículo “Perspectiva de género en el análisis de la variación 
de la frecuencia de diagnósticos en el ámbito de la atención 
primaria antes y durante la pandemia de la COVID-19”, ponen 
de manifiesto que la reducción de las visitas presenciales ha 
sido mayor en el caso de las mujeres.

Así pues, las conclusiones de este IEB Report aportan datos 
y evidencias relevantes a la hora de diseñar unas políticas 
públicas que, a corto y medio plazo, nos ayuden a recuperar los 
niveles de salud, tanto física como mental, que teníamos antes 
de la pandemia, especialmente en el caso de las mujeres.

JUDIT VALL 
INSTITUT D’ECONOMIA DE BARCELONA (IEB) 

UNIVERSITAT DE BARCELONA
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Diferencias de 
género en las 
intenciones y la 
aceptación de 
vacunación

Una amplia literatura indica que las mujeres están menos 
predispuestas que los hombres a vacunarse de la COVID-19 
(p. ej., Troiano y Nardi, 2021; Dror et al., 2020; Khan et al., 
2021; Nazlı et al., 2022; véase también Zintel et al., 2022, 
para un metaanálisis de 46 estudios). Sin embargo, estos 
estudios se fundamentan en las intenciones autodeclaradas, 
y es bien sabido que las intenciones no siempre se 
materializan en comportamientos (es lo que se conoce con 
el nombre de gap intención-conducta, Sheeran y Webb, 
2016). Puesto que suele haber diferencias de género en 
las preferencias que pueden afectar las intenciones, como 
mentir (Capraro, 2017) y mostrar una confianza excesiva 
(Bengtsson et al., 2005), no queda claro si las diferencias 
de género reportadas en las intenciones se traducen en 
diferencias de género en los comportamientos. 

Este artículo estudia si la brecha de género en la 
predisposición a vacunarse de la COVID-19 se traduce 
en una brecha de género en los comportamientos reales. 
Utilizando una muestra de población general de Suecia, 
combinamos datos de encuesta sobre la predisposición a 
vacunarse con datos de registro sobre los índices reales 
de vacunación. Encontramos que, si bien las mujeres 
efectivamente manifiestan una predisposición menor que 
los hombres a vacunarse, estas diferencias de género no se 
traducen en diferencias en los índices reales de vacunación, 
en que hombres y mujeres se muestran igualmente 
dispuestos a recibir la vacuna. Puesto que ambos géneros 
sobrestiman sus intenciones de vacunarse, la razón que 
explica estos resultados es que los hombres sobrestiman 
más que las mujeres su predisposición a vacunarse.

Utilizamos datos de un ensayo controlado aleatorio (RCT) 
llevado a cabo en Suecia entre mayo y agosto de 2021 para 
estudiar si los índices de vacunación pueden incrementarse 
mediante intervenciones de tipo conductual (Campos-
Mercadé, Meier, Schneider, Meier, Pope, Wengström, 
2021). Para cada uno de los 8.286 participantes, Campos-
Mercadé et al. (2021) midieron sus preferencias económicas, 

sus actitudes con respecto a la vacunación de la COVID-19 
y sus datos sociodemográficos. A continuación, les 
asignaron aleatoriamente una de las cinco intervenciones, 
entre las cuales había tres “estímulos” y una acción basada 
en incentivos, que consistía en pagarles 200 coronas si 
se vacunaban en los 30 días siguientes. A continuación, 
los autores midieron la intención de los participantes de 
recibir la vacuna de la COVID-19 en los siguientes 30 días. 
Finalmente, relacionaron los datos del RCT con los datos de 
vacunación de la Agencia de Salud Pública de Suecia para 
estudiar si cada uno de los participantes se había vacunado 
realmente. Campos-Mercadé et al. (2021) observaron que 
la acción basada en incentivos era la única intervención 
que incrementaba los índices de vacunación. Si bien el 
presente artículo extrae datos de todas las intervenciones, 
todos los resultados siguen siendo los mismos si sacamos 
la acción basada en incentivos o si únicamente utilizamos la 
condición de control para el análisis.

El panel izquierdo de la figura 1 muestra la proporción de 
hombres y mujeres que tienen la intención de recibir una 
primera dosis de la vacuna de la COVID-19 en los próximos 30 
días. Mientras que el 87% de los hombres tienen la intención de 
vacunarse, en el caso de las mujeres solo son el 83% (utilizando 
un test de proporción, esta diferencia es estadísticamente 
significativa, con p=0,004). Pero, observando el índice real 
de vacunación, la proporción de hombres y mujeres que se 
han vacunado en el período de 30 días es del 73% en ambos 
grupos (p=0,632). Así pues, aunque tanto los hombres como 
las mujeres sobrestiman su predisposición a vacunarse, los 
hombres lo hacen más que las mujeres.

A continuación, utilizamos las variables obtenidas en el 
experimento para estudiar cuáles de ellas predicen el 
gap intención-comportamiento y si pueden explicar las 
diferencias de género observadas. Para cada persona que 
tiene la intención de recibir la vacuna, definimos la variable 
gap intención-comportamiento y le asignamos un valor de 
0 si finalmente se ha vacunado y de 100 si no lo ha hecho.

POL CAMPOS-MERCADÉ  
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Figura 1. Intenciones de vacunarse e índice real de vacunación 
en los 30 días siguientes, en hombres y mujeres

Tabla 1. Predictores del gap intención-comportamiento

Nota: Esta tabla realiza regresiones OLS para entender los 
predictores del gap intención-comportamiento. Este gap se calcula 
en quienes tienen la intención de vacunarse, y adopta el valor 0 si 
tenían la intención de vacunarse y lo lograron y 1 si tenían dicha 
intención, pero no recibieron la vacuna. 

La tabla 1 muestra los predictores del gap intención-
comportamiento. El resultado medio es 17,78, que significa 
que el 17,78% de las personas que afirman que tienen 
la intención de vacunarse no se vacunan realmente. La 
columna 4 explica este resultado incluyendo todas las 
principales variables obtenidas de cada individuo. Muestra 
que las mujeres presentan un gap intención-comportamiento 
4,26 puntos porcentuales menor (p<0,001). La mayoría de 
las demás variables sociodemográficas también explican, 
en parte, este gap intención-comportamiento, que es 
mayor entre los participantes de más edad (p=0,013), con 
un nivel educativo más bajo (p=0,001), de origen inmigrante 
(p=0,02), en paro (p=0,077) y con menores ingresos 
(p=0,007). Con respecto a las preferencias económicas 
y a las cuestiones relacionadas con la personalidad, con 
la excepción del cumplimiento de las normas (p=0,006), 
encontramos que la mayoría de las variables no pueden 
explicar el gap intención-comportamiento. Esta conclusión 
es sorprendente, ya que la literatura argumenta a menudo 
que la paciencia y la procrastinación están en la base del 
gap intención-comportamiento (p. ej., Sheeran y Webb, 
2016). Finalmente, encontramos que las actitudes hacia 
las vacunas de la COVID-19 predicen significativamente 

el gap intención-comportamiento: los participantes que 
piensan que las vacunas de la COVID-19 son seguras más 
probablemente confirmarán sus intenciones y acabarán 
vacunándose (p<0,001), a diferencia de los que están más 
preocupados por los posibles efectos secundarios de las 
vacunas (p<0,001). Véase también el anexo de Campos-
Mercadé et al. (2021) para obtener más resultados sobre 

los predictores del gap intención-comportamiento.

Los hombres y las mujeres presentan diferencias en 
muchas de las variables analizadas. Por ejemplo, las 
mujeres tienen un mayor nivel de formación, tienden más 
a cumplir las normas sociales y también se preocupan más 
por los posibles efectos secundarios de las vacunas. Sin 
embargo, como indican los coeficientes femeninos de las 
columnas 1 a 4, ninguna de estas variables puede explicar 
el gap intención-comportamiento. Cuando se añaden todas 
las variables, lo único que ocurre es que el coeficiente 
femenino aumenta. 

Resumiendo, en línea con la literatura, este artículo 
concluye que las mujeres parecen menos predispuestas a 
recibir la vacuna de la COVID-19. Sin embargo, observando 
los índices reales de vacunación, encontramos que 
hombres y mujeres presentan las mismas probabilidades 
de vacunarse. La brecha de género que se observa en 
las intenciones no se debe a que las mujeres no hagan 
realidad sus intenciones de vacunarse, sino más bien a 
que los hombres sobrestiman más que las mujeres su 
predisposición a vacunarse.

Hasta donde sabemos, este es el primer artículo que estudia 
si la brecha de género en las intenciones de vacunarse de 
la COVID-19 se traduce en una brecha de género en el 
comportamiento con respecto a la vacunación. Utilizando 
datos sobre las intenciones y sobre el nivel de vacunación 
de las mismas personas, podemos estudiar también 
si las diferencias en otras variables pueden explicar las 
diferencias de género en el gap intención-comportamiento. 
Encontramos que, si bien los hombres y las mujeres 
presentan resultados diferentes en una serie de variables, 
ninguna de las principales variables socioeconómicas, ni 
las preferencias económicas ni las preocupaciones sobre 
las vacunas de la COVID-19 pueden explicar por qué los 
hombres sobrestiman más su predisposición a vacunarse 
que las mujeres. Estudiar esta cuestión promete ser una vía 
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interesante de investigación para futuros estudios.
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CONTEXTO

Desde principios de 2020, el mundo vive una grave crisis 
sanitaria, causada por la aparición de la pandemia de la CO-
VID-19. El aumento excepcional de la necesidad de aten-
ción, debido a la rápida transmisión de esta enfermedad, la 
limitación de los recursos disponibles y los obligados cierres 
causados por los confinamientos provocaron la saturación 
de todos los niveles asistenciales (urgencias, hospitalización, 
atención primaria). Superados los peores momentos de esta 
crisis, y en la transición hacia la normalidad se ha tenido que 
recuperar paulatinamente la actividad sanitaria.

En Cataluña, algunos trabajos han señalado cuáles han sido 
las enfermedades que han sufrido una mayor disrupción en 
su atención y, por tanto, que hay que recuperar antes. Cuan-
tificando la variación mes a mes de la frecuencia de nuevos 
diagnósticos de cada enfermedad, Pifarré et al. (2021) identi-
fican los cánceres como los diagnósticos que experimentaron 
un descenso más significativo. Si nos fijamos, en cambio, en la 
variación en la frecuencia de la atención de las visitas (cuántas 
veces se atendió cada enfermedad antes y durante la pande-
mia), las enfermedades que registraron una mayor variación 
fueron la hipertensión (–32%) y la diabetes (–21%) (las pato-
logías crónicas más prevalentes en Cataluña) (López Seguí 
et al., 2021). Otros trabajos apuntan conclusiones similares, 
aunque sin analizar específicamente el género como posible 
elemento de sesgo (Sisó-Almirall et al., 2020).

Sin embargo, varios trabajos señalan la presencia de un ses-
go de género en la atención de determinados diagnósticos 
en Cataluña, especialmente en los relativos al aparato cir-
culatorio y a los trastornos mentales, de comportamiento y 
de neurodesarrollo; la razón de esta inequidad sería, princi-
palmente, que hasta ahora la mayoría de estudios que han 

investigado estas enfermedades se habían centrado en los 
síntomas, las complicaciones y las características fisiológicas 
del género masculino (Valls-Llobet, 2001, 2008 y 2010). Por 
ello, es interesante saber cuál ha sido el impacto de la pan-
demia en estas enfermedades y evaluar así si esta diferencia 
en la práctica clínica ha aumentado o ha disminuido.

En este contexto, el presente texto analiza si ha habido un ses-
go de género en la variación de la cantidad de diagnósticos 
atendidos entre 2019 (aproximadamente, antes de la pande-
mia) y 2020 (aproximadamente, durante la pandemia), identifi-
cando cuáles han sido las enfermedades (registradas con arre-
glo a la Clasificación Internacional de enfermedades CIM-10) 
que han experimentado un mayor cambio para cada género. 
Se han excluido los diagnósticos relacionados con el embarazo.

En primer lugar, se ha comparado el promedio de visitas rea-
lizadas en los dos períodos estudiados para ambos géneros. 
En segundo lugar, se ha comparado la tasa media de evolu-
ción de cada diagnóstico entre ambos períodos y para ambos 
géneros. En los dos casos, se ha comprobado si la diferencia 
entre géneros era significativa mediante la prueba de suma de 
rangos de Wilcoxon (Wilcoxon rank-sum test) con corrección 
de continuidad. En tercer lugar, se ha analizado la tendencia 
que han seguido los diagnósticos en cuanto al género a lo 
largo del tiempo de estudio, mediante un modelo mixto lineal 
(linear mixed model). Los tres procesos se han repetido te-
niendo en cuenta la atención no presencial (principalmente, las 
llamadas telefónicas) y la presencial por separado.

RESULTADOS

Los resultados del análisis sugieren que en ninguno de los 
dos períodos estudiados se observan diferencias significa-
tivas entre géneros en el número medio de visitas por diag-
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nóstico, atendidas tanto presencialmente como de forma no 
presencial (tabla 1): se observa que los hombres recibieron 
más atención presencial en esos dos años y las mujeres, 
más atención no presencial, y que, en el conjunto de las visi-
tas (presenciales y no presenciales), los hombres fueron lige-
ramente más atendidos que las mujeres. Pese a ello, ninguna 
de estas diferencias es estadísticamente significativa.

Tampoco se observa ninguna diferencia estadísticamente 
significativa en la variación entre los dos años estudiados 
en función del género de la persona atendida (tabla 1): se 
observa que en 2020 se reduce el número de diagnós-
ticos recibidos con respecto al año anterior, pero esta 
reducción es igual para ambos géneros. A pesar de que 
la actividad presencial ha disminuido, la no presencial ha 
aumentado. 

Por otro lado, los resultados muestran que la pandemia 
ha provocado un cambio en el orden de los diagnósticos 
que se realizan con más frecuencia para ambos géneros: 
mientras en 2019 predominaban las enfermedades del 
aparato circulatorio en los hombres y las enfermedades 
endocrinas, nutricionales y metabólicas en las mujeres, en 
2020 predominan para ambos géneros las visitas relacio-
nadas con diagnósticos codificados como “factores que 
influyen en el estado de salud y contacto con los servicios 
sanitarios” (relacionados con los determinantes sociales 
de la salud, como los problemas con la vivienda, el entor-
no laboral o factores psicosociales: parte de la actividad 
relacionada con la pandemia se ha registrado con este 
grupo diagnóstico).

La ratio de evolución de la frecuencia de diagnósticos aten-
didos de forma presencial y no presencial entre 2019 y 2020 
sugiere que los diagnósticos que han aumentado más han 
sido los codificados como “enfermedades infecciosas y pa-
rasitarias” y como “factores que influyen en el estado de sa-
lud y contacto con los servicios sanitarios”. Por contra, los 
que han disminuido más han sido los codificados como “en-

2019 2020 (%)

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

General 6.59 6.57 6.16 6.14 -8 -8

Presencial 5.72 5.61 2.95 2.78 -49 -50

No presencial 0.87 0.95 3.21 3.35 285 263

Hombres Mujeres

Los diagnósticos que más han aumentado*

Enfermedades infecciosas y parasitarias 76 109

Factores que influyen en el estado de salud y contacto con los servicios sanitarios 63 59

Los diagnósticos que más han disminuido 

Enfermedades del ojo y sus anexos -30 -32

Enfermedades del aparato respiratorio -29 -32

Tabla 1. Promedio de diagnósticos por cada cien hombres/mujeres y tasa de variación media de todos los códigos 
diagnósticos, conforme a la clasificación CIM-10

Tabla 2. Evolución de los diagnósticos  (%). 

*Estos son los dos únicos grupos de diagnósticos en que se observa un incremento de la frecuencia de visitas.
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fermedades del ojo y sus anexos” y las “enfermedades del 
aparato respiratorio” (posiblemente, por el desplazamiento 
de los demás virus provocado por la COVID-19) (tabla 2).

En cuanto a los grupos diagnósticos que, según la litera-
tura, son susceptibles de presentar un sesgo de género 
más significativo (“enfermedades del aparato circulatorio” 
y “trastornos mentales, del comportamiento y del neuro-
desarrollo”), (Valls-Llobet, 2001; Valls-Llobet et al., 2008; 
Valls-Llobet, 2010) los resultados muestran que, en estos 
dos años, existe una diferencia en la frecuencia de la aten-
ción de ambas enfermedades y que, pese a que la pan-
demia ha reducido la diferencia en los diagnósticos rela-
cionados con las enfermedades del aparato circulatorio, la 
ha incrementado en el grupo de los trastornos mentales. 
Con todo, ninguna de estas diferencias es estadísticamente 
significativa.

CONCLUSIÓN

Conforme a los resultados presentados, la disrupción en la 
actividad sanitaria causada por la COVID-19 no estaría re-
lacionada con una diferencia estadísticamente significativa 
en la frecuencia de la atención de cada grupo diagnóstico 
según el género en la atención primaria. Aun así, esta no ha 
afectado de forma idéntica a ambos géneros: la reducción 
de las visitas presenciales ha sido mayor en el caso de las 
mujeres y se ha mantenido la prevalencia en este tipo de 
atención en el caso de los hombres, al tiempo que la pan-
demia ha incrementado las visitas no presenciales en ellos, 
pese a que en estos dos años las mujeres han hecho un 
mayor uso de estas visitas. 

En resumen, aunque no se ha identificado un sesgo de géne-
ro en la intensidad de la atención de cada grupo diagnóstico 
en la atención primaria en Cataluña, este es un elemento que 
habrá que tener en cuenta a la hora de seguir planteando la 
recuperación de la actividad sanitaria.
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INTRODUCCIÓN 

El SARS-CoV-2 es uno de los mayores desafíos a que se ha 
enfrentado la salud pública en décadas. Junto con las cifras 
de contagios, ingresos hospitalarios y muertes, el virus es res-
ponsable directo o indirecto de provocar otra serie de graves 
trastornos de salud. Uno de los más relevantes es su potencial 
impacto sobre la salud mental de la población (Holingue et al., 
2020; Rodríguez-Rey et al., 2020; Pierce et al., 2020) a través 
de diversas vías, además de ocasionar una grave sobrecarga 
en los servicios de salud en todo el mundo (Boukhris et al., 
2020; Fuentes et al., 2020). Esto puede tener consecuencias no 
deseadas, como retrasos en las consultas, falta de continuidad 
asistencial en la atención de personas que ya padecían algún 
tipo de trastorno mental y cambios organizativos en los servi-
cios de salud mental (Chevance  et al., 2020; Li et al., 2020).

En cuanto a fallecimientos, las personas mayores han sido 
el colectivo donde se han concentrado la mayoría de las 
muertes, especialmente entre las personas que vivían en 
residencias (Comas-Herrera et al., 2020). No obstante, una 
parte muy importante de la atención que reciben las personas 
con autonomía limitada se desarrolla dentro de sus hogares 
y es proporcionada principalmente por cuidadores no 
profesionales (también denominados cuidadores informales 
en la literatura). De hecho, estas personas cuidadoras han 
sido calificadas como “los sanitarios olvidados durante la 
pandemia de la COVID-19” (Chang et al., 2020). Ya antes de 
la pandemia, este colectivo presentaba ciertos factores de 
riesgo en su salud mental, asociados a una mayor prestación 
de sus servicios, y el apoyo institucional que reciben es 
tremendamente heterogéneo en Europa (Riedel et al., 2016).

Este estudio trata de cubrir uno de los vacíos de información 
sobre las personas cuidadoras no profesionales en los primeros 
meses de la crisis generada por el SARS-COV-2, analizando 
cómo se ha visto afectada su salud mental en toda Europa. 
Asimismo, también analiza la distribución por género de las 

personas cuidadoras y si existen diferencias estadísticamente 
significativas en los resultados entre hombres y mujeres.

DATOS Y MÉTODOS

Se analizan datos de la Encuesta de Salud, Envejecimiento 
y Jubilación en Europa (SHARE) en personas de 50 años 
o más. A raíz de la situación causada por la COVID-19 en 
Europa, SHARE realizó una oleada especial de recogida de 
información desde principios de junio hasta agosto de 2020. 
La muestra estuvo compuesta por 52.310 individuos.1 

Para identificar a las personas cuidadoras no profesionales, se utili-
zó la pregunta: “Desde el brote de coronavirus, ¿ha proporcionado 
cuidado personal a otras personas (familiares y/o amigos) fuera 
de su hogar?” Por tanto, el análisis queda limitado a personas 
cuidadoras informales, que ofrecen cuidados fuera de sus hogares.

Con el fin de conocer si estas personas padecían o no 
síntomas asociados a trastornos mentales, se formularon 
preguntas en que se les pedía que declararan si (i) habían 
estado tristes o deprimidas o (ii) ansiosas o nerviosas, (iii) si 
habían tenido dificultad para dormir o (iv) si se habían sentido 
solas en el mes inmediatamente anterior a ser encuestadas.

El análisis estadístico se realizó mediante modelos probit, en que 
se analizan las probabilidades de responder afirmativamente a 
alguno de los cuatro síntomas señalados, siendo la variable de 
interés el hecho de ser una persona cuidadora. Como variables de 
control, se incluyeron la edad y la edad al cuadrado de la persona 
cuidadora, el sexo, los años de educación, si las personas 
tenían dificultades económicas, si padecían enfermedades o 
problemas de salud importantes y si un familiar cercano había 
muerto a causa de la COVID-19, así como variables relativas al 

1 A pesar de que SHARE es una encuesta longitudinal, el número 
de personas que se recogen en esta oleada especial y que son se-
guidas al menos en dos momentos en el tiempo (antes y durante la 
pandemia) son menos del 3%. Por tanto, los datos no pueden ser 
tratados como longitudinales.

Evidencia de los 
efectos del SARS-
CoV-2 sobre la 
salud mental 
de las personas 
cuidadoras en 
Europa*
*  Este resumen corresponde al artículo de Luz María Peña-Longobardo, Juan Oliva-Moreno y Beatriz Rodríguez-Sánchez (2022): “The Effects of Severe Acute Respi-

ratory Syndrome Coronavirus 2 on the Reported Mental Health Symptoms of Nonprofessional Careers: An Analysis Across Europe”. Value in Health, 25(5): 736-743. 
Disponible en: https://doi.org/10.1016/j.jval.2021.10.011. 
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Gráfico 1. Relación entre congestión y muertes en accidentes 
de tráfico

30% .40%50%

Toda la muestra Personas cuidadoras Personas no cuidadoras

Personas 
cuidadoras 
informales  
n = 1,727

Perso-
nas no 

cuidado-
ras

n = 50,279

Compara-
ción de  
medias  

(p-value)

Personas 
cuidadoras 
informales 

mujeres

Personas 
cuidado-
ras infor-

males 
varones

Compara-
ción de me-
dias (P val-

ue)

Personas no 
cuidadoras 
informales 

mujeres

Personas no 
cuidadoras 
informales 

varones

Com-
para-

ción de 
medias  

(P value)

Mujer (%) 70.58 57.45 0.0000 70.58 29.42 - 57.45 42.55 -

Se ha sentido triste o deprimido/a (%) 33.12 25.80 0.0000 36.71 23.32 0.0000 31.36 18.56 0.0000

Ha padecido nervios o ansiedad (%) 37.60 30.01 0.0000 41.13 29.31 0.0000 34.71 23.79 0.0000

Ha padecido problemas para conciliar 
el sueño (%)

31.86 27.75 0.0002 34.54 24.68 0.0000 32.19 21.62 0.0000

Se ha sentido solo/a (%) 34.72 28.86 0.0030 29.41 24.35 0.0282 33.96 21.57 0.0000

Tabla 2. Diferencias en síntomas de salud mental reportadas por personas cuidadoras y no cuidadoras

Toda la muestra
Mujeres

Varones
Test para diferencias entre sexos

Modelo 1 Modelo 2
Modelo 

1
Modelo 2 Modelo 1 Modelo 2

Modelo 1 Modelo 2

Efectos 
marginales 

medios (error 
estándar)

P > |z|

Efectos 
marginales 

medios (error 
estándar)

P > |z|

Efectos 
margi-
nales 

medios 
(error 
están-
dar)

P > |z|

Efectos 
marginales 

medios (error 
estándar)

P > |z|

Efectos 
marginales 

medios (error 
estándar)

P > |z|

Efectos 
marginales 

medios (error 
estándar)

P > |z| P > |z| P > |z|

Tristeza / 
Depresión 0.074 (0.014) 0.000 0.080 (0.017) 0.000

0.077 
(0.013)

0.000 0.085 (0.013) 0.000
0.051 

(0.016)
0.001 0.056 (0.016) 0.000 0.000 0.000

Ansiedad / 
Nervios

0.066 (0.012) 0.000 0.071 (0.013) 0.000
0.075 
(0.013)

0.000 0.073 (0.013) 0.000 0.053 (0.018) 0.003 0.055 (0.018) 0.002 0.001 0.000

Problemas 
para con-
ciliar el 
sueño

0.058 (0.016) 0.000 0.059 (0.015) 0.000
0.058 
(0.013)

0.000 0.056 (0.013) 0.000 0.045 (0.017) 0.009 0.040 (0.017) 0.021 0.000 0.000

Soledad
0.014 (0.022) 0.512 0.023 (0.024) 0.340

0.015 
(0.014)

0.728 0.013 (0.013) 0.323 0.035 (0.017) 0.041 0.044 (0.017) 0.010 0.002 0.000

Notas: El modelo 1 incluye como variables de control las siguientes: sexo, edad, edad al cuadrado, años de educación, tener dificultades económicas, padecer graves enfermedades o condiciones de salud, algún familiar 
cercano ha muerto por COVID-19 y dummies de país. El modelo 2, por el contrario, incluye: sexo, edad, edad al cuadrado, años de educación, tener dificultades económicas, padecer graves enfermedades o condiciones 
de salud, algún familiar cercano ha muerto por COVID-19, incidencia de muertes debidas a la COVID-19 y esfuerzo en CLD (gasto público en CLD como porcentaje del PIB).

Tabla 1. Resultados descriptivos
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5,8 y 5,9 p.p. más). En cambio, con respecto a la sensación de 
soledad, las diferencias no eran estadísticamente significativas. 

Los efectos identificados eran mayores en el caso de las muje-
res que de los varones que actuaron como cuidadores informa-
les fuera del hogar durante los primeros meses de pandemia, 
salvo para la probabilidad de sentirse solos (los hombres cuida-
dores reportaron una probabilidad de 3,5-4,4 p. p. más que los 
hombres no cuidadores, mientras que en el caso de las mujeres 
este efecto no era significativo). Todas las diferencias en fun-
ción del sexo resultaban estadísticamente significativas, como 
muestran las dos últimas columnas de la tabla 2, siendo la ma-
yor la relativa a la probabilidad de sentirse deprimido o triste. Las 
mujeres cuidadoras tenían más probabilidades de reportar ese 
sentimiento que las no cuidadoras, con una diferencia de entre 
7,7 y 8,5 p. p., mientras que en el caso de los hombres cuida-
dores la probabilidad aumentaba en 5,1-5,6 p. p.

Adicionalmente, se han realizado varios subanálisis para es-
tudiar las diferencias entre países, que han mostrado efectos 
mayores en los países del sur y del este de Europa. Las tasas 
de mortalidad y el gasto en cuidados de larga duración tam-
bién han resultado ser variables relevantes.

CONCLUSIONES

Los resultados obtenidos muestran que, tras el comienzo de 
la pandemia derivada de la COVID-19, las personas cuida-
doras informales en Europa han tenido más probabilidades 
de reportar signos de problemas de salud mental que las 
personas no cuidadoras. Los efectos han sido más fuertes 
en las mujeres, especialmente con relación al sentimiento de 
depresión o tristeza, encontrándose también diferencias re-
levantes entre países. 
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país o variables que identificaban los países donde la COVID-19 
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1.727 individuos, es decir, el 3,32% de las personas encuesta-
das, respondieron que habían proporcionado cuidados informa-
les fuera de su hogar. Y un dato importante es que cerca del 71% 
de estas personas eran mujeres, lo cual confirma el rol asentado 
en el género femenino con respecto al cuidado personal.

En cuanto a los síntomas de salud mental, más del 33% de 
las personas cuidadoras se sentían tristes o deprimidas, el 
37,6% mostraban nerviosismo o ansiedad, el 31,9% tenían 
dificultad para dormir y el 34,72% se sentían solas. Todos 
estos síntomas de mala salud mental eran más frecuentes en 
las personas cuidadoras que en las no cuidadoras (tabla 1). 
Las diferencias no condicionadas son de 7,6 puntos porcen-
tuales (p. p.) en el caso de nervios/ansiedad, de 7,3 p. p. en 
el caso de tristeza/depresión, de 4,1 p. p. en la dificultad para 
dormir y de 5,9 p. p. en el caso de sentimiento de soledad.
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Reforma fiscal: 
presente y futuro
El Institut d’Economia de Barcelona (IEB) es un centro de investigación en 
Economía que tiene como objetivos fomentar y divulgar la investigación en 
economía, así como contribuir al debate y a la toma de las decisiones de 
política económica.

La investigación de sus miembros se centra principalmente en las áreas del 
federalismo fiscal; la economía urbana; la economía de las infraestructuras 
y el transporte; el análisis de sistemas impositivos; las políticas públicas; y 
la sostenibilidad energética.

Creado en 2001 en el seno de la Universitat de Barcelona y reconocido por 
la Generalitat de Cataluña, el IEB recibió un importante impulso en 2008 
con la constitución de la Fundación IEB (en la que colaboran la Caixa, 
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En 2013, se editó un IEB Report sobre reforma fiscal que lle-
vaba por subtítulo “El garaje se ha quedado pequeño y hay 
que reorganizarlo”, a partir de una analogía de Lawrence Sum-
mers sobre la evolución de un sistema fiscal. Casi diez años 
después, se vuelve a plantear esta necesidad. Durante este 
tiempo, se han publicado dos informes de reforma de nues-
tro sistema fiscal: el denominado Informe Lagares (2014)1 y 
ahora el Libro blanco sobre la reforma tributaria (LB) (2022),2 
que casi dobla en extensión al primero. Los graves problemas 
medioambientales y la crisis energética, la digitalización de la 
economía o la mayor importancia que han adquirido las des-
igualdades de renta y de riqueza, entre otros motivos, justifi-
can esa mayor extensión, aparte del diagnóstico cuantitativo 
que hace el LB (2022) sobre nuestras finanzas públicas. 

El objeto de este IEB Report es revisar los contenidos del LB 
(2022) a partir de tres contribuciones. Más allá del conteni-
do del LB (2022), la primera de ellas, a cargo del profesor 
Kopczuk, trata de manera singular del papel redistributivo del 
sector público. Al respecto, plantea dos opciones: una es el 
diseño y la aplicación de un sistema fiscal progresivo, y la 
otra es separar la redistribución de la imposición o, mejor di-
cho, dar menos peso a la progresividad impositiva, de modo 
que los programas de asistencia social y de aseguramiento 
persigan ese objetivo a partir de la recaudación impositiva. 
Sobre la base de la experiencia comparada y de los resulta-
dos observados en diversos países, concluye que los siste-
mas que tienen éxito en redistribuir se caracterizan por 
1) un elevado nivel de recaudación, 2) que se gasta favore-
ciendo muy especialmente a las clases más desfavorecidas, 
pero 3) financiado con impuestos relativamente proporciona-
les, lo cual incluye un elevado nivel de presión fiscal sobre las 
clases medias y moderados niveles de progresividad fiscal 
en los tramos superiores. Sin duda, toda una declaración de 
intenciones y una guía que puede complementar las reco-
mendaciones del LB, pues, dada la naturaleza del mandato 
recibido, los autores del LB se centraron principalmente en la 
primera de las dos opciones planteadas por Kopczuk. 

1   https://www.hacienda.gob.es/es-ES/Prensa/En%20Porta-
da/2014/Documents/Informe%20expertos.pdf

2   https://www.ief.es/docs/investigacion/comiteexpertos/LibroBlan-
coReformaTributaria_2022.pdf

Precisamente la contribución del profesor Ruiz-Huerta, pre-
sidente del LB (2022), resume el contenido del informe, cuya 
principal recomendación a partir del diagnóstico que hacen 
de nuestro sistema fiscal es la necesidad de ampliar las 
bases tributarias de las distintas figuras impositivas. 
Aunque, como hemos dicho, el LB (2022) centra principal-
mente su análisis en el sistema fiscal, contiene también pro-
puestas interesantes sobre la puesta en marcha de créditos 
reembolsables, ya sea para paliar situaciones de pobreza, 
para compensar el impacto negativo de modificaciones fis-
cales o incluso para incentivar la participación en el mercado 
laboral. A partir de ahí, la contribución de Ruiz-Huerta repasa 
los principales aspectos de las propuestas relacionadas con 
la imposición medioambiental, la imposición societaria, im-
posición y digitalización y actividades emergentes, así como 
la imposición patrimonial. De sus conclusiones, me gustaría 
destacar la afirmación siguiente: “… el LB entiende que 
el legislador debe llevar a cabo propuestas viables de 
reforma, que sean comprendidas y aceptadas por los 
ciudadanos…” Más adelante volveremos sobre este punto.

La tercera de las contribuciones es la del profesor Rubio-Gue-
rrero. A partir de su conocimiento del sistema fiscal español, 
complementa la aportación del profesor Ruiz-Huerta. De en-
trada, deja clara su postura sobre cuál debería ser el marco 
del sistema fiscal: una estructura estable, que evitara ocu-
rrencias fiscales de dudoso efecto recaudatorio, coordinada 
con las administraciones territoriales, y que coadyuvara al 
crecimiento económico y a la generación de empleo estable. 
De nuevo, es esta una clara declaración de intenciones. A 
partir de ahí, Rubio-Guerrero desarrolla un decálogo de las 
grandes líneas argumentales para un debate sobre una 
reforma tributaria integral, entre las cuales, conforme a su 
postura inicial, se incluyen la creación de un entorno fiscal 
atractivo a la inversión internacional, la incentivación de la 
participación en el mercado de trabajo y la reducción de la 
carga fiscal individual, el apoyo a la familia como elemento de 
vertebración y de estabilidad social o el desarrollo de la Ad-
ministración tributaria como instrumento fundamental para 
lograr un mayor grado de cumplimiento tributario.

Antes, hemos citado la afirmación del profesor Ruiz-Huer-
ta de que, para ser viable, cualquier reforma fiscal debe ser 
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comprendida y aceptada por la ciudadanía. Por tanto, una 
condición necesaria para su viabilidad es el conocimiento fis-
cal. Sobre este aspecto, quisiera aportar alguna información 
adicional.

1. Como hemos dicho al principio de este editorial, uno de 
los principales valores añadidos del LB (2022) es el diag-
nóstico de la situación actual de las finanzas públicas de 
nuestro país. De este, se concluye que nuestro sector 
público presenta un déficit estructural, cuya correc-
ción debería abordarse, a más tardar, a medio plazo. 
Ello implica tener que decidir entre un menor peso del 
sector público (menos gasto) o su mantenimiento (más 
impuestos). Y esta decisión debe tomarla la sociedad 
española. ¿Qué demanda nuestra sociedad?

En Durán y Esteller (2022), analizamos, en concreto, la 
demanda de redistribución. De ese análisis, se concluye 
que nuestra demanda es de las más intensas entre los 
estados de la UE,3 al tiempo que somos uno de los paí-
ses donde el sector público reduce en una menor medi-
da las desigualdades iniciales. Por tanto, parece que, al 
menos en este ámbito, la demanda social no apunta 
en la línea de reducir el peso del sector público; 
cuestión distinta es, como plantea Kopczuk, si la redis-
tribución ha de realizarse directamente por el lado del 
gasto o por el del ingreso.

2.1. Idealmente, las políticas públicas –incluyendo el 
nivel de impuestos– deben basarse en las deman-
das ciudadanas. Pero ¿qué sucede si la demanda 
social se forma a partir de una información incorrec-
ta? Veamos el gráfico 1. En una encuesta online a 
2.000 individuos, realizada en mayo de 2020, se les 
preguntaba cuál era el nivel de presión fiscal (recau-

3  De manera similar, en Del Amo et al. (2022), a partir de los micro-
datos de la European Social Survey (ola de 2018), constatamos 
que, en relación con el resto de los estados miembros de la UE, 
España es de los países donde la preocupación medioambiental 
es mayor. Ello se puede interpretar como una mayor demanda de 
intervención pública en este campo, incluyendo la imposición me-
dioambiental.

dación de impuestos como porcentaje del PIB) en 
España.4 El 31,05% acertaron en el rango; ello es 
compatible con el hecho de que el 14,23% creen 
que el nivel de presión fiscal es superior al 55% y 
que el 8,14% creen que se sitúa por debajo del 
25%. O, dicho de otra manera, hay un porcentaje no 
desdeñable de la población española (por ejemplo, 
14,23 + 8,14 = 22,37%) que tiene una información 
totalmente distorsionada sobre el peso real de los 
impuestos. 

 ¿Se distribuye ese sesgo de manera aleatoria o lo 
podemos condicionar, por ejemplo, a la ideología re-
velada por el encuestado? Eso es lo que pretenden 
mostrar los gráficos 2 y 3. Fijémonos en que los in-
dividuos de izquierdas tienden a infravalorar la pre-
sión fiscal real más que los de derechas:5 el 42,491% 
(9,001+33,49%) vs. el 31,384% (4,684+26,7%) y, 
a la inversa, los individuos de izquierdas tienden a 
sobrevalorar menos la presión fiscal real: el 27,16% 
(14,42+12,74%) vs. el 31,15% (18,97+12,18%). En 
definitiva, no sólo es el hecho de que la política fis-
cal se tenga que diseñar en un contexto en que 
el nivel informativo de la población es escaso 
(acierto del 31,05% para el conjunto de la población), 
sino que los grupos electorales tienen una base 
informativa sesgada en sentidos opuestos, lo 

4  De acuerdo con la información de Eurostat (https://ec.europa.eu/
eurostat/databrowser/view/tec00021 /default/table?lang=en), el 
nivel de presión fiscal en España se situaba en el 41,5% (39,3%) 
en 2020 (2019). Dado que es normal que el encuestado no sepa 
el valor puntual, se le ofreció un rango de valores, en que el in-
tervalo –creemos que suficientemente amplio– de 36-45% era la 
respuesta correcta.

5  Se trata de un análisis univariante, de manera que otras característi-
cas determinantes de ser de izquierdas o de derechas pueden es-
tar jugando un papel indirecto en los sesgos. Esta es una línea 
de investigación que estamos desarrollando con José M.ª Durán, 
Riccardo Secomandi y Leo Rizzo, que incluye un análisis particular 
de cómo la pandemia de la COVID-19 pudo afectar el nivel infor-
mativo a partir de la explotación de olas sucesivas de la encuesta 
desde mayo de 2020.

Gráfico 1: Distribución de respuestas sobre el nivel de 
presión fiscal en España, mayo de 2020

Gráfico 2: Distribución de respuestas sobre el nivel de 
presión fiscal en España para individuos autoidentificados 
como de izquierdas, mayo de 2020
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cual polariza las demandas y dificulta la via-
bilidad de las reformas. En este contexto, no es 
extraño que la acometida de las políticas de ajuste 
estructural se dilate en el tiempo.

2.2.  Uno de los aspectos comentados en las contribu-
ciones de los profesores Ruiz-Huerta y Rubio es la 
dimensión territorial de nuestro sistema fiscal. Cier-
tamente, la descentralización puede conllevar cos-
tes, como la competencia fiscal (Foremny y Agraval, 
2019), pero también beneficios: mejor adaptación, 
según la teoría de la imposición óptima, de los tipos a 
la realidad de la distribución de bases en el territorio 
(Esteller, 2021), o bien la mejora del proceso de rendi-
ción de cuentas. Sobre este último punto, no obstan-
te, sorprende el poco conocimiento fiscal que tiene la 
sociedad española. Cuando se le plantea la cuestión 
de a quién paga las diversas figuras tributarias, ya sea 
en su totalidad al Gobierno central, al autonómico o 
a ambos, el porcentaje de “aciertos” es reducido. En 
el gráfico 4, relativo al impuesto sobre el patrimonio, 
este conocimiento no llega al 30% (40%) entre los 
ciudadanos residentes en el territorio común (foral). 
En el gráfico 5, se plantea esta pregunta para el IRPF 

y el porcentaje de acierto no llega al 40%.6 El bajo 
nivel informativo sobre la asignación impositiva 
pone en duda el aprovechamiento de la descen-
tralización fiscal como mejora del proceso de 
rendición de cuentas de los ejecutivos autonó-
micos. Ni siquiera en territorio foral la mayoría de los 
ciudadanos saben a quién pagan sus impuestos.

En definitiva, si una condición siquiera necesaria para la via-
bilidad de las reformas es el nivel de conocimiento de la so-
ciedad española sobre nuestro sistema fiscal, queda un largo 
trecho por recorrer. Incrementar el nivel informativo, sin ses-
gos ideológicos, debería ser una prioridad. De lo contrario, 
es probable que de aquí a diez años el garaje que debería-
mos ordenar sea incluso inaccesible.

REFERENCIAS

6  En la Comunidad de Madrid, especialmente proactiva en acometer 
rebajas de presión fiscal, el porcentaje de acierto llega al 33,58% 
en cuanto al IP y al 44,53% en cuanto al IRPF. Ambos porcentajes 
están por encima de la media observada en el conjunto del terri-
torio común.

Gráfico 3: Distribución de respuestas sobre el nivel de presión fiscal en 
España para individuos autoidentificados como de derechas, mayo de 2020

Gráfico 5: Conocimiento de la asignación del IRPF, noviembre de 2021Gráfico 4: Conocimiento de la asignación del impuesto sobre el patri-
monio, noviembre de 2021
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La mayoría de los economistas coinciden en los criterios 
generales que son importantes para evaluar la política 
impositiva. Una buena política impositiva debería ser 
eficiente, equitativa y simple (o quizá es mejor decir 
administrable). Describir la estructura general deseable del 
sistema impositivo no es una tarea fácil, porque la política 
fiscal puede responder a objetivos diferentes. Obviamente 
está el de simplemente obtener ingresos, pero también 
juega un importante papel redistributivo; además, se utiliza 
con frecuencia para incentivar determinados tipos de 
comportamiento (p. ej., I+D, hacer frente a externalidades o 
implementar unos objetivos paternalistas), y puede jugar un 
papel en la estabilización macroeconómica. En este breve 
artículo, ofreceremos una visión general del rol redistributivo.

Hay dos grandes maneras de pensar cómo la política tributaria 
puede interaccionar con la redistribución. Una es centrarse 
solo en la fiscalidad y postular que debería ser progresiva en sí. 
Este es un enfoque que resulta familiar para los economistas 
especializados en las finanzas públicas: la idea es gravar y 
transferir en función de la capacidad de pago, posiblemente 
como un solo sistema integrado en que el tramo más bajo 
de la distribución tiene una obligación tributaria negativa. 
Es también la línea de pensamiento que encaja de manera 
natural con el interés directo por reducir la desigualdad (más 
que simplemente aumentar el bienestar –una distinción sutil 
que asigna un valor independiente a la igualdad por encima 
del bienestar utilitarista/individual directo), porque motiva que 
la tributación se oriente a los ricos, acaso más allá de lo que 
podría considerarse eficiente en otras circunstancias.

La alternativa es separar la tributación de la redistribución, con la 
asistencia social y los gastos de seguros financiados utilizando 
los ingresos fiscales, pero centrándose menos en los aspectos 
distributivos que en la forma de recaudar los ingresos.

Evidentemente, los sistemas tributarios reales tienen 
elementos de ambos, con el impuesto sobre la renta 
aportando progresividad en el aspecto fiscal y la red 

de asistencia es financiada por numerosas fuentes de 
ingresos. Como muestra la figura 1, el impuesto sobre la 
renta explícitamente redistributivo y, hasta cierto punto, el 
de sociedades representan una importante porción de los 
ingresos en los países de la OCDE, aunque dista mucho de 
ser dominante, en que España se acerca a la media y los 
Estados Unidos dependen más de ellos, pese a que suponen 
una porción menor de ingresos. En cambio, instrumentos 
que son por sí mismos planos o ligeramente regresivos, 
principalmente los impuestos indirectos, el IVA por ventas y 
los impuestos sobre las nóminas, representan la mayoría de 
los ingresos para la media de los países de la OCDE, en que 
España se acerca de nuevo a la media y los Estados Unidos 
se desvían mucho de ella. Finalmente, son muy progresivos 
y atraen la atención popular los impuestos de sucesiones, 
inmobiliarios y de patrimonio, que juegan un papel trivial por 
el peso que tienen en los ingresos.

Resulta un tanto paradójico que los países que hacen 
mucho por redistribuir dependen menos (o, en proporción 
a sus ingresos, mucho menos) de los instrumentos fiscales 
progresivos que los Estados Unidos, al tiempo que financian 
sus gastos en parte regresivamente. En concreto, el IVA –
que ni siquiera existe en los Estados Unidos– recauda más 
del 9% del PIB en ingresos en Dinamarca, Nueva Zelanda, 
Suecia y Finlandia. 

Como se observa en la figura 2, extraída de Blanchet et al. 
(2022), ello se traduce en un sistema tributario general menos 
progresivo en los países europeos de rentas altas que en los 
Estados Unidos, lo cual refleja el importante papel que tienen 
en Europa los impuestos indirectos ligeramente regresivos 
y unos tipos efectivos del impuesto de la renta que ya son 
bastante altos en los tramos bajos de la distribución (y, en 
general, son más planos que en los Estados Unidos).

De estas observaciones, deduzco que los sistemas 
redistributivos que tienen éxito implican: 1) una alta 
porción de impuestos, que 2) se utilizan para gastar muy 
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progresivamente, pero 3) que se financian en general de una 
manera razonablemente plana, utilizando unos impuestos 
que impactan en la clase media con una progresividad 
moderada solo en el tramo más alto. 

Creo que ello refleja una decisión pragmática, motivada 
por las características fundamentales de las diferentes 
fuentes de tributación. Cada instrumento fiscal tiene sus 
problemas, pero el impuesto sobre el valor añadido y los 
impuestos sobre las nóminas se recaudan dependiendo de 
las empresas, principalmente grandes empresas, y unas 
bases imponibles que reflejan ampliamente transacciones 
con flujos de información redundante que se prestan a 
reportes de información efectiva: salarios y ventas B2B. Ello 
los hace eficientes y administrables. La tributación sobre la 
renta personal va bien cuando persigue los rendimientos 
del trabajo, pero empieza a presentar problemas prácticos 
cuando se extiende a las empresas, a los ingresos de 
capital, a las rentas y aún más al patrimonio. Observar y 
gravar estas otras fuentes de recursos es importante si 
queremos redistribuir a través del sistema tributario y adaptar 
la obligación tributaria a la “capacidad de pago”, pero es 
justo aquí cuando comienzan a aflorar algunos problemas 
prácticos relacionados con el timing y la realización de los 
ingresos, su localización, asignación a los propietarios 
finales, valoración y liquidez, porque la mayoría de las veces 
para ampliar el sistema tributario en esta dirección es preciso 
ir más allá de las transacciones observables del mercado. 
La progresividad moderada del impuesto sobre la renta es 
una respuesta para abordar las consecuencias reales de los 
problemas que supone medir, localizar y gravar las rentas de 
forma integral.

Las empresas tienen un gran peso en cualquier sistema 
tributario. Un impuesto sobre sociedades que no esté 
integrado con el impuesto sobre la renta personal es un intento 
solo aproximado de lograr la progresividad (puesto que los 
accionistas tienden a ser más ricos), pero sin interaccionar de 
cerca con los impuestos a la renta que pagan los propietarios 

finales. Una solución potencialmente más progresiva es 
gravar los ingresos empresariales como ingresos individuales 
–que se conoce como método “de traslación” en los Estados 
Unidos [véase Kopczuk y Zwick (2020) para un debate más 
a fondo]. Sin embargo, esa solución es problemática para las 
empresas cotizadas y las empresas cuyos propietarios son 
extranjeros o institucionales, de modo que, en la práctica, los 
beneficios de las grandes empresas deben gravarse a través 
de un impuesto de sociedades, de un modo poco vinculado 
con la renta individual. 

Una buena alternativa a ello es aplicar una tributación 
individual progresiva al consumo más que a la renta, acaso 
en línea con la famosa propuesta de impuesto X de Bradford 
(1986). Este enfoque tiene algunas ventajas administrativas 
y beneficios en eficiencia relacionados con la eliminación de 

las distorsiones del ahorro, pero todavía no se ha aplicado a 
gran escala en ningún país.

Una dirección distinta es centrarse en una métrica 
alternativa de la capacidad de pago, como el patrimonio o 
las transferencias. Sáez y Zucman (2019) abogan por una 
variante progresiva de este impuesto, centrada en los tramos 
más altos. En mi opinión, expresada más extensamente 
en Kopczuk (2019), estas propuestas presentan algunos 
problemas. El impuesto sobre el patrimonio –especialmente 
cuando no se aplica solo a los tramos más altos– refleja un 
mix de consumo realizado y decisiones de ahorro, con sus 
correspondientes desigualdades y distorsiones. Y lo que 
acaso es más importante en la práctica, los impuestos sobre 
el patrimonio suelen tener dificultades con la observabilidad, 
la valoración y la liquidez de los activos, particularmente en el 
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Figura 1: Fuentes de ingresos en España, los Estados Unidos y la OCDE como porcentaje del PIB

Fuente: OCDE (2019): Revenue Statistics for 2019. Disponible a: https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV
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caso de la categoría que resulta clave para la progresividad: 
la empresa privada. Además, suelen presentarse problemas 
políticos cuando se amplía la base a la vivienda ocupada por 
los propietarios. Los enfoques prácticos para abordar estos 
problemas implican exenciones o un trato preferencial de los 
casos difíciles de gravar o componentes impopulares de la 
base que llevan a un sistema que introduce inequidades y 
distorsiones por activos cruzados, e incrementa poco los 
ingresos debido a su estrecha base [véase Alstadsæter et al. 
(2022) para un debate más a fondo y para el caso noruego]. 
Finalmente, el impuesto sobre el patrimonio es pariente de 
los impuestos sobre las rentas del capital, que se centran 
en el principal y se aleja de los rendimientos (y, en especial, 
de las rentas y rendimientos extraordinarios), lo cual plantea 
problemas adicionales de eficiencia y equidad.

¿Significa esto que no debe utilizarse el impuesto sobre 
el patrimonio? La teoría económica indica efectivamente 
que el impuesto sobre el patrimonio es deseable cuando 
es único, inmediato e inesperado, porque se parece a un 
impuesto de suma fija. Es una tarea difícil aplicar de forma 
creíble un impuesto de este tipo, pero históricamente se 
han utilizado de forma ocasional soluciones similares a esta 
para financiar guerras u o gravar ganancias extraordinarias. 
Estas situaciones parecen ser el mejor caso para aplicar esta 
medida.

Este ha sido un rápido repaso de los principales temas 
relacionados con el rol de la política tributaria en el diseño 
de un sistema tributario redistributivo. Los países que tienen 
amplias y generosas redes de protección social recaudan 

sus ingresos de formas que no son demasiado progresivas, 
pero que corresponden a un porcentaje bastante amplio y 
razonablemente plano de los ingresos globales tributados 
efectivamente a través de la distribución. Creo que esto refleja 
la dificultad administrativa general a la hora de implementar 
una fiscalidad agresiva, basada en la capacidad de pago. Sin 
embargo, si el objetivo principal es la red de seguridad y el 
bienestar más que centrarse simplemente en la métrica de 
la desigualdad, las decisiones prácticas que combinan una 
recaudación amplia pero no demasiado progresiva con un 
gasto muy progresivo son capaces de satisfacer ese objetivo.
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Fuente: Panel A de la figura 5 de Blanchet et al. (2022): Why is Europe More Equal than the United States? World Inequality Lab – Working Paper n. 2020/19.

Figura 2: La distribución de impuestos en Europa y en los Estados Unidos (Blanchet et al., 2022)
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El Libro 
Blanco para 
la reforma 
fiscal en 
España 

El Plan de Recuperación, Transformación y Resiliencia apro-
bado por el Gobierno español en 2021, en el marco del 
programa europeo NextGenerationEU, incluía el objetivo de 
“Adaptar el sistema impositivo a la realidad del siglo xxi” y 
preveía la elaboración de un Libro Blanco sobre la Reforma 
Tributaria (LB). Este, preparado a lo largo de 2021 y primeros 
meses de 2022, fue entregado al Ministerio de Hacienda el 3 
de marzo de 2022.

Los objetivos principales del LB, según se expresaba en la pe-
tición que el Gobierno cursó al Comité de Personas Expertas, 
eran analizar en profundidad el sistema tributario en su conjun-
to y “ofrecer vías para facilitar su modernización y adaptación 
al contexto actual, desde una perspectiva de coherencia en-
tre las diversas figuras tributarias”. Por otra parte, además del 
diagnóstico de conjunto, el Gobierno pedía expresamente un 
análisis particular, con propuestas concretas, en cuatro áreas 
específicas: la imposición medioambiental, el Impuesto sobre 
Sociedades, la tributación de la economía digitalizada y de las 
actividades económicas emergentes y la armonización de la tri-
butación patrimonial.

En la parte primera del LB (Diagnóstico general), después de 
exponer las serias debilidades del sistema tributario, se ana-
lizan los retos y las necesidades que condicionan y exigen su 
reforma: demandas de nuevos y mejores servicios públicos, 
atención a los problemas de desigualdad y pobreza, la emer-
gencia climática y el envejecimiento creciente de la población 
y la consolidación de las cuentas públicas, en un contexto 
marcado por la globalización y los cambios tecnológicos. El 
LB recuerda que las necesidades de gasto y los elevados 
niveles de endeudamiento y déficit exigirían lanzar una es-
trategia de recortes selectivos de gastos y/o de aumento de 
los ingresos; en esa dirección, estudia las principales cifras 
de ingresos públicos, en comparación con las de los países 
de la UE, y, tras constatar la limitada capacidad recaudatoria 
del sistema, propone unas líneas básicas de reforma, a la 
luz de los principios tributarios básicos de una hacienda del 
siglo xxi. 

En la contribución del profesor Rubio en este Informe, se se-
ñala que, en lugar de justificar el gasto “como variable exó-
gena”, el LB debería haberse centrado en “el nivel del estado 
de bienestar posible y deseable para los ciudadanos espa-
ñoles”. Como es obvio, no es fácil determinar ese nivel (más 
bien, “niveles”), ni se trata de un encargo explícito del Gobier-
no. No obstante, el LB insiste en la necesidad de conectar 
los gastos que decide el Parlamento a través de las leyes y 
la capacidad recaudatoria del sector público, y de extender y 
mejorar los sistemas de evaluación de los servicios públicos 
y las prestaciones monetarias. En función de la petición del 
Gobierno, el LB concentra su atención en la mejora del dise-
ño del sistema tributario y de sus principales figuras. 

Después de poner de manifiesto la distancia relativa de los 
niveles de ingresos públicos respecto a las medias europeas, 
se plantea la conveniencia de aumentar la capacidad recau-
datoria a partir de la revisión en profundidad de las figuras tri-
butarias, la extensión de las bases imponibles de los tributos 
y la ampliación de la tributación en los ámbitos infragravados 
(como la imposición medioambiental) o en que las nuevas 
realidades dificultan la aplicación de las figuras tributarias 
existentes (la economía digital). 

El profesor Rubio cuestiona el planteamiento “inmediato de 
propuestas de aumento de impuestos, sin considerar, desde 
la perspectiva del gasto, la necesidad de desarrollar planes 
de reequilibrio presupuestario, desde la perspectiva de los 
ajustes a través del gasto”. La preocupación esencial del LB 
es asegurar una cobertura adecuada de los gastos, así como 
la mejor manera de contribuir a la consolidación fiscal, dadas 
las elevadas cifras de déficit estructural y de deuda públi-
ca (véase el apartado “Reforma y consolidación fiscal”, pp. 
76-79). El proceso de consolidación puede articularse con 
distintas combinaciones de ajustes de ingresos y gastos, e 
incluso el documento no cierra la posibilidad de que los im-
puestos no se modifiquen o se reduzcan, si las preferencias 
colectivas así lo determinan. 

JESÚS RUIZ-HUERTA  
UNIVERSIDAD REY JUAN CARLOS 
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En una dirección paralela, Rubio cuestiona la observación 
de que el déficit público español tiene que ver, sobre todo, 
con lo que ocurre en el lado de los ingresos, especialmente 
si tenemos en cuenta que “la crisis económica ha elevado la 
presión fiscal en España ante una caída del PIB más que pro-
porcional respecto a la recaudación tributaria y de la Seguri-
dad Social, circunstancia que se ha visto incrementada con 
los efectos de la inflación y de la progresividad en frío sobre 
la recaudación fiscal”. La justificación del mayor peso de los 
impuestos en la explicación del déficit se recoge en detalle 
en la página 78 del LB; además, durante este período, el 
déficit estructural no se ha reducido, sino que se ha incre-
mentado. Sería necesario valorar los componentes cíclicos y 
estructurales del reciente aumento de los ingresos e intentar 
determinar si se trata de un episodio temporal o permanente. 
No obstante, se plantea la necesidad de incrementar el po-
tencial recaudatorio mejorando el diseño de los impuestos, 
un objetivo que viene avalado por los datos disponibles de la 
comparación internacional. En todo caso, en la elaboración 
del LB, se procuró evitar centrar el debate en el nivel de pre-
sión fiscal para concentrar la atención en las necesidades de 
gasto (evaluadas adecuadamente), que deben financiarse a 
través de unos impuestos justos y eficientes. El LB no valora 
el nivel de estos, sino cómo un diseño inadecuado de las 
figuras resulta en un gravamen excesivo.

Con respecto al juicio de que las cifras de la presión fiscal 
son, por sí solas, poco representativas y que deberían em-
plearse otros indicadores, como el de “esfuerzo fiscal”, cabe 
señalar que la literatura académica internacional en econo-
mía pública moderna no utiliza el concepto de esfuerzo fiscal, 
ni tampoco lo emplean las instituciones que analizan periódi-
camente las finanzas públicas (OCDE, FMI o Eurostat). 

En la parte final del diagnóstico, el LB insiste en que las pro-
puestas de reforma fiscal deben adoptarse en el momento 
adecuado y de forma gradual, han de ser razonadas y expli-
cadas a los ciudadanos, y deben programarse en su secuen-
cia temporal. Adicionalmente, para abordar una dinámica de 

reformas en España, es imprescindible incorporar al proceso 
la perspectiva territorial, tanto en el ámbito de las comunida-
des autónomas como en el marco internacional. 

Aunque en la petición del Gobierno no se planteaba la formu-
lación de propuestas sobre los impuestos más recaudatorios 
y sobre la Administración tributaria y el fraude, el Comité en-
tendió que debía entrar en estos temas y ofrecer algunas su-
gerencias de reforma. La principal recomendación vinculada 
al diagnóstico efectuado en el LB es la necesidad de ampliar 
las bases tributarias de las distintas figuras impositivas. Se 
recomienda revisar en profundidad los beneficios fiscales, 
para limitar la profusión de gastos tributarios ineficientes e 
inequitativos y reducir el desfase con la UE en la recaudación 
de los grandes tributos. En relación con el IVA, en línea con 
las recomendaciones defendidas por la mayor parte de los 
especialistas, el LB sugiere la necesidad de revisar y limitar 
los tipos impositivos reducidos del IVA y aplicar compensa-
ciones a los perjudicados por los cambios, así como medi-
das de protección de la competitividad.

Una segunda línea de recomendaciones se refiere a las vías 
para limitar el crecimiento de las desigualdades y la concen-
tración excesiva de la riqueza. Además de promover algu-
nos ajustes en la tarifa del Impuesto sobre la renta de las 
personas físicas, principal instrumento de redistribución en el 
ámbito de los ingresos, el LB recomienda extender el empleo 
de créditos reembolsables, tanto para atender la situación de 
las familias con rentas bajas y combatir así la pobreza infantil, 
como para estimular la incorporación de los trabajadores con 
bajos salarios en el mercado de trabajo, o atender las com-
pensaciones para los colectivos de rentas bajas, en caso de 
que se vieran perjudicados por las reformas de otros impues-
tos. Respecto a este punto, Rubio, al referirse al uso de tales 
créditos fiscales, señala que se trata de un “socorrido expe-
diente que se utiliza en demasía en el informe para justificar 
ciertas propuestas, sin la necesaria valoración de estas”. En 
mi opinión, son instrumentos ensayados en otros países, y 
en España, cuya utilización tiende a aumentar. Por otro lado, 

el LB ofrece simulaciones de las cuantías que podrían neu-
tralizar los efectos regresivos en las propuestas sobre el IVA 
(pp. 185-187) y la fiscalidad medioambiental por deciles de 
renta de los hogares. Y, una vez más, el documento recuerda 
que el alcance de estas medidas compensatorias es una de-
cisión redistributiva que corresponde al ámbito político.

Adicionalmente, el LB plantea la necesidad de ensanchar la 
base del impuesto personal a través de la revisión en profun-
didad de las exenciones, las reducciones, las deducciones 
o los regímenes especiales no justificados; el mantenimiento 
del impuesto dual (diferenciando entre la base general y la 
del ahorro), y la incorporación del capital inmobiliario sobre 
la base del ahorro, para aumentar la neutralidad del tributo; 
la eliminación gradual y programada del sistema de módulos 
y, entre otros temas, la eventual reforma y simplificación de 
la obligación de declarar, y la integración progresiva entre las 
prestaciones sociales y el impuesto.

El diagnóstico concluye con un conjunto de reflexiones y 
consideraciones acerca del cumplimiento de las obligacio-
nes tributarias y el combate contra el fraude fiscal. Después 
de analizar el fenómeno del fraude y constatar los problemas 
de percepción social y las contradicciones asociadas a él, el 
LB expresa la necesidad de medir adecuadamente el fraude 
y combatirlo decididamente, además de reforzar los recursos 
humanos y materiales de la Administración tributaria.

El primero de los temas objeto de atención especial en el 
LB se refiere al papel del sistema tributario en relación con 
la emergencia climática y la transición a una economía des-
carbonizada. España acumula un retraso importante en el 
cumplimiento de sus compromisos medioambientales res-
pecto al horizonte 2030, y ello afecta de forma singular al 
establecimiento de impuestos medioambientales. La fisca-
lidad medioambiental es un instrumento necesario para fa-
cilitar una toma de decisiones más eficiente y estimular el 
desarrollo y la adopción de tecnologías limpias. Sin embargo, 
en España, la recaudación de tributos medioambientales es 
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muy inferior a los valores medios de la UE. El LB propone la 
aplicación de impuestos medioambientales en cuatro ámbi-
tos principales: la electrificación sostenible, el transporte (los 
impuestos de hidrocarburos y los relacionados con los ve-
hículos), la economía circular (el tratamiento de residuos, la 
extracción de áridos…) y el agua.

El informe presenta múltiples propuestas de reforma de la 
imposición medioambiental y plantea la urgencia de que se 
pongan en marcha, aunque de manera gradual, en función 
del marco económico y social existente en cada momento. 
Por otro lado, como se ha adelantado, se propone aplicar 
paquetes compensatorios para las personas o los sectores 
afectados por los nuevos impuestos. 

En el campo de la imposición societaria, el LB recuerda que es 
importante evitar que esta se convierta en un refugio para eludir 
impuestos, en línea con la propuesta de directiva sobre las shell 
companies, publicada en diciembre de 2021. La recaudación 
en España es inferior a la de la UE-27, aunque, al menos des-
de la crisis de 2008, la obtención de ingresos a través de esta 
figura es modesta en la mayoría de los países de la UE. En el 
caso español, la recaudación limitada tiene que ver con la ato-
mización del sector empresarial y su menor productividad, la 
acumulación de las pérdidas derivadas de la crisis anterior y la 
distorsión de los tipos efectivos de los grandes grupos. Como 
es sabido, la imposición societaria está cada vez más condi-
cionada por los acuerdos y tratados internacionales (como el 
marco inclusivo de la OCDE y el G20) y las directivas europeas 
de obligado cumplimiento. El LB considera que la supervivencia 
del impuesto está vinculada hoy a los procesos de coordinación 
y armonización internacionales.

Las áreas prioritarias de reforma previstas en el LB se 
concentran en el estímulo de la inversión empresarial y la 
recuperación económica, así como en el fomento del cre-
cimiento del tamaño empresarial, para conseguir aumen-
tar la productividad. Por otro lado, se propone ampliar la 
base imponible, revisar los beneficios fiscales, simplificar 

la aplicación del tributo y fortalecer la seguridad jurídica 
de los contribuyentes. Adicionalmente, las propuestas se 
dirigen a mejorar el conocimiento y el control de los suje-
tos pasivos (la sede efectiva de la dirección), así como a 
evitar la utilización de sociedades para eludir el pago de 
otros impuestos, y a revisar el régimen de las sociedades 
patrimoniales. Además de defender el mantenimiento del 
tipo general, el LB explica el significado del tipo efectivo de 
gravamen sobre el resultado contable y las razones de su 
diferencia con respecto al tipo sobre la base imponible. Se 
evalúan los principales beneficios fiscales y se proponen 
diversas mejoras, especialmente en el ámbito de los in-
centivos a la I+D+i, con la finalidad de estimular el esfuerzo 
innovador.

Con relación al juicio de Rubio sobre “la presunta insuficien-
cia de la recaudación actual del impuesto sobre sociedades, 
al no considerar correctamente las ratios que indican la ade-
cuación de esta a la realidad de nuestra economía”, cabe 
señalar que se trata de uno de los puntos del LB valorado 
positivamente, y así se ha reconocido desde algunas orga-
nizaciones empresariales. El LB llama la atención sobre el 
problema que implica el hecho de que la compensación de 
bases imponibles negativas (BIN) reduce la recaudación ac-
tual y que, sin ella, los niveles de recaudación serían homo-
logables a las grandes economías de la UE. Además, insiste 
en la necesidad de medir la tributación sobre el beneficio en 
España y así se reitera en distintas secciones del capítulo 
sobre imposición societaria.

Con relación a la propuesta de endurecer los requisitos para 
la exención del porcentaje de participación en la entidad que 
genera las rentas exentas en el exterior, a la cual alude Rubio 
y que, según su propia expresión, “es una medida que pena-
liza España frente a otras jurisdicciones”, en realidad, el do-
cumento plantea valorar la posible adopción de los requisitos 
existentes en otras economías como Alemania, siempre que 
se valoraran de manera adecuada los efectos que habrían 
tenido medidas recientes en ese ámbito.

Y, por lo que se refiere a la “propuesta de endurecimiento 
de la compensación de las bases imponibles negativas”, es 
necesario recordar que dicha propuesta mejora el tratamien-
to de las BIN para empresas que actualmente no pueden 
compensar el 70% de su base imponible previa a la aplica-
ción de la reserva de capitalización y a su compensación. 
De ese modo, se pretende eliminar la vinculación de las BIN 
al tamaño empresarial. Por coherencia, se propone eliminar 
la franquicia de 1 millón de euros, que implica de facto una 
vinculación al tamaño empresarial. El Comité reconoce que 
la coherencia que supone desvincular las BIN del tamaño 
empresarial podría tener un efecto negativo en algunas py-
mes, pero considera que el efecto puede compensarse en 
mayor cuantía sobre estas empresas con la eliminación del 
impuesto sobre actividades económicas.

Respecto a los impuestos sobre la economía digitalizada y 
las actividades emergentes, el LB pone de manifiesto el in-
cremento acelerado de la relevancia de la actividad digital. 
La enorme expansión del comercio electrónico en España 
muestra un significativo déficit comercial; las plataformas di-
gitales se extienden en muchos sectores económicos y se 
expanden nuevos modelos de negocio digital y tecnologías 
disruptivas (uso de datos, trabajos en la nube). Múltiples re-
tos tributarios se plantean en el marco de la digitalización: 
desarrollo de actividades sin presencia física en una jurisdic-
ción; problemas de conexión para una tributación basada en 
el criterio de residencia; crecimiento del comercio transfron-
terizo y actividades/servicios en la nube; problemas con el 
registro y la valoración de determinados activos.

La innovación tecnológica y la digitalización facilitan la movi-
lidad de las bases a escala internacional, lo cual provoca su 
erosión y afecta la distribución de la carga. Para defender los 
principios de eficiencia y equidad, es necesario asegurar la 
competencia en igualdad de condiciones y oportunidades de 
la economía digital con respecto a la economía tradicional, 
asegurando su nivelación, y para ello el LB propone, entre 
otras medidas, simplificar el cumplimento de las obligacio-
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nes administrativas y tributarias e intensificar la coordinación 
internacional. 

En relación con las actividades emergentes, el documento 
pone de manifiesto el déficit de emprendimiento y actividad 
innovadora de la economía española respecto a otros paí-
ses, y propone un conjunto de medidas orientadas a es-
timular y apoyar los procesos de creación y expansión de 
nuevas empresas, el fomento de la transformación digital de 
las empresas y la incorporación adecuada del teletrabajo en 
sus actividades, así como la utilización de incentivos, perma-
nentemente evaluados, para estimular y facilitar la innovación 
y el emprendimiento; adicionalmente, el LB propone aplicar 
medidas específicas para empresas de nueva creación y 
para empresas innovadoras, simplificar el sistema tributario 
mediante la utilización de una ventanilla única para facilitar 
la relación de las nuevas empresas con las diferentes admi-
nistraciones tributarias o reducir los costes de cumplimiento 
fiscal, como el establecimiento de una franquicia en el IVA.

Respecto a la imposición patrimonial, el LB constata, por un 
lado, la tendencia a la concentración de la riqueza y la conve-
niencia de mantener tributos que puedan moderar ese pro-
ceso de concentración; por otro lado, reconoce la existencia 
de distintas figuras que gravan la tenencia y la transmisión 
de la riqueza, tanto en el sistema tributario del Estado, como 
en el campo de los tributos cedidos o en el de los locales. 
Ante dicha situación, el documento defiende, en línea con las 
recomendaciones más recientes del FMI o de la OCDE, el 
mantenimiento de algún tipo de imposición sobre la riqueza 
por motivos de igualdad y eficiencia, aunque tal imposición 
pueda articularse a través de diversas figuras. En relación 
con los tributos actuales, se proponen algunas reformas de 
las normas que concretan su aplicación, que han quedado 
obsoletas.

Por lo que se refiere al impuesto sobre el patrimonio, se pro-
pone la reducción de los tipos de la tarifa, el mantenimiento 
del límite conjunto con el IRPF (con la posibilidad de aplicar 

algunos ajustes), diversas mejoras en los criterios de valora-
ción de activos y deudas y la aplicación de medidas para evi-
tar la deslocalización internacional de las bases o el uso de 
sociedades y criptoactivos para eludir el impuesto. Respecto 
al impuesto sobre sucesiones y donaciones, el documento 
propone la reducción del número de tramos y de los tipos 
de gravamen, la extensión de la base gravable y el aumen-
to del mínimo exento. Es conocida la posición del profesor 
Rubio y de una parte de los especialistas sobre la extinción 
del impuesto. El LB trata con detenimiento de esta cuestión, 
defiende la existencia de alguna imposición sobre la riqueza, 
como ocurre en múltiples países a través de diversas mani-
festaciones, en muchas ocasiones, integrada dentro del im-
puesto sobre la renta personal. 

Por último, en lo concerniente al problema de las acusadas 
diferencias entre comunidades autónomas, y tras seña-
lar que, desde una perspectiva de eficiencia, la imposición 
sobre la riqueza no debería haberse descentralizado, el LB 
constata que tales diferencias de tributación efectiva plan-
tean serios problemas para garantizar la equidad horizontal 
y vertical del sistema, y propone un menú de alternativas de 
ordenación de competencias a escoger por el legislador, así 
como el establecimiento de un suelo mínimo de tributación 
para limitar la competencia fiscal a la baja, procurando ase-
gurar el equilibrio entre los principios de autonomía, eficiencia 
y equidad.

Para finalizar, los puntos siguientes intentan sintetizar los as-
pectos más relevantes del LB que se presenta en las páginas 
anteriores:

* Cualquier reforma fiscal debe sustentarse sobre las nece-
sidades de gastos públicos que deben financiarse. El Parla-
mento decide los rasgos básicos del modelo de bienestar 
por el que se opta y el sistema fiscal debe procurar asegurar 
la financiación de los gastos acordados en sede parlamen-
taria. Ello hace necesario aplicar los métodos de evaluación 
pertinentes, tanto respecto a los programas de gasto como 

a los correspondientes de ingresos públicos o de gastos fis-
cales. La evaluación debería ser independiente, permanente 
y eficaz, en el sentido de controlar los resultados de los diver-
sos instrumentos aplicados y su convalidación o supresión 
en función de estos. En todo caso, el nivel de presión fiscal 
no debe ser el objetivo de la reforma, sino el grado de ade-
cuación de los ingresos a los gastos que han de financiarse.

* El sistema tributario ha de ser analizado en su conjunto, pro-
curando ofrecer una perspectiva integrada de los diversos im-
puestos (estatales, autonómicos y locales), así como de las 
propuestas de reformas sugeridas. En esta perspectiva, es 
preciso insistir en los procesos de integración fiscal en Europa 
y en el ámbito internacional o global. Adicionalmente, cual-
quier reforma que se proponga no puede olvidar la intensidad 
de los cambios tecnológicos y demográficos que afrontamos, 
y la necesidad de adecuar las propuestas a ellos.

* El objetivo central de la reforma ha de ser garantizar la su-
ficiencia y la sostenibilidad de las finanzas a largo plazo, lo 
cual implica controlar el endeudamiento público, poniendo 
el énfasis en la equidad del sistema y el seguimiento de los 
efectos redistributivos de un sistema tributario del siglo xxi, 
para afrontar el aumento de la desigualdad y de la concentra-
ción de la riqueza registrados en los últimos años. El sistema 
tributario debe asegurar la equidad a través de la imposición 
directa y, en particular, limitar el peso excesivo de la imposi-
ción sobre las rentas del trabajo.

* En comparación con otros países, los datos muestran la 
necesidad de aumentar la capacidad recaudatoria del sector 
público español (ante la dimensión del déficit estructural, la 
deuda y la presión de las demandas de gastos). Para garan-
tizar la suficiencia y la sostenibilidad de las finanzas a largo 
plazo, es preciso aplicar una estrategia de reformas que pon-
ga el énfasis en el ensanchamiento de las bases.

* Aunque la sostenibilidad del sistema debe fundamentarse 
en criterios de eficiencia económica y crecimiento estable, 
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en la situación actual no pueden perderse de vista, como 
complementos del objetivo básico, la atención a objetivos 
extrafiscales como la preservación del medio ambiente o la 
atención a las condiciones de salud de la población, o la im-
prescindible extensión del sistema tributario a la economía 
digital (nivelación) y a las actividades económicas emergen-
tes.

* Por último, el LB apuesta por aplicar el principio de gene-
ralidad como requisito necesario en un sistema democrático 
avanzado, en el cual los ciudadanos reconocen y aceptan la 
necesidad de un sector público fuerte que gestione adecua-
damente los gastos sociales, controle su idoneidad y garan-
tice la participación de “todos” (como señala el artículo 31 de 
la CE) en la financiación de los gastos, según la capacidad 
económica de cada persona. Por otro lado, el LB entiende 
que el legislador debe llevar a cabo propuestas viables de 
reforma, que sean comprendidas y aceptadas por los ciuda-
danos, lo cual justifica un planteamiento planificado y gradual 
de estas. La aplicación de las reformas acordadas ha de te-
ner en cuenta el contexto social y económico, diseñarse con 
criterios de gradualidad y ser objeto de una programación 
sistemática y bien articulada, que asuma los costes necesa-
rios para llevarla a cabo. Como señalaba el Informe Mirrlees 
(2011), “cualquier cambio genera costes, pero también los 
genera tener un sistema diseñado inadecuadamente” (p. 49).
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En el contexto de incertidumbre actual, la Comisión oficial 
constituida en 2021 por la Secretaría de Hacienda para pre-
parar una revisión del sistema fiscal, que entregó su informe 
en el mes de febrero de 2022, ha realizado una evaluación 
de nuestro sistema fiscal, con algunas luces y sombras sobre 
los derroteros por los cuales debe fluir. Como posicionamien-
to previo, creo que nuestro sistema fiscal debe apostar por 
unos impuestos renovados, con objetivos coherentes, 
dentro de un sistema tributario con una estructura 
estable de impuestos básicos, evitando ocurrencias 
fiscales de dudoso efecto recaudatorio, que esté bien 
articulada y coordinada con las administraciones terri-
toriales, con el objetivo último de colaborar en el creci-
miento económico y la generación de empleo estable 
de calidad, sin olvidar el actual contexto inflacionario 
en que se desenvuelve la economía mundial y que pue-
de condicionar la puesta en marcha de algunas de las 
propuestas formuladas en el documento. 

El informe considera necesario, con buen criterio, afianzar la 
recuperación antes de iniciar las reformas que potencien la 
recaudación, y se refiere al “gradualismo” en la implemen-
tación de las medidas, si bien señala la necesidad de un 
“anuncio temprano” de las propuestas para suavizar en el 
tiempo las distorsiones temporales que puedan producirse 
en las decisiones de los agentes económicos. En el aparta-
do de diagnóstico, entendemos que, más que justificar un 
gasto, que se toma como variable exógena, se debería ha-
ber profundizado, en alguna medida, en el nivel del estado 
de bienestar, posible y deseable, que los ciudadanos espa-
ñoles nos podemos permitir. En el informe, se abordan de 
manera inmediata las propuestas de aumento de impuestos, 
sin considerar, desde la perspectiva del gasto, la necesidad 
de desarrollar planes de reequilibrio presupuestario. En este 
sentido, a partir de las cifras de déficit y de deuda pública 
sobre el PIB, se concluye que la definición de una estrate-
gia de consolidación fiscal es una tarea urgente que requie-
re combinar, “en la proporción que se considere preferible”, 
ajustes de gasto e incrementos impositivos”, aunque se indi-
ca a continuación que, “desde una perspectiva comparada, 
los datos sugieren que el mayor déficit público español tiene 
que ver, sobre todo, con lo que ocurre en el lado de los ingre-
sos”. Esta afirmación resulta cuestionable, considerando que 

la crisis económica ha elevado la presión fiscal en España 
ante una caída del PIB más que proporcional respecto a la 
recaudación tributaria y de la Seguridad Social, circunstancia 
que se ha visto incrementada con los efectos de la inflación 
y de la progresividad en frío. Sin olvidar que las cifras de la 
presión fiscal, por sí solas, son poco representativas, al no 
tener en cuenta la renta per cápita de los diferentes países, 
para lo cual deberíamos recurrir a comparativas con datos, 
por ejemplo, sobre el “esfuerzo fiscal”.

Compartimos la filosofía general del informe, que dice orien-
tar sus propuestas de manera que no se produzcan las 
distorsiones que los tributos sobre la renta y el consumo 
causan en los precios relativos de los factores productivos, 
favoreciendo la ampliación de las bases y el crecimiento eco-
nómico, eliminando discriminaciones tributarias (incentivos 
fiscales) y compensando con transferencias a los hogares 
de rentas más bajas afectadas por los cambios, socorrido 
expediente que se utiliza en demasía para justificar ciertas 
propuestas, sin la necesaria valoración de estas. A título de 
ejemplo, cabe citar la conversión de la reducción por obten-
ción de rendimientos del trabajo en una deducción reembol-
sable en la cuota, es decir, en una partida que podría operar 
como una subvención pública al contribuyente en supuestos 
de rentas bajas. Pero también se utiliza para justificar la im-
plantación de algunas medidas de fiscalidad medioambien-
tal, por los efectos regresivos que pueden producir.

Con el fin de ordenar el análisis, vamos a señalar las gran-
des líneas argumentales que habría que desarrollar para un 
debate sobre una reforma tributaria integral, incorporando 
comentarios sobre las propuestas formuladas en el Libro 
Blanco: 

1.  Creación de un entorno fiscal atractivo a la inver-
sión internacional. La fiscalidad afecta, de manera de-
cisiva, la estructura y la forma de financiar las inversiones 
y, si una buena fiscalidad no promociona necesariamente 
las inversiones en un territorio, una fiscalidad mala o no 
coordinada con el entorno claramente la desincentiva. En 
este sentido, y dentro del bloque del informe dedicado a 
la economía digitalizada y a las actividades emergentes, 
son especialmente interesantes las propuestas sobre re-
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sidencia fiscal en España, en que los expertos solicitan el 
replanteamiento de los criterios del artículo 9.1 de la Ley 
del IRPF para aproximarlos a los aplicables en los conve-
nios para evitar la doble imposición en caso de conflictos 
de doble residencia. Es preocupante la propuesta que se 
formula sobre el régimen especial del IRPF de trabajado-
res desplazados a territorio español (“impatriados”), con-
siderando la importante competencia fiscal internacional 
que en este ámbito ofrecen países como Portugal o Italia.

2.  Incentivación de la participación en el mercado de 
trabajo y reducción de la carga fiscal individual de 
forma selectiva. Se trata de que el sistema fiscal favorezca 
la participación de más personas en el mercado de trabajo 
y siga reduciendo la brecha fiscal, es decir, la diferencia 
entre el salario neto cobrado por el trabajador y el coste 
salarial total que supone para la empresa. Las medidas 
destinadas al aumento de cotizaciones sociales destina-
das, por ejemplo, a financiar las pensiones irían, en mi opi-
nión, por el camino equivocado.

3.  Fomento del ahorro y de la inversión. Desde el punto de 
vista teórico, cualquier reforma tributaria debe considerar, 
como elemento central, el fomento del ahorro como base 
de la capitalización del sistema productivo. El ahorro finan-
cia el capital físico, complementa la formación de capital 
humano y aumenta la estabilidad económica de los agentes 
sociales. Son escasas las propuestas que el informe for-
mula sobre incorporación y desarrollo de medidas fiscales 
de ahorro, tanto a escala personal como empresarial, y de 
inversión. Las más destacables se concentran en el ámbito 
de la transición energética o la sostenibilidad medioambien-
tal. A modo de ejemplo, destaca la propuesta de introducir, 
durante un período de diez años, regímenes de amortiza-
ción acelerada o de libertad de amortización para aquellos 
activos que contribuyan a estos procesos. Asimismo, se 
propone incluir, en el ámbito de la deducción por I+D+i en el 
impuesto sobre sociedades (IS), los proyectos de software 
vinculados a los big data, la inteligencia artificial o la industria 
4.0, y los gastos y las inversiones que vinculan a las áreas 
prioritarias financiadas por el programa NextGenerationEU 
(digitalización, medio ambiente y salud). Sin embargo, dado 
que el incentivo se concentra en aquellas empresas de alto 

componente tecnológico que, por razones de competen-
cias de mercado, están obligadas, aunque no existiera tal 
incentivo, a realizar este tipo de inversiones de forma ge-
neralizada, ¿tiene sentido proponer este tipo de beneficio 
fiscal con carácter general o limitarlo a unos sectores o tipos 
de empresas concretos, dado el coste recaudatorio?

4.  Apoyo a la familia como elemento de vertebración y 
de estabilidad social. Es obvio que las cargas familiares 
modifican sustancialmente la situación económica de los 
individuos, por lo cual el tamaño de la familia, el número 
de ascendientes y descendientes dependientes, su situa-
ción de discapacidad y la edad de los contribuyentes y 
dependientes han de seguir siendo un elemento de ajuste 
del sistema fiscal no solo por razones de equidad, sino 
también de eficiencia, considerando el contexto inflacio-
nario que se nos avecina y que exigirá su revisión a raíz 
de la pérdida del poder adquisitivo de las familias y de la 
modificación de sus patrones de consumo. Vinculada al 
envejecimiento de la población española y a las previsibles 
dificultades financieras del sistema de pensiones, sería 
conveniente una reformulación de los incentivos fiscales a 
las situaciones de dependencia y de los planes de pensio-
nes, potenciando especialmente los planes de empresa, 
insuficientemente desarrollados.

5.  Desarrollo de una política de ampliación de las ba-
ses, con una reducción temporal de los tipos impo-
sitivos en el impuesto de sociedades. Teniendo en 
cuenta el comportamiento cíclico del IS, sería fundamental 
desarrollar medidas que cooperaran al logro de una ma-
yor productividad y que incentivaran el crecimiento econó-
mico. Los expertos analizan este impuesto partiendo de 
una presunta insuficiencia de su recaudación actual, sin 
considerar correctamente las diversas ratios que indican la 
adecuación de esta a la realidad de nuestra economía, es 
decir, su vinculación con el beneficio real de la sociedad, a 
las bases negativas pendientes de compensación desde 
la crisis de 2008.

Dicho esto, resulta fundamental alinear los tipos nominales 
del impuesto e incrementar los efectivos para acompasar 
nuestra tributación a la que aplican nuestros socios de la 

Unión Europea (UE). El informe recomienda mantener el sis-
tema actual de determinación de las bases imponibles del 
IS, partiendo del resultado contable y aplicando ajustes ex-
tracontables, si bien reduciendo su número para simplificar 
el sistema, así como una evaluación permanente de la efica-
cia de los beneficios fiscales, incluidos los regímenes fiscales 
especiales. Sin embargo, es preocupante la propuesta de 
endurecer los requisitos para la exención del porcentaje de 
participación en la entidad que genera las rentas exentas en 
el exterior, ya que se trata de una medida que penaliza Es-
paña frente a otras jurisdicciones como país de ubicación 
de entidades receptoras de dividendos y plusvalías, como 
es el caso de las entidades de tenencia de valores extran-
jeros. Inquieta también la propuesta de endurecimiento de 
la compensación de las bases imponibles negativas, con la 
justificación de los efectos recaudatorios negativos que se 
arrastran desde la crisis de 2008. Pero no hay que olvidar 
que la permanencia de esos efectos hoy en día se debe a 
las limitaciones de compensación de las bases imponibles 
negativas en el pasado reciente.

Como complemento, la lucha contra el fraude fiscal interna-
cional basada en el control estricto de los grandes contribu-
yentes, un control más eficaz de las transacciones transfron-
terizas y una mayor coordinación entre las administraciones 
tributarias contribuirá a potenciar el efecto recaudatorio del 
IS. El informe se refiere a la coordinación cada vez mayor 
del impuesto en el seno de la OCDE y de la UE (Directiva 
antiabuso, BEPS y BEPS 2.0). En todo caso, la creación de 
impuestos selectivos sobre determinadas actividades, como 
las financieras o las digitales, debe reconsiderarse a la luz del 
contexto internacional de evolución de la fiscalidad societaria 
armonizada por la aplicación de los pilares 1 y 2 de las BEPS.

6.  Vigilancia estrecha de la relación entre imposición 
directa e indirecta. Aunque, en principio, no debería pre-
ocuparnos excesivamente un tax mix en que los impues-
tos indirectos superaran ligeramente a los directos, dado 
que estos generan efectos distorsivos más relevantes y de 
impacto más inmediato sobre comportamientos económi-
cos fundamentales, desde el punto de vista de la equidad 
puede tener efectos negativos. Esto es críticamente cierto 
en un contexto de recuperación de unas tasas de inflación 
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de la economía española desconocidas en los últimos 
veinte años. El informe plantea como objetivo último un 
IVA “simplificado”, de tipo único, aplicado sobre una base 
imponible lo más amplia posible, para así evitar distorsio-
nes en el comportamiento de los ciudadanos y de las em-
presas. Como sustituto de los tipos reducidos, y con el fin 
de aliviar el coste del consumo de bienes de primera nece-
sidad, se apela a prestaciones destinadas a personas de 
rentas reducidas. Resultan, asimismo, del máximo interés 
las propuestas que tienden a una revisión integral de las 
exenciones y, con acertado criterio, se plantea una supre-
sión gradual de los regímenes especiales, particularmen-
te del régimen simplificado, en línea con la propuesta de 
supresión del régimen de estimación objetiva en el IRPF.

En cualquier caso, no debería obviarse, como fórmula de fi-
nanciación de las pensiones futuras, la posibilidad de utilizar 
los tipos de IVA a tal efecto, siempre evaluando el momento 
y su impacto inflacionista. 

7.  Incorporación de la fiscalidad medioambiental. Es-
paña registra un importante retraso en el diseño y el de-
sarrollo de impuestos generales de naturaleza medioam-
biental, que se han venido centrando en un amplísimo 
abanico de figuras dispersas e inconexas, implementa-
das por las comunidades autónomas, que han generado 
una complejidad sistémica que penaliza la localización y 
el desarrollo de muchas actividades empresariales. En 
mi opinión, es en este apartado donde se recogen las 
aportaciones más novedosas del informe. Se realiza una 
oferta sensata de acciones, pero con el riesgo de gene-
rar cambios sustanciales en los comportamientos y en 
las inversiones, con unos impactos distributivos y sobre 
la competitividad empresarial que habrá que estimar. En 
todo caso, el propio informe reconoce que las medidas, 
algunas muy duras, no han de ser de aplicación inmedia-
ta. Conviene destacar este aspecto porque, en la actual 
coyuntura económica mundial, con los precios energéti-
cos disparados, una inflación galopante y problemas de 
suministro, podrían generar ciertas perturbaciones y re-
chazo social en amplios colectivos sobre los que incidiría 
este tipo de tributación.

8.  Una revisión integral del papel, los fundamentos y la 
articulación de la imposición patrimonial en Espa-
ña. Los beneficios fiscales y las posibilidades de elusión 
fiscal han convertido los impuestos sobre la riqueza y su 
transmisión en gravámenes sobre la pequeña propiedad 
y las clases medias. La realidad confirma la necesidad de 
revisar las figuras principales de la imposición patrimonial. 

Dada la necesidad de compartir recursos fiscales entre el Es-
tado y las comunidades autónomas, parece razonable que 
la imposición patrimonial personal se adscriba a estas. No 
obstante, conviene no olvidar su escasa capacidad recau-
datoria en relación con los impuestos fundamentales que 
gravan la renta y el consumo, y otros posibles impuestos ge-
nerales de futura aplicación. Sin embargo, no estaría de más 
un mayor grado de armonización fiscal entre comunidades 
autónomas, probablemente impuesto por el Gobierno de la 
nación, con el fin de evitar comportamientos estratégicos de 
los contribuyentes que busquen eludir impuestos a través 
de cambios de residencia. Ello es especialmente grave en el 
caso de las sucesiones, donde parece razonable establecer 
un suelo de tributación que permita frenar una carrera hacia 
la desfiscalización total de la figura, que no se justifica ni por 
razones de suficiencia recaudatoria ni por razones de eficien-
cia y equidad intergeneracional. En definitiva, suscribimos la 
necesidad que plantea el informe de simplificar y reducir los 
tipos del impuesto sobre sucesiones, en el marco de una 
cierta coordinación de las bases y los tipos en todo el Esta-
do español. Con respecto al impuesto sobre el patrimonio, 
nuestra opinión es que debería desaparecer, ya que es una 
figura no reconocible en la mayor parte de los países de la 
UE y que genera problemas de doble imposición, de equidad 
fiscal y de confiscatoriedad en algunos casos relevantes. 

9.  La reforma en el campo fiscal, especialmente la patrimo-
nial, se debe considerar en un contexto de reforma pro-
funda de la financiación autonómica y local, con el 
objetivo de dotarlas de mayor autonomía y hacerlas más 
transparentes y visibles a los ciudadanos, a la vez que se 
les fija una restricción presupuestaria rígida. En este ám-
bito, suscribimos la propuesta de eliminación del impues-
to sobre actividades económicas, ya que se trata de una 
figura tributaria de cuota forfetaria y objetiva, de diseño 

arcaico y de excesiva incidencia en las decisiones de lo-
calización e inversión, aunque debería estudiarse una al-
ternativa fiscal, en forma de algún tipo de imposición local 
sobre el beneficio societario, como ocurre en varios países 
de la UE.

10.  Desarrollo de la Administración tributaria como ins-
trumento fundamental para lograr un mayor grado 
de cumplimiento tributario. En este ámbito, el informe 
vuelve sobre cuestiones ya planteadas en numerosos 
trabajos sobre la necesidad de conciliar el cumplimiento 
tributario con una Administración tributaria más amigable 
y cercana al contribuyente. Entre las medidas más rele-
vantes, cabe citar la creación de una unidad permanen-
te de análisis del cumplimiento tributario, el refuerzo de 
los recursos humanos y los materiales de la AEAT, una 
mayor incidencia en los controles preventivos y de cum-
plimiento voluntario, y la reducción de las sanciones por 
fallos o incumplimientos menores, así como intensificar la 
educación fiscal y mejorar la seguridad jurídica, definien-
do con mayor detalle los criterios administrativos. Es del 
mayor interés la referencia que hace el informe acerca 
de la necesidad de reducir la litigiosidad, incentivando 
las llamadas “actas con acuerdo” e impulsando mecanis-
mos arbitrales de solución de controversias.

Este decálogo de acciones básicas ha servido para ordenar, 
en un corto espacio, las propuestas que consideramos más 
relevantes del informe, con sus luces y sombras, y constituye 
la médula de una profunda reforma fiscal que debe abordar-
se ya, de forma ordenada y programada, en un contexto de 
reformas estructurales que la economía y la sociedad espa-
ñola exigen y necesitan. 

Va siendo hora de pasar de “las musas al teatro”.

COMENTARIOS AL LIBRO BLANCO DE 
PERSONAS EXPERTAS SOBRE LA REFORMA 

FISCAL EN ESPAÑA
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La quema de combustibles fósiles como el carbón, el petróleo 
y el gas supone la emisión a la atmósfera de gases que actúan 
de manera similar al cristal de un invernadero, al retener el ca-
lor del Sol e impedir que escape al espacio, incrementando 
con ello la temperatura de la Tierra. Este calentamiento global 
está provocando un cambio en el clima que constituye una 
grave amenaza, por las negativas consecuencias naturales, 
sociales y territoriales que puede generar. 

Las emisiones totales de gases de efecto invernadero han au-
mentado un 154% entre 1990 y 2019, siendo su fuente prin-
cipal las emisiones de CO2 derivadas de los combustibles fó-
siles, que representan el 64% de las emisiones totales, con un 
aumento del 167% entre 1990 y 2019 (IPCC, 2022). El tránsito 
hacia una economía descarbonizada se ha convertido en un 
objetivo principal de la Unión Europea (UE), que se ha compro-
metido a reducir las emisiones netas de gases al menos en un 
55% en 2030, con el objetivo de ser una economía climática-
mente neutra en 2050, esto es, con un nivel de cero emisiones 
netas. En este contexto, la UE aprobó en junio de 2021 el 
Reglamento 2021/1119, que establece la legislación europea 
sobre el clima y prevé un amplio paquete de medidas con el fin 
de modernizar la normativa e introducir nuevos instrumentos 
que ayuden a transformar la economía europea para alcanzar 
los objetivos citados. Una parte importante de estas medidas 
tienen como objetivo que los precios de los combustibles fó-
siles incorporen el coste medioambiental correspondiente, de 
manera que el sistema de precios esté alineado con el objetivo 
medioambiental. 

Los impuestos energético-ambientales actuales y los dere-
chos del mercado de emisiones tienen un nivel inferior al que 
sería necesario para impulsar una descarbonización signifi-
cativa. En la UE, los impuestos que gravan las emisiones de 
CO2 no están armonizados por la falta de acuerdo al respecto, 
aunque ya en 1992 hubo una primera propuesta de directiva 
(COM (92) 226 final). Entre los países que sí las gravan, las 
diferencias en los tipos impositivos y en el porcentaje total de 
emisiones gravadas son enormes (Banco Mundial, 2021). En 

España, no existe un impuesto sobre las emisiones de CO2, si 
bien alguna comunidad las grava con unos tipos impositivos y 
un alcance muy reducidos. 

Uno de los argumentos que mayor fuerza han tenido en la opo-
sición al gravamen de las emisiones de CO2 ha sido el del per-
juicio económico que podría ocasionar sobre la competitividad 
de un país y, en particular, de los sectores económicos con un 
uso más intensivo de la energía. Con la finalidad de que gra-
var el contenido de carbono no suponga un lastre, una medida 
central prevista en el paquete Objetivo 55 es la creación de un 
Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono, elemento que 
es objeto de estudio en este IEB Report, en la contribución de 
Michael Keen. El mecanismo de ajuste supone equiparar las 
condiciones entre las empresas europeas y las demás al esta-
blecer un impuesto sobre los productos importados equivalente 
a la carga impositiva doméstica. De esta forma, las empresas 
domésticas no están en desventaja frente a las de aquellos 
países donde el carbono se grava menos o nada, y se redu-
ce también el riesgo de deslocalización de la producción hacia 
dichos territorios. Cuanto mayor sea la disparidad en el precio 
del carbono entre países, mayor será el impacto del ajuste en 
frontera y, seguramente, a medida que los países desarrollados 
sean más ambiciosos, la disparidad aumentará. 

Keen destaca la importancia de un buen diseño del meca-
nismo, en el cual deben concretarse aspectos tales como 
los sectores económicos afectados, el cálculo de los costes 
asumidos en origen o el de la intensidad de las emisiones a 
considerar (la UE lo hará de acuerdo con la del país impor-
tador). Tampoco se prevé la devolución de la carga pagada 
en la producción de los bienes exportados, aspecto discutible 
y que permitiría que la recaudación procedente del ajuste se 
situara en torno al 0,1% del PIB comunitario. 

Un segundo elemento que ha limitado la imposición sobre el 
carbono ha sido la preocupación por su impacto regresivo, al 
recaer especialmente sobre los hogares con menores recur-
sos. Este aspecto es analizado en la contribución de Diego 
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Känzig, que destaca la importancia del tema: el éxito de la 
transición hacia economías libres de carbono depende, en 
gran parte, de cómo se distribuyan los costes de estas políti-
cas, tanto los directos (energía más cara) como los indirectos 
de segunda ronda (impacto en los salarios y en el empleo). 

En un estudio del impacto del mercado europeo de derechos 
de emisiones, Känzig (2022) estima que el precio de la energía 
aumenta para todos los hogares y disminuye el nivel de emi-
siones, pero los costes son mayores y más duraderos para 
los hogares con menores ingresos. Además, cabe destacar 
que los efectos indirectos por vía de unos ingresos menores y 
su repercusión sobre empleo son cuantitativamente mayores 
que los directos para los hogares con menor renta. En otras 
palabras, el hecho de tener en cuenta únicamente los efectos 
directos por vía de los precios subestima el impacto regresivo 
de la política y con ello se menoscaba el apoyo público a las 
políticas de fijación de un precio al carbono. Por este motivo, 
para que el tránsito hacia una economía verde tenga éxito, es 
fundamental que los políticos tengan en cuenta su impacto 
distributivo, directo e indirecto, y que se adopten las medidas 
compensatorias oportunas a favor de los más afectados por 
las medidas, sin menoscabo del objetivo medioambiental. 

En este sentido, la crisis energética reciente nos tiene que ser-
vir para ser conscientes, si no lo éramos ya, de la importancia 
del precio de la energía en nuestras sociedades, de manera 
que, ante un aumento de este, los poderes públicos se ven 
impelidos a actuar, introduciendo medidas compensatorias. El 
incremento de los precios energéticos es analizado por Mikael 
Skou Andersen en la tercera y última contribución de este IEB 
Report. Andersen defiende que el incremento de los precios 
energéticos en Europa viene provocado, en gran parte, por 
cómo está regulado el mercado interno de la energía. Los pre-
cios se fijan de acuerdo con el sistema de precio marginal, 
de manera que el precio de todo el mercado eléctrico se fija 
tomando el precio de la fuente de energía más cara, en la 
actualidad el gas. Y al coste del combustible, además, hay 
que añadir el precio de los derechos de emisión del merca-

do europeo, que de manera injusta se traslada también a la 
electricidad generada con fuentes renovables o a la energía 
nuclear, lo cual encarece aún más el coste energético para los 
hogares y para las empresas.

Andersen defiende un sistema alternativo para fijar los precios 
que segregue el mercado eléctrico según las fuentes de ener-
gía (combustibles fósiles o combustibles bajos en carbono), 
para lo cual se debería exigir un certificado obligatorio sobre el 
origen de la fuente, que de hecho ya existe en amplios ámbi-
tos del mercado. Así, se podría limitar el precio de las fuentes 
de energía bajas en carbono, mientras que el sistema de pre-
cio marginal se mantendría para las fuentes fósiles, de manera 
que se daría la oportuna señal discriminatoria del carbono y 
se fomentaría la eficiencia energética. Asimismo, Andersen 
aboga por que la UE modifique la imposición sobre los carbu-
rantes y otros productos energéticos, gravando en función de 
su contenido de carbono, de manera que también se grave a 
sectores económicos no incluidos en el mercado europeo de 
emisiones. 

En resumen, si queremos ir hacia una economía libre de car-
bono, el precio de las fuentes de la energía debe incluir el cos-
te ambiental que el carbono genera. El mecanismo de ajus-
te en frontera y la introducción de compensaciones resultan 
fundamentales, así como un sistema de precios del merca-
do eléctrico que discrimine el carbono y fomente la eficiencia 
energética.
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En octubre de 2023, la Unión Europea lanzará el primer 
Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono del mundo 
(BCAM, por sus siglas en inglés).2 Consiste esencialmente, 
como cualquier BCAM, en aplicar medidas fiscales para 
garantizar la igualdad de oportunidades, con respecto a la 
fijación del precio del carbono, entre la producción interna 
y la extranjera. Más concretamente, un BCAM aplica un im-
puesto a los productos de importación que simula el impacto 
del precio interno del carbono, al tiempo que —quizá (más 
adelante nos referiremos a ello)— transfiere a las exporta-
ciones cualquier cargo interno que supere lo pagable en el 
extranjero.

El BCAM es un pilar de la estrategia climática de la UE para 
mitigar las emisiones de gases de efecto invernadero. Su 
importancia se deriva de la percepción de que, si bien es 
evidente la necesidad de fijar unos precios del carbono cada 
vez más agresivos para reducir las emisiones, se ha logrado 
un escaso progreso global que resulta alarmante: las iniciati-
vas de fijación del precio del carbono cubren solo el 23% de 
las emisiones globales,3 con un precio global medio de unos 
9 dólares por tonelada de CO2, muy por debajo de los 40-80 
dólares por tonelada que necesita el mundo ahora si quiere 
alcanzar el objetivo de calentamiento global de 1,5oC.4 El at-
ractivo de los BCAM es que potencialmente facilitan el cami-
no hacia una fijación de precios más efectiva, de tres formas.

En primer lugar, un BCAM facilita la preocupación por la 
“competitividad” que se deriva del hecho de que un impues-
to al carbono pone en desventaja a los productores nacio-
nales en los mercados internacionales, con el consiguiente 
perjuicio a su actividad y al empleo. El temor a estos efec-

2  Aparte de un plan subnacional sobre energía importada en California. Se han 
formulado a menudo propuestas sobre alguna forma de BCAM en proyectos 
de leyes federales de los Estados Unidos, pero no han prosperado.

3  World Bank Carbon Pricing Dashboard: https://carbonpricingdashboard.
worldbank.org/map_data. Fecha de acceso: 21 de noviembre de 2022. 

4   La cifra de 9 dólares es el 23% de 40 dólares —un cálculo muy generoso, 
puesto que el precio en los sistemas consolidados generalmente es bastan-
te inferior a 40 dólares. La cifra de 40-80 dólares se ha extraído de la Carbon 
Pricing Leadership Coalition (2017).

tos, y su impacto político, explica por qué cada país pre-
fiere intrínsecamente que los demás tomen la iniciativa en 
las políticas de mitigación de las emisiones. Al reducir este 
perjuicio, el BCAM podrá debilitar el problema del free rider o 
“aprovechado” que subyace en el progreso limitado realizado 
hasta el momento en materia de fijación de precios del car-
bono, aunque no logrará eliminarlo. (Incluso con un BCAM 
en vigor, los países tienen pocos incentivos para tomar en 
consideración el perjuicio que suponen sus emisiones para 
los demás.)

En segundo lugar, un BCAM puede dar mayor efectividad a 
la fijación del precio del carbono en términos de reducción de 
las emisiones globales, al disminuir el riesgo de “fugas”: que 
parte de la reducción de las emisiones internas (o posible-
mente más de ellas) sea compensada por un mayor número 
de emisiones en otras regiones, porque los consumidores 
opten por comprar a empresas más baratas y más contam-
inantes del extranjero o porque la producción contaminante 
que servía al mercado interno se ha relocalizado allí. Habrá 
algunas fugas, puesto que la menor demanda de combus-
tibles fósiles tenderá a hacer bajar el precio mundial, lo cual 
incrementará su uso en otros lugares, pero un BCAM puede 
poner fin a las fugas en su forma más directa.

En tercer lugar, un BCAM puede ser un acicate que anime a 
otros países a adoptar unos precios más efectivos del carbo-
no: si alguien de fuera va a gravar sus exportaciones, mejor 
que lo hagan ellos mismos y recauden ellos los ingresos.

Existe un interés conceptual en todos estos argumentos. Un 
BCAM puede, por ejemplo, ayudar a garantizar la eficiencia 
colectiva tanto en la preocupación por eficiencia de la pro-
ducción estándar como en la mitigación: en un modelo simple 
de comercio competitivo, si, por algún motivo, los precios del 
carbono están fijados a unos niveles inapropiados en algunos 
países, las estructuras fiscales y arancelarias eficientes de Pa-
reto de aquellos países que no están tan determinados incluy-

Ajuste en 
frontera por 
carbono: por 
qué y cómo1 

1    Esta nota se basa, en buena medida, en Keen, Parry y Roaf (2022). 
Para un excelente y breve resumen de todas estas cuestiones, véase 
también Congressional Research Service (2022).
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en una condición que es esencialmente un BCAM.5 Y el hecho 
de que las exportaciones propias tengan que enfrentarse a un 
BCAM hace claramente más atractiva la adopción de un im-
puesto interno al carbono que si dicho mecanismo no existiera 
(aunque, si existiera una forma aceptable de absorber dichos 
ingresos, sería mejor gravar con el impuesto al carbono única-
mente aquellas exportaciones). 

Otra cuestión es, obviamente, la importancia que tienen es-
tas consideraciones en la práctica. Usualmente, la atención 
se centra en unos pocos sectores intensivos en emisiones y 
expuestos al comercio (EITE): productos muy comercializa-
dos cuyos costes son especialmente sensibles a los precios 
de la energía, como los metales de varios tipos, el cemento 
y el vidrio. En cuanto a la competitividad, el incremento de 
los precios de entrada debido a un impuesto al carbono de 
50 dólares por tonelada de CO2 en estos sectores podría ser 
del orden del 5-10% en las economías avanzadas en que la 
adopción de un BCAM es más que una posibilidad. El alca-
nce de las fugas dependerá también de la facilidad con que 
la producción se desplace al extranjero y de la suciedad de la 
producción allí con respecto a la del país en que se imponga 
el BCAM. Los porcentajes estimados de fugas (la proporción 
de reducción de las emisiones internas que se ve atenuada 
por un incremento de las emisiones en el extranjero) varían 
ampliamente. En la franja más alta, se sitúan en torno al 15% 
para un impuesto común al carbono en la UE.6 Algo más 
claro es que el efecto de “adhesión” es bastante débil. Por 
ejemplo, en el caso de China y la India, solo un 3% de sus 
emisiones internas están incluidas en sus exportaciones EITE 
a la UE y la respuesta de los Estados Unidos de gravar todas 
estas emisiones internas (por muy valiosa que pudiera resul-
tar por otras razones) resultaría desproporcionada. 

Aunque sus resultados no sean abrumadores, el motivo que 
justifica la existencia de alguna forma de BCAM es bien real, 

5  Keen y Kotsogiannis (2014).
6  Misch y Wingender (2021). 

básicamente por razones competitivas y para evitar fugas.7 
Su fuerza va a depender, naturalmente, de las divergencias 
que existan en las estrategias de mitigación que adopten los 
distintos países. Los BCAM serían innecesarios si existiera 
una fijación del precio del carbono informe en todo el mundo; 
pero, siendo este la mejor opción, consideraciones políticas 
y de equidad apuntan unos precios del carbono notable-
mente más bajos en los países de rentas más bajas. Con 
el tiempo, es probable que aumente la dispersión a medida 
que los países más avanzados intensifiquen sus acciones y, 
en consecuencia, cada vez se reivindicará con más fuerza 
alguna forma de BCAM.

7  Falta un paso en este argumento: acaso otras medidas (como las subven-
ciones basadas en resultados) podrían servir mejor estos mismos objetivos. 
Este aspecto, que aquí hemos omitido en aras de la brevedad, es abordado 
en Keen, Parry y Roaf (2022).

Sin embargo, un BCAM puede adoptar muy diversas formas, 
de modo que las cuestiones de diseño resultan críticas. Por 
ejemplo, en general se supone que se aplicaría exclusiva-
mente a los EITE, como propone la Comisión Europea (2021). 
Pero ¿el gravamen a las importaciones debería calcularse en 
función de la intensidad de las emisiones en el país impor-
tador o en el país exportador? Puesto que es probable que 
la producción más sucia se dé en este último, que probable-
mente será un país de rentas relativamente bajas, cabe de-
fender, al menos inicialmente, utilizar esta medida en el país 
importador (como propone la UE). Pero este ajuste ¿debe 
aplicarse solo a las emisiones generadas directamente en 
la actividad en cuestión o incluir también las generadas en 
la producción de sus insumos? Por razones funcionales, 
parece que, al menos inicialmente, debería cubrir solo las 
emisiones directas (como asimismo propone la Comisión).
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Gráfico: Ingresos del BCAM (en % del PIB, impuesto al carbono: 50 $/tCO2)
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¿Y que debería hacerse cuando los países extranjeros 
desarrollan políticas de mitigación que no consisten en 
ningún tipo de impuesto al carbono, sino en otras medidas 
regulatorias no relacionadas con el precio? En este caso, 
para igualar las reglas de juego con los competidores inter-
nos se requiere algún tipo de reconocimiento de los mayores 
costes que tienen las empresas extranjeras debido a dichas 
medidas (como propone la Comisión), pero no es ni mucho 
menos sencillo medir y verificar esta situación.

Existe, sin embargo, una cuestión delicada en que la pro-
puesta de la Comisión resulta más cuestionable: el trata-
miento de las exportaciones. Como ocurre con la mayoría de 
las propuestas, la Comisión no prevé ninguna bonificación 
de los gravámenes internos al carbono. Entonces, el CBAM 
se convierte claramente en una fuente de ingresos fiscales, 
de una suma nada desdeñable, como se observa en el gráf-
ico, de cerca un 0,1% del PIB de la UE (y posiblemente de 
los Estados Unidos) –que la Comisión contempla como una 
fuente de recursos propios para la Unión. Existe, sin embar-
go, un fuerte argumento a favor de proporcionar al menos 
algún tipo de bonificación en el caso de las exportaciones, 
no solo por razones de competitividad, sino también para 
limitar las fugas. Si no existiera ninguna desgravación a las 
exportaciones, por ejemplo, el hecho de permitir alguna 
pequeña bonificación vendría a apoyar las exportaciones de 
productos más limpios que los producidos en el extranjero. 
Las desgravaciones a las exportaciones reducen a más de la 
mitad el volumen de ingresos de la UE (aunque sigue siendo 
positivo). Pero dar mayor efectividad al BCAM de esta forma 
podría, en última instancia, hacer aumentar los precios in-
ternos, con lo cual crecerían los ingresos y se reducirían las 
“pérdidas” internas.

Las propuestas de BCAM seguirán siendo polémicas. Al-
gunos autores las ven como mecanismos de protección. Pero 
este es un punto de vista curioso, puesto que su propósito 
es anular una desventaja competitiva que, de otro modo, los 
países crearían a través de sus propios impuestos internos 

al carbono. Más sustancial es la preocupación de que los 
BCAM puedan suponer una protección disfrazada y, en con-
creto, si pueden llegar a ser compatibles con las normas de 
la OMC —cuestión que puede responderse, de forma razon-
able, con un “probablemente, sí, si se diseñan con esmero. 
Pero, en cualquier caso, es bueno intentarlo.” Porque, si bien 
ningún BCAM, tampoco el de la UE, puede resolver todos 
los problemas optando por la fijación de unos precios más 
agresivos del carbono, hay buenas posibilidades de que un 
BCAM bien diseñado pueda contribuir a generar impulso en 
esta dirección —y esta es una necesidad acuciante. 

REFERENCIAS

Carbon Pricing Leadership Coalition (2017): Report 
of the High-Level Commission on Carbon Pric-
es. Disponible en: https://static1.squarespace.com/
static/54ff9c5ce4b0a53decccfb4c/t/59b7f2409f-
8dce5316811916/1505227332748/CarbonPricing_Full-
Report.pdf

Comisión Europea (2021): Propuesta de Reglamento del 
Parlamento Europeo y del Consejo por el que se esta-
blece un Mecanismo de Ajuste de Frontera en Carbono. 
COM/2021/564 final. Disponible en: https://eur-lex.euro-
pa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021P-
C0564&from=es 

Congressional Research Service (2022): Border carbon ad-
justments: Background and recent Developments. Wash-
ington DC: Congressional Research Service.

Keen, Michael; Kotsogiannis, Christos (2014): “Coordinating 
Climate and Trade Policies: Pareto Efficiency and the Role 
of Border Tax Adjustments”, Journal of International Eco-
nomics, 94, pp. 119–128.

Keen, Michael; Parry, Ian; Roaf, James (2022): “Border car-
bon adjustments: Rationale, design and impact”. Fiscal 
Studies, vol. 43, pp. 209-234.

Misch, Florian; Wingender, Philippe (2021): Revisiting carbon 
leakage. Working paper 2021/207. Washington, DC: Fon-
do Monetario Internacional.

AJUSTE EN FRONTERA POR CARBONO: 
POR QUÉ Y CÓMO

https://static1.squarespace.com/static/54ff9c5ce4b0a53decccfb4c/t/59b7f2409f8dce5316811916/1505227332748/CarbonPricing_FullReport.pdf
https://static1.squarespace.com/static/54ff9c5ce4b0a53decccfb4c/t/59b7f2409f8dce5316811916/1505227332748/CarbonPricing_FullReport.pdf
https://static1.squarespace.com/static/54ff9c5ce4b0a53decccfb4c/t/59b7f2409f8dce5316811916/1505227332748/CarbonPricing_FullReport.pdf
https://static1.squarespace.com/static/54ff9c5ce4b0a53decccfb4c/t/59b7f2409f8dce5316811916/1505227332748/CarbonPricing_FullReport.pdf
https://static1.squarespace.com/static/54ff9c5ce4b0a53decccfb4c/t/59b7f2409f8dce5316811916/1505227332748/CarbonPricing_FullReport.pdf
https://static1.squarespace.com/static/54ff9c5ce4b0a53decccfb4c/t/59b7f2409f8dce5316811916/1505227332748/CarbonPricing_FullReport.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/carbon_border_adjustment_mechanism_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/carbon_border_adjustment_mechanism_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/carbon_border_adjustment_mechanism_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/carbon_border_adjustment_mechanism_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/carbon_border_adjustment_mechanism_0.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/carbon_border_adjustment_mechanism_0.pdf


106 IEB REPORT
PREPARANDO LA FISCALIDAD  

EUROPEA PARA UNA ECONOMÍA  
LIBRE DE CARBONO

AJUSTE EN FRONTERA POR CARBONO: 
POR QUÉ Y CÓMO

EL IMPACTO DISTRIBUTIVO DE LA 
FIJACIÓN DEL PRECIO DEL CARBONO 

¿DEBEMOS FIJAR EL PRECIO 
DEL CARBONO EN PLENA CRISIS 

ENERGÉTICA? 
AUTORES

El impacto 
distributivo 
de la fijación 
del precio del 
carbono

El cambio climático está definiendo el reto de nuestro tiempo 
y supone una importante amenaza no solo para nuestra vida y 
nuestra subsistencia y para el medio ambiente, sino también 
para la economía mundial. A medida que se agudizan y 
resultan más visibles las amenazas de una crisis climática, 
los responsables políticos de todo el mundo van priorizando 
las medidas relativas al cambio climático. Existe un amplio 
consenso de que la forma más efectiva para mitigar el cambio 
climático es poner un precio a las emisiones de carbono. Sin 
embargo, en la práctica, luchar contra el cambio climático 
está resultando una tarea muy difícil. 

Uno de los principales retos a que se enfrentan los responsables 
políticos son los impactos distributivos de las políticas de 
mitigación del cambio climático. Si los costes de desplegar 
una economía más ecológica se consideran injustamente 
distribuidos, ello puede minar el éxito de la transición. Un buen 
ejemplo de ello es el caso de Suiza, que en 2021 rechazó, en 
un referéndum muy ajustado, la nueva legislación en materia 
de CO2. Una de las principales preocupaciones de los votantes 
eran los costes crecientes que los hogares tendrían que 
soportar con la nueva política (Hausammann y Reich, 2022). 
A la vista de estos antecedentes, resulta esencial entender 
mejor los efectos distributivos de la política climática, pues ello 
permitirá a los responsables políticos diseñar una transición 
que sea a la vez justa y equitativa.

Un canal de transmisión clave de las políticas de fijación del 
precio del carbono es que provocan un incremento de los 
precios de la energía (Fabra y Reguant, 2014). Puesto que 
la demanda de energía es relativamente inelástica, al menos 
a corto plazo, ello reduce la renta disponible de los hogares 
para otros gastos además de los energéticos. Pero, en la 
medida que los precios más altos de la energía se repercuten 
en los precios de otros productos, el coste de la vida sube de 
forma más generalizada, lo cual supone una mayor presión 
para las finanzas de los hogares. Y de ello se ven afectados 

más desproporcionadamente los hogares más pobres1,1 pues 
tienden a gastar una mayor cuota de su presupuesto a energía 
o a productos relacionados. Pese a ello, la evidencia empírica 
disponible hasta el momento centrada en estos impactos 
directos del precio suele concluir que las políticas de fijación 
del precio del carbono apenas son regresivas, puesto que el 
porcentaje del gasto energético, pese a ser muy heterogéneo, 
es relativamente bajo, por término medio (Beznoska, Cludius 
y Steiner, 2012; Pizer y Sexton, 2019). Sin embargo, el 
incremento de los precios de la energía también afecta la 
economía de forma indirecta, con efectos secundarios sobre 
los precios y los salarios y, en consecuencia, sobre los ingresos 
y el empleo. Después de un aumento del precio de la energía 
inducido por la política con respecto al carbono, el descenso 
directo del gasto de inversión y consumo de los hogares y de 
las empresas llevará a reducir la producción y ejercerá una 
presión a la baja de los salarios y del empleo.

En un estudio reciente (Känzig, 2022), he revisado los 
impactos distributivos de la fijación del precio del carbono 
utilizando datos del Régimen de comercio de derechos 
de emisión de la UE (ETS) –el mercado del carbono más 
grande del mundo. Este mercado ofrece un marco único 
para estudiar los efectos causales de los precios del carbono 
sobre la economía, aprovechando las características 
institucionales del mercado, combinadas con datos 
financieros de alta frecuencia. Identificar estos efectos es un 
problema difícil porque el precio del carbono observado en 
el mercado depende de la oferta y la demanda. Con todo, 
observando cómo cambia el precio en el marco estrecho de 
unas políticas regulatorias relativas a la oferta de derechos 
de emisión, es posible identificar alguna variación del precio 
posiblemente exógena, impulsada por las nuevas políticas. 

1  Los efectos agregados se estiman a nivel de la UE. Debido a las limitaciones 
de datos, los resultados relativos a los hogares corresponden exclusivamen-
te al Reino Unido. Pese a ello, tranquiliza saber que los efectos agregados 
en el Reino Unido son muy similares a los de la UE. Para reducir aún más 
la preocupación sobre la validez exterior, también he confirmado que mis 
resultados se dan en otros países utilizando datos de encuestas similares a 
los hogares de Dinamarca y España. 
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He encontrado que la fijación del precio del carbono provoca un 
aumento significativo de los precios de la energía y una caída 
persistente de las emisiones. Sin embargo, ello conlleva también 
un coste. La actividad económica cae, al menos temporalmente, 
y los precios al consumo suben continuamente. Y, lo que es más 
importante, los costes no son soportados de forma igualitaria 
por toda la sociedad.  Como puede verse en el panel de la 
izquierda de la figura, los hogares de rentas más bajas reducen 
su consumo continuamente y de forma significativa, mientras 
que los hogares más ricos se ven mucho menos afectados. 
Los más pobres no solo se ven más expuestos debido a que su 
porcentaje de gasto energético es mayor (cerca del 10% en los 
hogares de rentas más bajas, el 7% en los de ingresos medios 
y el 5% en los más ricos), sino que además se enfrentan a una 
caída más fuerte y persistente de sus ingresos, como podemos 
observar en el panel derecho de la figura 1.

Para comprender mejor la importancia cuantitativa de los 
efectos directos e indirectos de la fijación del precio del carbono, 
es instructivo observar el ajuste monetario acumulado como 
respuesta al impacto inicial. En la tabla 1, podemos ver que el 
gasto energético se incrementa para todos los grupos de ingresos, 
pero que los hogares con las rentas más bajas experimentan el 
mayor incremento con respecto a sus ingresos normales. Sin 
embargo, el incremento de la factura eléctrica en modo alguno 
puede compensarse con la caída aún mayor de los gastos no 
energéticos, en especial en los hogares más pobres. Estos 
hogares se enfrentan, además, a una rebaja sustancial de sus 
ingresos. Estos resultados son coherentes con la idea de que los 
hogares de rentas más bajas suelen tener limitaciones financieras, 
de modo que tienen que ajustar sus gastos significativamente 
cuando se enfrentan a una caída de los ingresos. La situación es 
muy distinta en los hogares de rentas más altas, que también se 
enfrentan a una caída nada despreciable de los ingresos, pero su 
respuesta con respecto al gasto resulta mucho más tenue.

Mis resultados indican que los efectos indirectos a través de 
los ingresos familiares y del empleo son cuantitativamente más 
importantes que los efectos directos del precio. Esto también 
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Notas: Respuestas de impulso de los gastos totales (excluyendo los de la vivienda) y los ingresos corrientes disponibles en los 

hogares de rentas bajas (25% inferior), medias (50% medio) y altas (25% superior) ante el impacto de la política del carbono, 

normalizados para incrementar el IPCA de la energía con un impacto del 1%. La línea continua es la estimación puntual y las 

áreas sombreadas oscura y clara son las bandas de confianza del 68 y el 90%, respectivamente. Los hogares se agrupan por 

renta normal total disponible y las respuestas se calculan sobre la base de la mediana de sus respectivos grupos.

Figura 1: Efecto del impacto de la política del carbono en los ingresos y los gastos de los hogares 
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es importante a la hora de evaluar el impacto distributivo de 
la política. Centrarse exclusivamente en los efectos directos 
causados por unos precios más altos de la energía puede 
llevar a subestimar, en gran medida, el impacto regresivo real 
de esta política. Significativamente, los impactos distributivos 
no solo incrementan las desigualdades, sino que también son 
importantes por los efectos agregados de la política. Esta es 
una diferencia crucial con respecto a los trabajos anteriores, 
que se ha deducido de los efectos de retroalimentación entre 
la economía agregada y la desigualdad (Goulder et al., 2019).

Una consecuencia política clave de estas conclusiones es que 
una política fiscal específica puede reducir el coste económico 
de la fijación del precio del carbono. En la medida en que la 
demanda energética es inelástica, como se pone de manifiesto 

especialmente en el caso de los hogares más pobres, ello 
no debe comprometer las reducciones de emisiones. Esta 
intuición se confirma en un modelo de economía climática con 
rigideces nominales y heterogeneidad en los porcentajes del 
gasto energético de los hogares, incidencia en los ingresos y 
propensiones marginales al consumo. Este modelo, calibrado 
utilizando datos micro y macro, logra ajustar con éxito las 
respuestas empíricas observadas ante la política del carbono, 
tanto en las magnitudes absolutas como en la importancia 
relativa de los efectos directos e indirectos. Basándome en 
este modelo, muestro que redistribuyendo los ingresos del 
carbono entre los hogares más afectados es posible mitigar el 
efecto agregado sobre el consumo y reducir las desigualdades, 
sin comprometer con ello las reducciones de las emisiones. 

Además, mantener el desequilibrio de los efectos 
distributivos puede socavar el apoyo público a esta política. 
Ello es especialmente relevante en el contexto actual de altos 
precios del carbono y de la energía. En efecto, proporciono 
algunos datos sugerentes que demuestran que la fijación 
del precio del carbono hace perder apoyos a las políticas 
relacionadas con el clima, en particular entre las familias 
de rentas más bajas. Así pues, con objeto de organizar 
una transición exitosa hacia la economía verde, es esencial 
que los responsables políticos tomen en consideración los 
impactos distributivos directos e indirectos, y compensen 
debidamente a quienes salgan perdiendo en esta transición.
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Notas: La tabla refleja el cambio global en libras en los gastos y en los ingresos durante el período de cuatro años a raíz del impacto de la política 

del carbono (en libras de 2015). Entre corchetes, se indican los intervalos bootstrapped con una confianza del 90%.

Gastos

Energéticos

No duraderos, 
excl. energéticos

Duraderos

Ingresos
Globales

Por grupo de ingresos
Altos

MediosBajos

Tabla 1: Efectos acumulados sobre ingresos y gastos 
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¿Debemos fijar 
el precio del 
carbono en 
plena crisis 
energética?

El déficit energético de gas y electricidad que empieza a per-
cibirse en toda Europa se ha acentuado a raíz de la guerra de-
clarada por Putin, pero los incrementos de precio son tanto el 
resultado de la dinámica europea de libre mercado en el mer-
cado energético interno como de la escasez de energía en sí. 

Los precios de la electricidad suben cuando las compañías 
generadoras tienen que utilizar centrales de gas y de carbón 
para ajustar la oferta a la demanda, por ejemplo, cuando las 
fuentes energéticas de bajas emisiones de carbono, como la 
energía eólica, la solar, la hidráulica o la nuclear, son limita-
das. Además, debido al principio del precio marginal, la fuente 
energética más cara –actualmente, el gas– fija el precio de 
todo el mercado de la electricidad, aunque se produzca ener-
gía a bajo coste a través de las renovables (v. figura 1). 11

1   Sobre los fundamentos de la formación del precio de la electricidad, véa-
se: https://economics.rabobank.com/publications/2022/september/the-ba-
sics-of-electricity-price-formation/

El precio de los derechos de emisión de carbono del sistema 
de comercio de emisiones de la UE viene a añadirse a los 
costes de los combustibles fósiles, y con ello resultan pe-
nalizados el carbón, el petróleo y el gas. Lamentablemente, 
debido al principio del precio marginal, el precio del carbo-
no es repercutido injustamente a la electricidad obtenida de 
fuentes renovables y a la energía nuclear, incrementando los 
costes para los hogares y para las empresas –muchas de las 
cuales se enfrentan a la pobreza energética o se ven aboca-
das a la quiebra.

Ahora es el momento de poner fin a los principios autodes-
tructivos que gobiernan el mercado energético interior de la 
Unión Europea. ¿Debemos, pues, volver a los días de un mer-
cado energético estrictamente regulado, supervisado por una 
autoridad que controle el precio de la energía y procure que 
los precios de la electricidad se ajusten un poco más al coste 

¿DEBEMOS FIJAR EL PRECIO DEL 
CARBONO EN PLENA CRISIS ENERGÉTICA? 

MIKAEL SKOU ANDERSEN 
AARHUS UNIVERSITY 

Figura 1: Ejemplo simplificado de cómo se establecen los precios de la electricidad con la fijación del precio marginal. Fuente: Rabobank

Solar y eólica Hidroeléctrica Nuclear Carbón Gas natural

Costes  
marginales  
(€/MWh)

Precio de la 
electricidad

Demanda de electricidad

Capacidad 
disponible 
(MW)

https://www.rabobank.com/knowledge/d011318792-the-basics-of-electricity-price-formation
https://www.rabobank.com/knowledge/d011318792-the-basics-of-electricity-price-formation
https://www.rabobank.com/knowledge/d011318792-the-basics-of-electricity-price-formation
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de su suministro? Esto no es sencillo, debido a la naturaleza 
interrelacionada de las redes eléctricas. La época de los mo-
nopolios de los servicios públicos locales ya es historia.

Quienes en Europa se muestran a favor de la fijación del pre-
cio marginal sostienen que el mercado liberalizado sirve bien 
a las renovables al permitirles que se beneficien de los exce-
dentes generados cuando se conectan el gas y el carbón, 
obteniendo así fondos para invertir en fuentes de energía con 
bajas emisiones de carbono. Sin embargo, no existe ninguna 
garantía de que los beneficios excesivos sean reinvertidos 
en el sector energético. Además, cualquier reinversión de los 
beneficios excesivos en fuentes renovables supondría un ali-
vio, en el mejor de los casos, solo a largo plazo, pero –como 
dijo John Maynard Keynes– a largo plazo todos estaremos 
muertos. Necesitamos una reforma del mercado europeo de 
la energía que pueda aliviar esta situación cuanto antes.

El problema es que, con el ajustado suministro energético 
de Europa, cualquier medida que facilite el precio de las re-
novables o de la energía nuclear probablemente va a impul-
sar un incremento de la demanda de energía, con lo cual se 
corre el riesgo de generar una nueva espiral de incremento 

de precios. Ello ayuda a explicar por qué la Unión Europea 
no se ha echado atrás en su sistema de comercialización 
de los derechos de emisión, pese a que el precio de los de-
rechos de emisión de carbono ha alcanzado niveles nunca 
vistos hasta ahora. Durante 2022, los derechos de emisión 
de carbono se han comercializado a 80-90 € por tonelada 
de CO2, doblando así el precio del carbono con respecto a 
los niveles de antes de la guerra. Sin embargo, para el gas 
natural y la electricidad, el precio del carbono ha aumentado 
los precios de antes de la guerra solo un 10-15%, por su 
bajo contenido en CO2 y sus precios más altos de venta de 
referencia2.  Puesto que el precio del gas o de la electricidad 
se ha duplicado o triplicado, ello significa que el componente 
del precio del carbono en los precios del gas y la electricidad 
de este invierno se reducirá hasta cerca del 5%.

La solución preliminar acordada por los miembros de la UE 
de topar el precio del gas contribuirá poco a aliviar la crisis 
de suministro, puesto que los cargamentos de GLP pueden 
optar por otros destinos –y, en cuanto las empresas ten-

2  FMI/OCDE (2021): Tax Policy and Climate Change: IMF/OECD Report for the 
G20 Finance Ministers and Central Bank Governors. Disponible en: https://
www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-
change.htm

gan problemas de suministro, puede haber la amenaza de 
una espiral de cierres y despidos. Puede esperarse más de 
un modelo de inspiración ibérica que permita a los países 
miembros gravar con impuestos los beneficios extraordina-
rios obtenidos por las energéticas, en concreto los beneficios 
superiores al 20% de su superávit normal. 

Sin embargo, es un desafío de primer orden canalizar los 
ingresos de nuevo hacia aquellas empresas y hogares que 
están sufriendo más la escalada de precios2,3y hacerlo rápi-
damente para evitar la suspensión de pagos y la miseria ge-
neral. Para no mencionar el impacto general del incremento 
de los precios de la energía en la inflación.

Un planteamiento alternativo para regular el mercado de la 
energía que merecería tomarse en consideración sería exi-
gir certificados obligatorios que establezcan para todas las 
fuentes la procedencia del suministro. Estos certificados ya 
existen en gran parte del mercado, por ejemplo, para docu-
mentar la procedencia de los consumidores más respetuo-
sos con el medio ambiente (v. figura 2). Con certificados que 
también designen la electricidad con bajas emisiones de car-
bono (basada en la energía eólica, solar, hidroeléctrica, geo-
térmica, biomasa y nuclear), así como la electricidad a partir 
de combustibles fósiles, los reguladores podrán abordar el 
mercado energético y sus suministradores con controles de 
precio más específicos. 

En cuanto se haya segregado el mercado energético en elec-
tricidad de bajas emisiones de carbono y electricidad basada 
en combustibles fósiles, se deberán topar los precios de los 
diversos suministros de electricidad de bajas emisiones de 
carbono, reflejando los costes relativos de la producción, y 
permitir solo unos modestos beneficios. En la medida que 
las renovables y la energía nuclear representan cerca del 

3  Andersen, M.S. (2022): “A review of recent experiences with carbon ta-
xation and revenue recycling”. En: Weishaar, S., et al. (eds.), Green 
Deals in the Making: Perspectives from Across the Globe, Chelten-
ham. Edward Elgar Publishing, pp. 96-111. Disponible en: https://doi.
org/10.4337/9781803926780.00017

¿DEBEMOS FIJAR EL PRECIO DEL 
CARBONO EN PLENA CRISIS ENERGÉTICA? 

Figura 2: La emisión de Certificados de Energía Renovable (CER) ha sido un componente principal del mercado de las energías 
renovables desde su creación. Fuente: Direct Energy Business, Pittsburgh
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https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-climate-change.htm
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
https://doi.org/10.4337/9781803926780.00017
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60% del suministro eléctrico de la UE, suponen una base, 
mientras que la electricidad basada en combustibles fósiles 
constituye un suministro marginal para cerrar el gap de la 
demanda. Por tanto, tendría sentido dejar que la electricidad 
basada en combustibles fósiles esté sujeta al principio del 
precio marginal.

La principal ventaja de este enfoque, con certificados que 
permiten un mercado segregado, es evitar el enorme impac-
to inflacionario que puede suponer un mercado energético 
hiperliberalizado, con las consecuencias que puede tener en 
perjuicio de la economía. Los precios elevados cuyos bene-
ficios inesperados son gravados solo a posteriori repercu-
ten inevitablemente sobre el índice armonizado de precios al 
consumo. Por tanto, es mejor topar los precios de las fuen-
tes de electricidad de bajo coste ex ante a su oferta. Podrían 
obtenerse más ventajas estableciendo controles sobre los 
sectores empresariales que podrían beneficiarse del hecho 
de disponer de electricidad certificada de bajas emisiones 
de carbono, p. ej., relacionando sus beneficios con los de 
los pequeños y medianos productores y tiendas minoristas 
con márgenes de beneficios más ajustados. En cuanto a los 
hogares, podrían incluso aplicarse compensaciones para los 
deciles de ingresos más bajos.

Todo ello recuerda fases anteriores de la historia de Europa, 
en que había una economía de guerra, pero también puede 
servir para incrementar la demanda de suministros de ener-
gía barata de bajas emisiones de carbono para alcanzar los 
ambiciosos objetivos de la UE para mitigar los efectos del 
cambio climático. Para garantizar la rentabilidad de las in-
versiones en suministro de energía de bajas emisiones de 
carbono, se necesitan más iniciativas y planificación pública 
–y no los excesivos beneficios del mercado liberalizado de 
la energía.

El precio del carbono debe mantenerse en la UE a fin de pro-
porcionar las señales adecuadas para apartarse del carbono 
y afianzar la eficiencia energética, p. ej., a través de la produc-

ción combinada de electricidad y calor, ya que las pérdidas 
por conversión son sustanciales en las tecnologías de com-
bustión tradicionales, incluso en las basadas en la biomasa. 

Los estados miembros tienen que prepararse para los im-
puestos a las emisiones de carbono de los combustibles fó-
siles en los sectores no sujetos a la comercialización de las 
emisiones, p. ej., en relación con los carburantes para la au-
tomoción y los hornos de los hogares. Un primer paso sería 
crear un impuesto al carbono reestructurando los impuestos 
actuales a los carburantes y a la energía, como ha hecho 
recientemente Uruguay4 –el país pionero en renovables en 
América Latina. Podría crearse inicialmente un impuesto al 
carbono sin incrementar el nivel impositivo global y así po-
drían emitirse unas señales más adecuadas sobre las venta-
jas relativas de los diferentes tipos de energía en relación con 
sus contenidos de carbono. Tener en vigor una legislación 
sobre la tributación interna a las emisiones de carbono sería 
una buena carta de presentación de lo que va a venir en 
cuanto termine la guerra.

4  En 2022, Uruguay ha transformado su impuesto especial anterior, alineando 
el tipo impositivo estrictamente al contenido de carbono. El tipo impositivo 
del carbono de 5.286 pesos (127 dólares) por tonelada de CO2 se aplica a los 
carburantes. El suministro de electricidad en el país proviene mayoritariamen-
te de fuentes renovables. https://surtidores.uy/el-impuesto-al-CO2-alcanza-
ria-los-800-millones-de-pesos-en-el-primer-mes-de-recaudacion/
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Ciutats i congestió
L’Institut d’Economia de Barcelona (IEB) és un centre de recerca en Economia 
que té com a objectius fomentar i divulgar la recerca en economia, així com 
contribuir al debat i a la presa de les decisions de política econòmica.

La recerca dels seus membres se centra principalment a les àrees del 
federalisme fiscal; l’economia urbana; l’economia de les infraestructures i 
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la constitució de la Fundació IEB (en la qual hi col·laboren la Caixa, Saba, 
l’Ajuntament de Barcelona, l’Àrea Metropolitana de Barcelona, la Universitat 
de Barcelona, la Universitat Autònoma de Barcelona, la Diputació de 
Barcelona, Agbar, Cuatrecasas i Consorci de la Zona Franca). També acull 
la Càtedra de Sostenibilitat Energètica de la UB (finançada per la Fundació 
per a la Sostenibilitat Energètica i Ambiental) i la Càtedra UB en Economia 
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A més de realitzar activitats relacionades amb la recerca acadèmica, 
l’IEB pretén donar a conèixer i difondre la recerca realitzada mitjançant 
l’organització de simposis i jornades, així com de diverses publicacions entre 
les quals cal destacar cada any l’IEB Report que el lector té a les seves mans.
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Les ciutats juguen un paper fonamental en el creixement 
econòmic. La concentració espacial de l’activitat econòmica 
genera avantatges en costos i guanys de productivitat per a 
les empreses, fruit d’un conjunt d’externalitats positives que 
s’engloben dins el concepte d’economies d’aglomeració. 
A la vegada, però, la concentració de l’activitat dona lloc a 
externalitats de signe contrari, entre elles, la congestió, la 
contaminació ambiental i els accidents. Als àmbits urbans, 
la congestió es considera la principal fallada de mercat que 
afecta la majoria de les ciutats, sense que s’observin senyals 
de millora a llarg termini. Per tant, cal prendre alguna mesura 
per reduir-ne els efectes negatius. 

Malgrat que la congestió és un fenomen llargament estudiat, 
la majoria de les ciutats no han pres les mesures adequades 
per abordar aquest problema. En conseqüència, les pèrdues 
de temps i la contaminació addicional lligada a la congestió 
són excessivament elevades. La solució d’aquest problema 
no és fàcil, atès que cal trobar l’equilibri entre els guanys 
derivats de les economies d’aglomeració i els costos 
generats per la congestió. En aquest sentit, Proost i Thisse 
(2019) han escrit: “Corregir els efectes externs generats per 
la densitat urbana i fer el millor ús possible de les economies 
d’aglomeració pot ser un dels reptes principals de l’economia 
urbana i de l’economia del transport.” 

L’ampliació de la capacitat de les infraestructures és una 
primera opció per reduir la congestió. A mitjà termini, 
però, l’augment de la capacitat queda absorbit per la nova 
demanda i es tendeix a retornar als nivells de congestió 
anteriors, però amb un nivell de trànsit més alt. És necessari, 
doncs, impulsar polítiques que incentivin un ús eficient de les 
infraestructures. La introducció d’un impost de congestió és 
la solució que suscita més consens entre els economistes, 
però no unanimitat. Són poques les ciutats, però, que l’han 
posat en funcionament. Altres mesures, com la subvenció al 
transport públic, el preu de l’aparcament o les restriccions 
a la circulació de determinats vehicles, han tingut més 
acceptació.

Els tres articles que formen part d’aquest informe analitzen, 
des de diferents perspectives, el problema de la congestió a 
les ciutats. A. Russo i J. Van Ommeren aporten dades sobre els 
costos de la congestió i analitzen l’efectivitat de les polítiques que 
els governs poden adoptar per fer-hi front. La seva anàlisi inclou 
l’ampliació de la capacitat, l’impost de congestió, l’encariment 
del preu de l’aparcament i les subvencions al transport 
públic. En general, un impost de congestió generaria guanys 
substancials a les grans ciutats. Això no obstant, polítiques 
alternatives com l’augment del preu de l’aparcament o la millora 
de l’oferta de transport públic també aconsegueixen reduir la 
congestió, tal com s’exemplifica amb els casos d’Amsterdam i 
Roma, respectivament. M. Börjesson destaca el rol fonamental 
del transport per garantir l’accessibilitat als àmbits urbans. 
Una millora en l’accessibilitat va acompanyada d’una major 
densificació i, en conseqüència, de més congestió. Börjesson 
es pregunta si els canvis esperats en el comportament i en 
la tecnologia ajudaran a reduir la congestió. Concretament, 
analitza els efectes que s’esperen de l’increment de les activitats 
online, l’augment del teletreball i l’aparició del cotxe autònom. 
En tots els casos, conclou que és poc probable que aquests 
factors redueixin la congestió i, per tant, les mesures per mitigar 
els efectes negatius continuen essent necessàries. D. Albalate i 
X. Fageda se centren en la relació entre la congestió i un aspecte 
de gran importància com són els accidents. Els autors mostren 
que, en els àmbits urbans, la relació entre congestió i gravetat 
dels accidents no és lineal. Per sobre d’un llindar, més congestió 
es tradueix en un increment de la mortalitat per accidents. A 
l’hora d’analitzar l’eficàcia i l’eficiència de les mesures per reduir 
la congestió, caldria incorporar-hi l’impacte sobre la seguretat 
viària. Les dades disponibles són escasses i, atesa la relació 
complexa entre congestió i accidents, no sempre s’arriba a la 
mateixa conclusió. 
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La congestió és un dels problemes més importants i 
persistents del transport viari, especialment a les àrees 
urbanes. Segons el Texas Transportation Institute (2007), l’any 
2000 les 75 àrees metropolitanes més grans dels Estats Units 
van registrar 3.600 milions d’hores-vehicle de retard, que van 
suposar 21.600 milions de litres de combustible malgastat. 
L’elevada congestió a ciutats com Roma, París i Londres 
costa als conductors prop de 150 hores de temps extra de 
desplaçament a l’any de mitjana (INRIX, 2019). Així mateix, 
la congestió causa importants retards en els desplaçaments 
urbans als països en via de desenvolupament. 

 Normalment, els economistes pensen que una congestió 
excessiva és causada per una externalitat. Cada vehicle 
incrementa la densitat del trànsit, cosa que obliga a reduir 
la velocitat als altres vehicles que circulen per la mateixa via. 
Tanmateix, a l’hora de decidir si desplaçar-se, quan fer-ho 
i  amb quina freqüència, els usuaris de l’automòbil ignoren 
els efectes que això té en el temps de desplaçament dels 
altres. El resultat és un trànsit excessiu i retards en els 
desplaçaments. A més, la congestió incrementa el consum 
de gasolina per quilòmetre i, per tant, les emissions de gasos 
contaminants. 

 Què es pot fer per abordar la congestió? Una possibilitat és 
ampliar l’oferta d’espai viari, eixamplant les vies ja existents 
o construint-ne altres noves. No obstant això, les dades 
disponibles indiquen que l’efecte d’ampliar la capacitat viària 
sobre la congestió és escàs. La capacitat extra atreu més 
demanda de mobilitat, cosa que fa augmentar novament la 
congestió fins assolir els nivells d’abans. Aquest mecanisme, 
anomenat la “llei fonamental” de la congestió viària, fou 
demostrat per primera vegada per Duranton i Turner (2011). 

 Una altra manera d’abordar la congestió és adoptar 
polítiques per dissuadir de viatjar amb cotxe, mitjançant la 
tarifació viària i els preus dels aparcaments. La tarifació viària 
és probablement la política que ha rebut més atenció per 
part dels economistes, però fins ara ha estat una mesura 

tan controvertida políticament que només unes poques 
ciutats (p. ex., Londres, Estocolm, Milà, Singapur i Oslo) l’han 
aplicat. La teoria econòmica indica que un peatge òptim ha 
d’igualar el cost extern (marginal) que un usuari addicional 
imposa als altres. Als darrers anys, diversos economistes han 
intentat estimar el cost extern marginal de la congestió viària 
i les pèrdues de benestar que es deriven de no aplicar una 
tarifació òptima. Utilitzant dades agregades d’algunes zones 
urbanes nord-americanes, Couture et al. (2018) estimen el 
peatge òptim en uns 3,5 centaus de dòlar per quilòmetre 
(de mitjana per a totes les vies de la mostra i per a totes les 
hores del dia). La pèrdua de benestar com a conseqüència 
de no implementar el peatge òptim és d’uns 30.000 milions 
de dòlars a l’any, que és una suma important. Utilitzant dades 
de diversos trams de vies públiques de Pequín, Yang et al. 
(2020) estimen que els peatges de congestió òptims van dels 
5 als 39 centaus per quilòmetre, en funció del temps i del 
lloc. A més, la tarifació viària pot reportar uns beneficis en 
benestar de 1.500 milions de iuans deguts a la reducció de 
la congestió. 

Russo et al. (2021) en fan una anàlisi similar amb dades 
de Roma, prenent en consideració també els retards que 
la congestió del trànsit causa no tan sols als usuaris dels 
vehicles, sinó també als qui es desplacen amb autobús. De 
mitjana, cada quilòmetre recorregut per un vehicle de motor 
genera un cost extern de 0,88 minuts/km de retard extra 
en el desplaçament. Prop d’una quarta part d’aquest cost 
extern el pateixen els usuaris de l’autobús. El cost extern és 
molt més alt a les hores punta del matí (1,4 min/km, v. figura 
1). Els seus resultats indiquen un peatge òptim d’uns 0,10 
euros per quilòmetre de mitjana.  

En general, els estudis esmentats indiquen que els beneficis 
d’implementar un sistema de tarifació viària en les grans 
ciutats serien notables. No obstant això, els estudis que se 
centren en països en via de desenvolupament apunten uns 
beneficis menys significatius. Akbar et al. (2021) mostren 
que, si bé els desplaçaments a les ciutats índies tendeixen 
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a ser bastant més lents que a les ciutats nord-americanes 
de dimensió similar, la major part de la variació de velocitat 
s’explica més pels desplaçaments sense congestió (p. ex., 
per raó de la geografia o de la xarxa viària de la ciutat), que 
per la congestió. 

 La tarifació viària no és, naturalment, l’única política per 
dissuadir de l’ús excessiu del cotxe. Algunes ciutats han 
fixat taxes per als serveis de ride-hailing com Uber i Lyft. 
Per exemple, la ciutat de Nova York ha introduït recentment 
un recàrrec de 2,75 dòlars per als viatges en ride-hailing. 
Les tarifes dels aparcaments també resulten efectives 
per dissuadir de l’ús del cotxe, però el seu efecte sobre la 
congestió depèn del nombre de conductors que les hagin 
de pagar. Ostermeier et al. (2022) mostren que, arran d’un 
augment substancial de les tarifes d’estacionament a 
Amsterdam (de prop de 2 euros per hora a tota la ciutat), la 
demanda de places d’aparcament de pagament als carrers 
pel que fa al nombre de transaccions va caure un 10% i a 
les hores d’estacionament, un 20%. A Amsterdam, només 
una quarta part de tots els moviments de trànsit són de 
conductors que paguen per aparcar el vehicle. Així doncs, 
la caiguda del trànsit deguda a l’increment de les tarifes 
d’aparcament fou del 2,5%.

 Per reduir la congestió del trànsit, els responsables de 
dissenyar les polítiques poden promoure l’ús de mode 
alternatius de desplaçament, com el transport públic. Estudis 
recents que exploten els shocks en l’oferta de transport 
públic de les vagues laborals han mostrat que el transport 
públic contribueix significativament a reduir la congestió 
(Anderson, 2014). Adler et al. (2021) han utilitzat dades de 
diverses vagues registrades a Roma per estimar l’efecte 
mitjà i marginal d’alleujament de la congestió del transport 
públic. Han observat que una reducció del 10% de l’oferta 
incrementa el temps de desplaçament dels vehicles de motor 
(cotxes i motocicletes) un 1,6% de mitjana a les hores punta 
del matí (un 3% a les vies més congestionades). A més, una 
aturada total incrementa el temps de desplaçament uns 2,5 

minuts per quilòmetre a les hores punta del matí (v. figura 2). 
Els seus càlculs indiquen que, en conjunt, una reducció del 
10% de l’oferta de transport públic produiria unes pèrdues de 
75 milions d’euros a l’any per congestió a Roma, equivalents 
a més del 50% del que s’estalviaria en costos operatius. 

 En conclusió, les polítiques adreçades a dissuadir l’ús del cotxe 
i fomentar l’ús de modes alternatius de transport poden ser 
instruments cost-efectius per reduir la congestió. No obstant 
això, els seus efectes depenen en certa manera del context. 
A més, si aquestes polítiques impliquen que els usuaris han 
de pagar més per desplaçar-se en automòbil, els governs 
poden esperar un càstig electoral. Tanmateix, l’adopció de 
determinades polítiques, com la tarifació viària, pot esdevenir 
una necessitat als propers anys. I no tan sols per l’augment 
de la congestió, sinó també per la descarbonització prevista 
de la circulació i la transició als vehicles elèctrics, que està 
obligant els governs a substituir gradualment els impostos 
sobre els carburants com a principal font d’ingressos del 
sector del transport en carretera. Gestionar aquesta transició 
i els seus efectes sobre la congestió és un dels reptes més 
importants que afronten els responsables de dissenyar les 
polítiques de transport en el futur.
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a Roma. 

Figura 2: Efecte de l’oferta de transport públic en el temps de 
desplaçament amb cotxe a Roma per hora del dia.
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La tasca fonamental del sistema de transport és facilitar 
l’accessibilitat tant a les persones com a les empreses. Una 
bona accessibilitat als serveis, a la cultura, al lleure i als amics 
incrementa la qualitat de vida de les persones. Així mateix, està 
demostrat que una bona accessibilitat a les aglomeracions 
urbanes reporta una alta productivitat, perquè permet un 
ajustament millor entre les empreses i els treballadors, i 
incrementa la creativitat i la difusió de coneixements entre 
les persones i les empreses. A més, una bona accessibilitat 
augmenta l’ocupació (Norman et al., 2017). A mesura que 
les nostres economies es van especialitzant més i es basen 
més en el coneixement, l’accessibilitat esdevé més i més 
important.

Es pot assolir una alta accessibilitat millorant el sistema 
de transport o amb un ús més compacte i mixt del sòl. El 
sistema de transport es pot optimitzar, per exemple, invertint 
en infraestructures o millorant el transport públic. Un ús més 
compacte del sòl augmenta la proximitat entre les persones 
i les empreses, redueix la distància de desplaçament i, al 
mateix temps, incentiva els desplaçaments a peu i amb 
bicicleta. Aquests últims milloren l’accessibilitat, malgrat 
que també és inevitable que es produeixin alts nivells de 
congestió. Això indica que la congestió, tot i ser molesta, pot 
ser un senyal d’alta accessibilitat. 

De fet, una alta congestió també mostra que un lloc és 
atractiu. Arreu del món, durant molt de temps, les persones 
s’han vist atretes cap a les ciutats cercant-hi oportunitats per 
desplegar el seu talent i gaudir de la varietat d’opcions que 
els ofereixen. I, com més persones entren a les ciutats, més 
oportunitats hi aporten als qui ja hi viuen. Amb més persones 
i amb una densitat de població més alta, les ciutats es 
congestionen cada vegada més. Així doncs, sempre hi haurà 
congestió a les ciutats –però algunes polítiques i tecnologies 
poden contribuir a mitigar-ne els efectes negatius.

Arran de la pandèmia del coronavirus, molts autors han 
formulat la hipòtesi que les ciutats han perdut atractiu, 

perquè la gent n’ha marxat i ha optat per treballar des de 
casa. Però aquesta no és la primera vegada que la vida 
ciutadana s’enfronta a aquest repte: ja ha passat moltes 
altres vegades al llarg de la història. Per exemple, a principi 
del segle xviii, gairebé la meitat de la població d’Estocolm va 
morir per una plaga, però després la ciutat es va recuperar i 
va continuar creixent.

Malgrat tot, la possibilitat de treballar, comprar i esbargir-se 
online no reduirà potser la congestió a les ciutats? L’aparició 
de les tecnologies de la comunicació ha fet que prosperi la 
idea que la geografia és irrellevant, amb la conseqüència 
immediata de l’afebliment de les ciutats. Per què qui preferiria 
continuar vivint en una ciutat superpoblada i congestionada, 
pagant un preu alt, podent viure en una casa més econòmica 
al camp? 

No obstant això, contràriament, des dels anys noranta, les 
ciutats s’han convertit en unes entitats més fortes i poderoses 
–i més congestionades. Fins i tot els gegants tecnològics 
(Google, Amazon i Facebook) han invertit amb força en 
les últimes dècades en nous edificis d’oficines a la ciutat 
de Nova York. Al setembre del 2021, durant la pandèmia, 
Google va anunciar que adquiriria ms espai d’oficines a la 
ciutat, malgrat que moltes empreses tenen la intenció de 
permetre el teletreball i continuar fent videoconferències 
després de la pandèmia. Això potser passa perquè la 
transferència de coneixement i el networking són més lents 
quan els treballadors teletreballen i potser també perquè la 
comunicació és més eficient en les reunions presencials, a 
mesura que les tasques laborals esdevenen més complexes 
i creatives.

Però ni tan sols el teletreball reduirà la congestió. A Estocolm, 
el trànsit de vehicles pel cordó de peatge al segon trimestre 
del 2021 fou superior al del mateix període del 2019, abans 
de la pandèmia (Agència Sueca del Transport, 2021), malgrat 
que més de la meitat de la població activa d’Estocolm estava 
treballant des de casa durant el període del 2021 (Statistics 
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Sweden, 2021). Una raó que explica per què el teletreball no 
redueix la congestió és la demanda latent. Si un conductor 
deixa de circular, la congestió es redueix, i això atreu un nou 
conductor. Una altra raó, que sovint s’oblida, és que només 
una quarta part dels trajectes en vehicle privat són per motiu 
laboral . És a dir, la majoria dels viatges en automòbil no ho són. 
Una tercera raó és que no sembla que la comunicació digital i 
el teletreball redueixin el nombre de viatges (Börjesson, 2006; 
Edrisi, et al., 2019; Lee i Mokhtarian, 2008). Això es podria 
explicar pel fet que els qui treballen des de casa viatgen 
més per altres motius o fan desplaçaments més llargs quan 
viatgen. Per exemple, hi pot haver un millor ajustament entre 
empreses i treballadors en distàncies més llargues, cosa que 
pot ser bona per a la productivitat o la qualitat de vida, però 
incrementa l’extensió del viatge. 

Alguns autors han suggerit que els vehicles autònoms podrien 
mitigar la congestió en el futur. Efectivament, és possible que 
els cotxes autònoms puguin incrementar l’aprofitament de 
la capacitat, perquè circulen més junts i a velocitats més 
uniformes. No obstant això, aquest efecte probablement 
és petit en relació amb el possible augment de vehicles en 
circulació, per la major comoditat que ofereixen (el temps 
de desplaçament en els cotxes autònoms es pot dedicar a 
fer altres activitats) i pels costos més baixos de conducció 
dels vehicles elèctrics. Els cotxes autònoms no compartits 
que entren i surten del centre urbà a les hores punta poden 
arribar a incrementar el trànsit i la congestió, perquè circulen 
molts quilòmetres sense passatge (Burghout et al., 2015). En 
canvi, els cotxes autònoms compartits en què els viatgers 
han d’esperar que arribi el vehicle poden reduir els viatges 
en automòbil i la congestió –llevat que atreguin usuaris del 
transport públic, cosa que és probable que passi.

Alguns autors sostenen que els vehicles autònoms reduirien 
la taxa de propietat d’automòbils . Malgrat això, els cotxes 
compartits tindrien aproximadament els mateixos costos 
operatius que els de propietat privada. Així doncs, el menor 
cost de capital de compartir cotxe hauria de ser més gran 

que el cost que comporta l’increment dels temps d’espera 
(10-15 minuts, o més a les àrees menys poblades), els 
quilòmetres sense passatge i els costos d’administració. 
Tanmateix, és possible que això no passi, perquè els costos 
d’administració, higienització, vigilància per càmeres, etc., 
probablement seran bastant alts (Bösch et al., 2018)this 
research shows that public transportation (in its current form.

Per tant, és poc probable que la congestió a les ciutats es 
redueixi amb el temps com a conseqüència del teletreball, 
de la comunicació digital o dels cotxes autònoms. Tot i això, 
les polítiques poden afavorir una alta accessibilitat, malgrat la 
congestió, facilitant un transport públic eficient i assequible, 
incrementant o mantenint l’accessibilitat als vianants  (a 
les àrees d’alta densitat, els modes lents són mitjans de 
transport eficients), incrementant la densitat i l’ús mixt del sòl, 
oferint diverses destinacions de curta distància, i dissuadint 
els viatges amb cotxe mitjançant peatges de congestió. 

Però, ni tan sols  els peatges de congestió l’eliminen, sinó que 
en redueixen els efectes negatius assignant la capacitat viària 
al trànsit més “valuós” (usualment, el transport de mercaderies, 
els viatges de negocis, els viatgers per motius laborals i altres 
que ocasionalment puguin tenir un gran benefici circulant per 
la ciutat). Sense peatges de congestió, l’escàs espai viari serà 
sobreexplotat. I, com que els diners, a diferència del temps, es 
poden recaptar i reutilitzar, resulta més eficient inclinar-se pels 
preus que per les cues. Amb tot,  els peatges de congestió 
no incrementen l’accessibilitat per a tothom i impliquen una 
considerable redistribució dels recursos. A més, atorguen 
als responsables de la presa de decisions poder sobre més 
recursos. Tanmateix, perquè  els peatges de congestió es 
tradueixin en més benestar cal que els ingressos que se 
n’obtinguin es destinin a beneficiar els ciutadans. 
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És conegut que el gran pes que té el cotxe a les grans 
ciutats genera importants externalitats negatives en termes 
de congestió, contaminació, accidents, ocupació de 
l’espai públic i soroll. En canvi, són menys conegudes les 
interrelacions entre aquestes externalitats negatives, per 
exemple entre la congestió i els accidents, i els efectes que 
les polítiques implementades per combatre’n una poden 
tenir en les altres. 

La congestió sol mesurar-se com el temps de viatge 
addicional en relació amb una situació de trànsit fluid. A 
Albalate i Fageda (2021), analitzem dades de TomTom 
corresponents a 130 ciutats europees en el període 2008-
2017 i mostrem que el problema de la congestió és comú a 
totes les ciutats, amb excessos de temps de viatge sempre 
per sobre del 20%. En el cas de Barcelona, els excessos de 
temps de viatge se situen a l’entorn del 30%. 

La congestió és, en si, un problema econòmic rellevant, 
en la mesura que redueix la productivitat d’empreses i 
treballadors. A més, la congestió empitjora la qualitat de l’aire 
perquè suposa conduir amb marxes curtes i amb freqüents 
arrencades i aturades. En aquest sentit, Bernardo, Fageda 
i Flores-Fillol (2021) analitzen dades de la contaminació, en 
particular de les partícules fines, que són els contaminants 
més nocius per a la salut, per al mateix panel de ciutats 
europees, i troben que gairebé totes les ciutats, inclosa 
Barcelona, presenten uns nivells de contaminació que 
superen els llindars recomanats per l’OMS. 

Mentre que la relació entre congestió i contaminació és 
clarament positiva (més congestió implica més contaminació) 
i està ben documentada, la relació entre congestió i 
accidents és més ambigua. D’una banda, més congestió pot 
implicar més col·lisions degudes a les interaccions del trànsit 
amb molts vehicles, a la poca distància i a la velocitat més 
variable. D’altra banda, més congestió pot implicar menys 
morts en accidents per la reducció de la velocitat i la menor 
gravetat dels impactes. Tanmateix, aquesta lògica sembla 

vàlida per a l’anàlisi d’una carretera o autopista singular, 
però esdevé més complexa en el marc de les aglomeracions 
urbanes. En aquestes, el trànsit excessiu es redistribueix 
al llarg de la xarxa urbana i crea trànsit de pas en carrers 
menys preparats per a aquesta mobilitat amb alts volums 
de trànsit i interaccions més complexes amb l’entorn i amb 
els altres vehicles (Elvik, 2009). A més, els accidents en zona 
urbana difereixen també pel fet que molts d’ells impliquen 
els vianants i altres modes de transport –com ara ciclistes, 
motoristes, autobusos, patinets, etc.

El gràfic 1 mostra una relació no lineal entre congestió i 
mortalitat en accidents per al panel de ciutats europees 
comentat anteriorment (Albalate i Fageda, 2021). Segons 
aquestes dades, passar de nivells baixos a moderats de 
congestió redueix la mortalitat a les grans ciutats. En canvi, 
passar de nivells moderats a alts de congestió l’augmenta. 
Segons les nostres estimacions, el llindar de congestió en què 
es produeix el canvi en aquesta relació a les zones urbanes 
se situa a l’entorn del 30%, que és precisament el nivell de 
congestió mitjana que presenta la ciutat de Barcelona. Per 
tant, en ciutats molt congestionades, la reducció del trànsit 
de cotxes podria tenir efectes positius, no tan sols en termes 
de menys congestió i contaminació, com habitualment 
s’argumenta, sinó també en termes de reducció dels costos 
socials lligats als accidents. De fet, a Albalate i Fageda (2021) 
aportem evidències que confirmen aquesta relació no lineal 
mitjançant l’estimació d’un model economètric multivariant. 
Ja a Albalate i Fageda (2020) mostràvem, en una anàlisi de 
25 ciutats espanyoles, que les ciutats amb millor dotació de 
transport públic i amb unes polítiques d’aparcament més 
restrictives tenen nivells més baixos de congestió i menys 
morts per càpita en accidents de trànsit. 

La relació entre 
congestió i 
accidents a les 
grans ciutats
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tot indica que són difícils d’anticipar, atesa la complexitat 
d’aquesta relació en els entorns urbans.
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Per tal de reduir el pes del cotxe en la mobilitat urbana, es 
poden aplicar diferents tipus de polítiques. En primer lloc, fer 
inversions en l’oferta de modes de transport alternatius, com 
el transport públic o el transport no motoritzat (principalment, 
vehicles de mobilitat personal). En segon lloc, aplicar 
polítiques de preus que encareixin la tinença i/o l’ús de cotxes 
(impostos, peatges de congestió, preus de l’aparcament, 
etc.). I, en tercer lloc, aplicar polítiques que impliquin 
restriccions directes del trànsit (restriccions basades en el 
número de matrícula, zones de baixes emissions, reducció 
de la capacitat viària disponible, etc.). La implementació 
d’aquestes polítiques pot tenir diferents efectes en termes 
d’eficàcia (reducció real del trànsit de vehicles) i d’eficiència 
(reducció del trànsit, tenint en compte la disposició a pagar 
dels conductors), però també pot tenir efectes sobre la 
seguretat viària.

La literatura que ha avaluat els efectes d’aquestes polítiques 
no sempre ha considerat els impactes sobre la seguretat 
viària. De la mateixa manera, les autoritats que proposen o 
planifiquen mesures contra el trànsit excessiu tampoc no ho 
acostumen a tenir en compte, o ho fan d’una manera massa 
simple i favorable. Els estudis que ho han avaluat han mostrat 
una relació complexa, com hem apuntat, amb resultats 
mixtos que depenen molt del context urbà. En trobem un 
exemple en els estudis sobre l’experiència del peatge de 
congestió de Londres –un context de molta congestió–, on 
s’ha trobat generalment que la mesura s’associa a millores en 
la seguretat viària, tot i els increments en la velocitat mitjana 
(Transport for London, 2007; Lee et al., 2012; Green et al., 
2016), però també ha estat objecte d’estudis que apunten 
resultats menys positius i, fins i tot, que en posen en dubte 
els beneficis (Noland et al., 2005, 2008).

En definitiva, la congestió és una externalitat que cal combatre 
i les autoritats tenen diverses eines per fer-ho. Sigui quina 
sigui l’estratègia que se segueixi, sembla clar que els canvis 
en la congestió poden comportar impactes en la seguretat 
viària que no haurien de negligir-se, malgrat que, a priori, 

Font: Elaboració pròpia amb dades de TomTom i Eurostat

Gràfic 1. Relació entre congestió i morts en accidents de 
trànsit
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La dimensió de gènere 
durant la pandèmia
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La dimensió de 
gènere durant 
la pandèmia

La irrupció de la pandèmia de la COVID-19 va suposar un 
daltabaix tan sanitari com econòmic en la majoria de països 
del món. La rapidesa en la transmissió del virus, la incapa-
citat de molts sistemes sanitaris d’absorbir tota la demanda 
de serveis, així com les mesures de restricció de l’activitat 
econòmica i de la mobilitat social van posar de manifest la 
poca preparació dels governs d’arreu del món per gestionar 
una crisi d’aquesta magnitud.

D’altra banda, cal ressaltar que la resposta per part de la co-
munitat científica va ser espectacular i, en pocs mesos, una 
part del món desenvolupat tenia a la seva disposició diversos 
tipus de vacunes que, fins a cert punt, van permetre a una 
part important de la societat recuperar una certa normalitat.

Des del món acadèmic i, en particular, des de l’àrea de les 
ciències socials, penso que forma part de la nostra respon-
sabilitat i ètica professional intentar documentar al màxim les 
múltiples dimensions que han generat una modificació del 
comportament individual i col·lectiu, així com la diferent afec-
tació de la pandèmia sobre grups poblacionals específics. 
Això servirà, com a mínim, per intentar assolir dos objectius 
importants: primer, orientar les polítiques públiques de repa-
ració (tant econòmica com de salut) cap als col·lectius més 
afectats en aquests dos àmbits, segons el que quedi de-
mostrat a través de les dades, i, en segon lloc, dissenyar i 
planificar les possibles accions per gestionar d’una manera 
més eficient les pandèmies en el futur.

Tot i que és evident que la irrupció de la pandèmia durant el 
mes de març del 2020 va accelerar de manera exponencial la 
gestió i publicació de dades epidemiològiques pràcticament 
en temps real, la veritat és que molts dels efectes col·laterals 
ocasionats pel virus encara s’estan intentant documentar. La 
multiplicitat de sectors i àrees afectades, tant en l’àmbit eco-
nòmic com social, dificulten la recerca i la identificació dels 
grups poblacionals amb més afectacions sobre la salut.

En aquesta línia, l’objectiu d’aquest nou IEB Report és quan-
tificar i explicar algunes de les diferències de gènere que ens 
ha deixat la pandèmia, en alguns àmbits de la salut dels ho-
mes i de les dones. I això ho aconseguim a través de tres arti-
cles diferents, però complementaris, d’experts en cadascuna 

de les àrees analitzades. 

En primer article, “Diferències de gènere en les intencions i 
l’acceptació de la vacunació”, Pol Campos-Mercadé estudia 
les similituds entre la bretxa de gènere en les intencions de 
vacunar-se de la COVID-19 i la bretxa en el comportament 
real respecte a la vacunació. Utilitzant dades que contenen 
informació tant d’intencions de vacunació com de taxes de 
vacunació efectives de les mateixes persones, l’autor mostra 
que els homes sobreestimen més que les dones la seva pre-
disposició a vacunar-se.

En el segon article, “Evidència dels efectes del SARS-CoV-2 
sobre la salut mental de les persones cuidadores a Euro-
pa”, Luz María Peña Longobardo, Juan Oliva i Beatríz Ro-
dríguez-Sánchez quantifiquen el deteriorament de la salut 
mental de les persones amb responsabilitats en les cures 
informals durant la pandèmia. A escala europea, els efec-
tes negatius són superiors per a les persones amb aquestes 
responsabilitats que per a les que no les tenen i, sobretot, la 
condició de dona és un factor multiplicador d’aquests im-
pactes negatius en el benestar emocional.

Finalment, Francesc López Seguí i Laura Ricou Ríos, a l’arti-
cle “Perspectiva de gènere en l’anàlisi de la variació de la fre-
qüència de diagnòstics en l’àmbit de l’atenció primària abans 
i durant la pandèmia de COVID-19”, posen en evidència que 
la reducció de les visites presencials ha estat més gran en el 
cas de les dones.

Per tant, les conclusions d’aquest IEB Report aporten dades 
i evidències rellevants a l’hora de dissenyar unes polítiques 
públiques que, a curt i a mitjà termini, ens ajudin a recuperar 
els nivells de salut, tant física com mental, de què disposà-
vem abans de la pandèmia, fent èmfasis especialment en el 
cas de les dones.

JUDIT VALL 
INSTITUT D’ECONOMIA DE BARCELONA (IEB) 

UNIVERSITAT DE BARCELONA



Una extensa literatura indica que les dones estan menys pre-
disposades que els homes a vacunar-se de la COVID-19 (p. 
ex., Troiano i Nardi, 2021; Dror et al., 2020; Khan et al., 2021; 
Nazlı et al., 2022; vegeu també Zintel et al., 2022, per a una 
metaanàlisi de 46 estudis). No obstant això, aquests estudis 
es fonamenten en les intencions autodeclarades, i és ben sa-
but que les intencions no sempre es materialitzen en compor-
taments (aquest fenomen es coneix amb el nom de gap inten-
ció-conducta, Sheeran i Webb, 2016). Com que acostuma a 
haver-hi diferències de gènere en les preferències que poden 
afectar les intencions, com mentir (Capraro, 2017) i mostrar 
una confiança excessiva (Bengtsson et al., 2005), no queda 
clar si les diferències de gènere reportades en les intencions 
es tradueixen en diferències de gènere en el comportament. 

Aquest article estudia si la bretxa de gènere pel que fa a la 
predisposició a vacunar-se de la COVID-19 es tradueix en 
una bretxa de gènere en els comportaments. Utilitzant una 
mostra de la població general a Suècia, combinem dades 
d’enquesta sobre la predisposició a vacunar-se amb dades 
de registre sobre els índexs reals de vacunació. Observem 
que, si bé les dones manifesten efectivament una predisposi-
ció menor que els homes a vacunar-se, aquestes diferències 
de gènere no es tradueixen en diferències en els índexs reals 
de vacunació, en què homes i dones es mostren igualment 
predisposats a rebre la vacuna. Com que tots dos gèneres 
sobreestimen les seves intencions de vacunar-se, la raó que 
explica aquests resultats és que els homes sobreestimen 
més que les dones la seva predisposició a vacunar-se.

Vam utilitzar dades d’un assaig controlat aleatori (RCT) que 
es va dur a terme a Suècia entre el maig i l’agost del 2021 
per tal d’estudiar si els índexs de vacunació es podien incre-
mentar amb intervencions en la conducta (Campos-Merca-
dé, Meier, Schneider, Meier, Pope, Wengström, 2021). Per a 
cadascun dels 8.286 participants, Campos-Mercadé et al. 
(2021) van mesurar les seves preferències econòmiques, les 
seves actituds de vacunació enfront de la COVID-19 i les se-
ves dades sociodemogràfiques. A continuació, els van assig-

nar aleatòriament una de cinc intervencions, entre les quals hi 
havia tres “empentes” i una acció basada en incentius, que 
consistia a pagar-los 200 corones sueques si es vacunaven 
en els 30 dies següents. A continuació, els autors van mesu-
rar les intencions dels participants de rebre la vacuna de la 
COVID-19 en els 30 dies següents. Finalment, van relacionar 
les dades del RCT amb les dades de vacunació de l’Agència 
de Salut Pública de Suècia per tal de veure si cadascun dels 
participants s’havia vacunat realment. Campos-Mercadé et 
al. (2021) van observar que la acció basada en incentius era 
l’única intervenció que incrementava els índexs de vacuna-
ció. Si bé en aquest article s’extreuen dades de totes les 
intervencions, tots els resultats es mantenen igual, si traiem 
l’acció basada en incentius o si utilitzem només la condició 
de control per a l’anàlisi.

El panell esquerre de la figura 1 mostra la proporció d’homes 
i dones que tenen la intenció de rebre una primera dosi de 
la vacuna de la COVID-19 en els propers 30 dies. Mentre 
el 87% dels homes tenen intenció de vacunar-se, només el 
83% de les dones hi estan disposades (utilitzant un test de 
proporció, aquesta diferència és estadísticament significati-
va, amb p = 0,004). Però, observant l’índex real de vacuna-
ció, la proporció d’homes i dones que s’han vacunat en el 
període dels 30 dies següents és del 73% en tots dos grups 
(p = 0,632). Així doncs, si bé tant els homes com les dones 
sobreestimen la seva predisposició a vacunar-se, els homes 
ho fan més que les dones.

A continuació, vam utilitzar les variables obtingudes de l’ex-
periment per estudiar quines predeien el gap intenció-com-
portament i si podien explicar les diferències de gènere que 
havíem observat. Per a cada persona que tenia la intenció 
de rebre la vacuna, vam definir la variable gap intenció-com-
portament i li vam assignar el valor de 0 si finalment s’havia 
vacunat i de 100 si no ho havia fet.

La taula 1 mostra els predictors del gap intenció-compor-
tament. El resultat mitjà és de 17,78, que significa que el 
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Els homes i les dones presenten diferències en moltes de 
les variables analitzades. Per exemple, les dones tenen 
nivells més alts d’educació, són més proclius a complir 
les normes socials i també es preocupen més pels possi-
bles efectes secundaris de les vacunes. Tanmateix, com 
indiquen els coeficients femenins de les columnes 1 a 4, 
cap d’aquestes variables no pot explicar el gap inten-
ció-comportament. Quan s’afegeixen totes les variables, 
l’única cosa que passa és que el coeficient femení aug-
menta. 

Resumint, en línia amb el que assenyala la literatura, aquest 
article conclou que les dones semblen menys predisposa-
des a rebre la vacuna de la COVID-19. Tanmateix, observant 
els índexs reals de vacunació, trobem que tant els homes 
com les dones presenten les mateixes probabilitats de vacu-
nar-se. La bretxa de gènere que s’observa en les intencions 
no és deguda al fet que les dones no facin realitat les seves 
intencions de vacunar-se, sinó més aviat al fet que els ho-
mes sobreestimen més que les dones la seva predisposició 
a vacunar-se.

Pel que sabem, aquest és el primer article que estudia si 
la bretxa de gènere en les intencions de vacunar-se de la 
COVID-19 es tradueix en una bretxa de gènere en el com-
portament respecte a la vacunació. Utilitzant dades sobre 
les intencions i sobre el nivell de vacunació de les matei-
xes persones, podem estudiar també si les diferències de 
gènere en altres variables poden explicar les diferències 
de gènere en el gap intenció-comportament. Trobem que, 
mentre els homes i les dones presenten resultats diferents 
en una sèrie de variables, cap de les principals variables 
socioeconòmiques, ni les preferències econòmiques ni les 
preocupacions sobre les vacunes de la COVID-19 poden 
explicar per què els homes sobreestimen més que les do-
nes la seva predisposició a vacunar-se. Estudiar aquesta 
qüestió promet ser una via interessant de recerca per a 
futurs estudis.

Figura 1. Intencions de vacunar-se i índex real de vacunació en 
els 30 dies següents, en homes i dones

Taula 1. Predictors del gap intenció-comportament

Nota: Esta tabla realiza regresiones OLS para entender los 
predictores del gap intención-comportamiento. Este gap se calcula 
en quienes tienen la intención de vacunarse, y adopta el valor 0 si 
tenían la intención de vacunarse y lo lograron y 1 si tenían dicha 
intención, pero no recibieron la vacuna. 

17,78% de les persones que afirmen que tenen la intenció 
de vacunar-se no es vacunen realment. La columna 4 explica 
aquest resultat incloent-hi totes les variables principals obtin-
gudes per a cada individu. Mostra que el gap intenció-com-
portament és 4,26 punts percentuals més baix (p < 0,001) en 
les dones. La majoria de les altres variables sociodemogràfi-
ques també expliquen, en part, aquest gap, que és més gran 
entre els participants de més edat (p = 0,013), amb menys 
nivell educatiu (p = 0,001), d’origen immigrant (p = 0,02), en 
atur (p = 0,077) i amb menys ingressos (p = 0,007). Pel que 
fa a les preferències econòmiques i a les qüestions relaciona-
des amb la personalitat, amb l’excepció del compliment de 
les normes (p = 0,006), trobem que la majoria de les varia-
bles no poden explicar el gap intenció-comportament. Això 
és sorprenent, ja que la literatura argumenta sovint que la 
paciència i la procrastinació són a la base d’aquest gap (p. 
ex., Sheeran i Webb, 2016). Finalment, vam trobar que les 
actituds respecte a les vacunes de la COVID-19 predeien sig-
nificativament el gap intenció-comportament: els participants 
que pensaven que les vacunes de la COVID-19 eren segures 
més probablement acabaven confirmant les seves intencions 
i es vacunaven (p < 0,001), a diferència dels qui estaven més 

preocupats pels possibles efectes secundaris de les vacu-
nes (p < 0,001). Vegeu també l’annex de Campos-Mercadé 
et al. (2021) per obtenir més resultats sobre els predictors 
del gap intenció-comportament.
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CONTEXT

Des de principis del 2020, el món viu una greu crisi sanità-
ria, causada per l’aparició de la pandèmia de la COVID-19. 
L’excepcional increment de la necessitat d’atenció, derivada 
de la ràpida transmissió d’aquesta malaltia, la limitació dels 
recursos disponibles i els obligats tancaments causats pels 
confinaments van provocar la saturació de tots els nivells 
assistencials (urgències, hospitalització, atenció primària). Un 
cop passats els pitjors moments d’aquesta crisi, i en transició 
cap a la normalitat, s’ha hagut de recuperar progressivament 
l’activitat sanitària.

A Catalunya, alguns treballs han mostrat quines són les 
malalties que han tingut una disrupció més gran en la seva 
atenció i, per tant, que cal recuperar primer. Quantificant 
la variació mes a mes de la freqüència de nous diagnòs-
tics de cada malaltia, Pifarré et al. (2021) identifiquen els 
càncers com els diagnòstics que van experimentar una 
davallada més significativa. Si, en canvi, ens fixem en la 
variació en la freqüència de l’atenció de les visites (quan-
tes vegades es va atendre cada malaltia abans i durant la 
pandèmia), la hipertensió (–32%) i la diabetis (–21%) (les 
patologies cròniques més prevalents a Catalunya) s’erigei-
xen com les malalties que van registrar una variació més 
gran (López Seguí et al., 2021). D’altres treballs suggerei-
xen conclusions similars, però sense analitzar de forma 
específica el gènere com a possible element de biaix (Si-
só-Almirall et al., 2020).

D’altra banda, diversos treballs mostren la presència d’un 
biaix de gènere en l’atenció de determinats diagnòstics a 
Catalunya, especialment en els de l’aparell circulatori i els 
trastorns mentals, del comportament i del neurodesenvo-
lupament; la raó d’aquesta desigualtat seria, principalment, 
que fins ara la majoria d’estudis que han investigat aquestes 

malalties s’havien centrat en els símptomes, les complica-
cions i les característiques fisiològiques del gènere masculí 
(Valls-Llobet, 2001, 2008 i 2010). Per això, és interessant 
saber quin ha estat l’impacte de la pandèmia en aquestes 
malalties i així avaluar si aquesta diferència en la pràctica clí-
nica ha augmentat o bé ha disminuït.

En aquest context, el text present analitza si hi ha ha-
gut un biaix de gènere en la variació de la quantitat de 
diagnòstics atesos entre l’any 2019 (aproximadament 
abans de la pandèmia) i 2020 (aproximadament durant 
la pandèmia) identificant quines han estat les malalties 
(registrades d’acord amb la Classificació Internacional de 
malalties CIM-10) que mostren un canvi major per a cada 
gènere. Se n’han exclòs els diagnòstics relacionats amb 
l’embaràs.

En primer lloc, s’ha comparat la mitjana de visites realitza-
des en els dos períodes estudiats per a ambdós gèneres. 
En segon lloc, s’ha comparat la mitjana de la taxa d’evolu-
ció de cada diagnòstic entre els períodes i els gèneres. En 
tots dos casos, s’ha comprovat si la diferència entre gène-
res era significativa mitjançant el Wilcoxon rank-sum test 
amb correcció de continuïtat. En tercer lloc, s’ha analitzat 
la tendència que han seguit els diagnòstics en els gèneres 
al llarg del temps d’estudi mitjançant un linear mixed mo-
del. Els tres processos s’han repetit tenint en compte per 
separat l’atenció no presencial (majoritàriament, trucades 
telefòniques) i la presencial.

RESULTATS

Els resultats de l’anàlisi suggereixen que en cap dels dos 
períodes estudiats hi ha diferències significatives entre gè-
neres en la mitjana del nombre de visites per diagnòstics 
atesos tant de forma presencial com no presencial (taula 1): 

Perspectiva de 
gènere en l’anàlisi 
de la variació de 
la freqüència de 
diagnòstics visitats 
a l’atenció primària 
abans i durant la 
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s’observa que els homes han rebut més atenció presencial 
en aquests dos anys, mentre que les dones han rebut més 
atenció no presencial; així mateix, per al conjunt de visites 
(presencials i no presencials), els homes han estat lleugera-
ment més atesos que les dones. Tanmateix, cap d’aquestes 
diferències és estadísticament significativa.

Tampoc no hi ha una diferència estadísticament significativa 
en la variació entre els dos anys estudiats segons el gène-
re de la persona atesa (taula 1): s’observa que l’any 2020 
es redueix el nombre de diagnòstics rebuts respecte a l’any 
anterior, però aquesta reducció és igual per als dos gèneres. 
Tot i que l’activitat realitzada de manera presencial també ha 
disminuït, la no presencial ha augmentat. 

D’altra banda, els resultats mostren que la pandèmia ha cau-
sat un canvi en l’ordre dels diagnòstics que es realitzen amb 
més freqüència per als dos gèneres: mentre l’any 2019 pre-
dominaven les malalties de l’aparell circulatori en els homes 
i les malalties endocrines, nutricionals i metabòliques en les 
dones, l’any 2020 predominen per als dos gèneres les visites 
relacionades amb diagnòstics codificats com a “factors que 
influeixen en l’estat de salut i contacte amb els serveis sanita-
ris” (els relacionats amb els determinants socials de la salut, 
com els problemes amb l’habitatge, l’entorn laboral o factors 
psicosocials: part de l’activitat relacionada amb la pandèmia 
s’ha registrat amb aquest grup diagnòstic).

La ràtio d’evolució de la freqüència de diagnòstics atesos 
tant de forma presencial com no presencial entre els anys 
2019 i 2020 suggereix que els diagnòstics que han augmen-
tat més han estat els codificats com a “malalties infeccioses i 
parasitàries” i com a “factors que influeixen en l’estat de salut 
i contacte amb els serveis sanitaris”. D’altra banda, els que 
han disminuït més han estat els codificats com a “malalties 
de l’ull i els annexos oculars” i les “malalties de l’aparell respi-
ratori” (possiblement, pel desplaçament de la resta de virus, 
causat per la COVID-19) (taula 2).

2019 2020 (%)

Homes Dones Homes Dones Homes Dones

General 6.59 6.57 6.16 6.14 -8 -8

Presencial 5.72 5.61 2.95 2.78 -49 -50

No presencial 0.87 0.95 3.21 3.35 285 263

Homes Dones

Els diagnòstics que han augmentat més*

Malalties infeccioses i parasitàries 76 109

Factors que influeixen en l’estat de salut i contacte amb els serveis sanitaris 63 59

 Els diagnòstics que han disminuït més

Malalties de l’ull i els annexos oculars -30 -32

Malalties de l’aparell respiratori -29 -32

Taula 1. Mitjana de diagnòstics per cada cent homes/dones i taxa de variació mitjana de tots els codis diagnòstics, 
d’acord amb la classificació CIM-10

Taula 2. Evolució dels diagnòstics (%)

*Aquests són els dos únics grups de diagnòstics en què s’observa un increment en la freqüència de les visites.
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Pel que fa als grups diagnòstics que, d’acord amb la lite-
ratura, són susceptibles de presentar un biaix de gènere 
més significatiu (“malalties de l’aparell circulatori” i “trastorns 
mentals, del comportament i del neurodesenvolupament”), 
(Valls-Llobet, 2001; Valls-Llobet et al., 2008; Valls-Llobet, 
2010) els resultats mostren que en aquests dos anys hi ha 
una diferència en la freqüència de l’atenció d’aquestes dues 
malalties i que, tot i que la pandèmia ha disminuït la diferència 
en els diagnòstics relacionats amb les malalties de l’aparell 
circulatori, l’ha fet augmentar en el grup dels trastorns men-
tals. Tanmateix, cap de les diferències esmentades és esta-
dísticament significativa.

CONCLUSIÓ

D’acord amb els resultats presentats, la disrupció en l’acti-
vitat sanitària causada per la COVID-19 no estaria relacio-
nada amb una diferència estadísticament significativa en la 
freqüència de l’atenció de cada grup diagnòstic segons el 
gènere en l’atenció primària. Tot i això, aquesta no ha afectat 
de manera idèntica tots dos gèneres: la reducció de les visi-
tes presencials ha estat més gran per a les dones, mantenint 
la prevalença major en aquest tipus d’atenció en el cas dels 
homes, mentre que la pandèmia ha incrementat les visites no 
presencials en els homes, malgrat que en aquests dos anys 
les dones n’han fet un ús més gran. 

En resum, tot i que no s’ha identificat un biaix de gènere en la 
intensitat de l’atenció de cada grup diagnòstic a l’atenció primària 
de Catalunya, aquest és un element que cal tenir en compte a 
l’hora de continuar plantejant la recuperació de l’activitat sanitària.
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INTRODUCCIÓ 

El SARS-CoV-2 és un dels reptes més grans que ha afrontat 
la salut pública en dècades. Junt amb les xifres de contagis, 
els ingressos hospitalaris i les morts, el virus és responsable 
directe o indirecte de provocar tota una altra sèrie de tras-
torns greus de salut. Un dels més rellevants és l’impacte po-
tencial que té sobre la salut mental de la població (Holingue 
et al., 2020; Rodríguez-Rey et al., 2020; Pierce et al., 2020) a 
través de diverses vies, a més d’ocasionar una sobrecàrrega 
greu dels serveis de salut d’arreu del món (Boukhris et al., 
2020; Fuentes et al., 2020). Això pot tenir conseqüències no 
volgudes, com ara retards en les consultes, manca de conti-
nuïtat assistencial en l’atenció de persones que ja patien al-
gun tipus de trastorn mental i canvis organitzatius en els ser-
veis de salut mental (Chevance et al., 2020; Li et al., 2020).

Pel que fa a les defuncions, les persones grans han estat el 
col·lectiu on s’han concentrat la majoria de les morts, espe-
cialment entre les persones que vivien en residències (Co-
mas-Herrera et al., 2020). No obstant això, una part molt im-
portant de l’atenció que reben les persones amb autonomia 
limitada es desenvolupa a casa seva, proporcionada princi-
palment per cuidadors no professionals (també anomenats 
cuidadors informals a la literatura). De fet, aquestes persones 
cuidadores han estat qualificades com “els sanitaris oblidats 
durant la pandèmia de la COVID-19” (Chang et al., 2020). Ja 
abans de la pandèmia, aquest col·lectiu presentava alguns 
factors de risc en la seva salut mental, associats a una major 
prestació dels seus serveis, i el suport institucional que reben 
és molt heterogeni a Europa (Riedel et al., 2016).

Aquest estudi tracta de cobrir un dels buits d’informació 
sobre les persones cuidadores no professionals als primers 
mesos de la crisi generada pel SARS-COV-2, analitzant com 
s’ha vist afectada la seva salut mental a tot Europa. També 
analitza la distribució per gènere de les persones cuidadores 
i si existeixen diferències estadísticament significatives en els 
resultats entre homes i dones.

DADES I MÈTODES

S’analitzen dades de l’Enquesta de salut, envelliment i jubi-
lació a Europa (SHARE) a persones de 50 anys o més. Arran 
de la situació causada per la COVID-19 a Europa, SHARE va 
fer una ona especial de recollida d’informació des de principi 
de juny fins a agost del 2020. La mostra estava integrada per 
52.310 individus.1 

Per tal d’identificar les persones cuidadores no professionals, 
es va fer la pregunta: “Des del brot del coronavirus, heu pro-
porcionat assistència personal a altres persones (familiars i/o 
amics) fora de la vostra llar?” Per tant, l’anàlisi es limitava 
a les persones cuidadores informals que oferien assistència 
fora de casa seva.

Amb la finalitat de conèixer si aquestes persones patien o 
no símptomes associats a trastorns mentals, es van formular 
preguntes en què se’ls demanava que diguessin si (i) havien 
estat tristes o deprimides o (ii) ansioses o nervioses, (iii) si ha-
vien tingut dificultats per dormir o (iv) si s’havien sentit soles 
durant el mes immediatament anterior a ser enquestades.

L’anàlisi estadística es va fer amb models pròbit, que analit-
zen les probabilitats de respondre afirmativament algun dels 
quatre símptomes esmentats, essent la variable d’interès el 
fet de ser una persona cuidadora. Com a variables de con-
trol, s’incloïen l’edat i l’edat al quadrat de la persona cuida-
dora, el sexe, els anys d’educació, si tenien dificultats econò-
miques, si patien malalties o problemes de salut importants 
i si un familiar proper havia mort a causa de la COVID-19, i 
també variables relatives al país o variables que identificaven 
els països on la COVID-19 havia tingut un impacte major o 
menor (que es mesurava a través de l’índex de mortalitat per 

1   Malgrat que SHARE és una enquesta longitudinal, el nom-
bre de persones que es recullen en aquesta ona especial 
i que són seguides almenys en dos moments en el temps 
(abans i durant la pandèmia) són menys del 3%. Per tant, 
les dades no es poden tractar com a longitudinals.

Evidència dels 
efectes del SARS-
CoV-2 sobre la 
salut mental de 
les persones 
cuidadores a 
Europa
*  Este resumen corresponde al artículo de Luz María Peña-Longobardo, Juan Oliva-Moreno y Beatriz Rodríguez-Sánchez (2022): “The Effects of Severe Acute Respi-

ratory Syndrome Coronavirus 2 on the Reported Mental Health Symptoms of Nonprofessional Careers: An Analysis Across Europe”. Value in Health, 25(5): 736-743. 
Disponible en: https://doi.org/10.1016/j.jval.2021.10.011. 
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Tota la mostra Persones cuidadores Persones no cuidadores

Persones 
cuidadores 
informals   
n = 1,727

Per-
sones no 

cuidadores
n = 50,279

Comparació 
de mitjanes   

(p-value)

Persones 
cuidadores 
informals 

dones

Persones 
cuidadores 
informals 

homes

Comparació 
de mitjanes  

(P value)

Persones no 
cuidadores 
informals 

dones

Persones no 
cuidadores 
informals 

homes

Com-
paració 
de mit-
janes   

(P value)

Dona (%) 70.58 57.45 0.0000 70.58 29.42 - 57.45 42.55 -

S’ha sentit trist/a o deprimit/ida (%) 33.12 25.80 0.0000 36.71 23.32 0.0000 31.36 18.56 0.0000

Ha tingut nervis o ansietat (%) 37.60 30.01 0.0000 41.13 29.31 0.0000 34.71 23.79 0.0000

Ha tingut problemes per conciliar el son 
(%)

31.86 27.75 0.0002 34.54 24.68 0.0000 32.19 21.62 0.0000

S’ha sentit sol/a (%) 34.72 28.86 0.0030 29.41 24.35 0.0282 33.96 21.57 0.0000

Taula 2. Diferències en els símptomes de salut mental que han reportat les persones cuidadores i no cuidadores

Tota la mostra
Dones

Homes
Test per a diferències entre sexes

Model 1 Model 2 Model 1 Model 2 Model 1 Model 2 Model 1 Model 2

Efectes mar-
ginals mitjans 

(error es-
tàndard)

P > |z|

Efectes mar-
ginals mitjans 

(error es-
tàndard)

P > |z|

Efectes 
mar-
ginals 

mitjans 
(error 
es-

tàndard)

P > |z|

Efectes mar-
ginals mitjans 

(error es-
tàndard)

P > |z|

Efectes 
marginals 

mitjans (error 
estàndard)

P > |z|

Efectes mar-
ginals mitjans 

(error es-
tàndard)

P > |z| P > |z| P > |z|

Tristesa / 
Depressió 0.074 (0.014) 0.000 0.080 (0.017) 0.000

0.077 
(0.013)

0.000 0.085 (0.013) 0.000
0.051 

(0.016)
0.001 0.056 (0.016) 0.000 0.000 0.000

Ansietat / 
Nervis

0.066 (0.012) 0.000 0.071 (0.013) 0.000
0.075 
(0.013)

0.000 0.073 (0.013) 0.000 0.053 (0.018) 0.003 0.055 (0.018) 0.002 0.001 0.000

Problemes 
per concili-
ar el son

0.058 (0.016) 0.000 0.059 (0.015) 0.000
0.058 
(0.013)

0.000 0.056 (0.013) 0.000 0.045 (0.017) 0.009 0.040 (0.017) 0.021 0.000 0.000

Solitud
0.014 (0.022) 0.512 0.023 (0.024) 0.340

0.015 
(0.014)

0.728 0.013 (0.013) 0.323 0.035 (0.017) 0.041 0.044 (0.017) 0.010 0.002 0.000

Notes: El model 1 inclou com a variables de control les següents: sexe, edat, edat al quadrat, anys d’educació, tenir dificultats econòmiques, patir greus malalties o condicions de salut, algun familiar proper mort per 
COVID-19 i dummies de país. El model 2, per contra, inclou: sexe, edat, edat al quadrat, anys d’educació, tenir dificultats econòmiques, patir greus malalties o condicions de salut, algun familiar proper mort per COVID-19, 
incidència de morts degudes a la COVID-19 i esforç en CLD (despesa pública en CLD com a percentatge del PIB).

Tabla 1. Resultados descriptivos



137 IEB REPORT LA DIMENSIÓ DE GÈNERE  
DURANT LA PANDÈMIA

DIFERÈNCIES DE GÈNERE EN LES 
INTENCIONS I L’ACCEPTACIÓ DE LA 

VACUNACIÓ

PERSPECTIVA DE GÈNERE EN L’ANÀLISI DE LA 
VARIACIÓ DE LA FREQÜÈNCIA DE DIAGNÒSTICS 

VISITATS A L’ATENCIÓ PRIMÀRIA ABANS I 
DURANT LA PANDÈMIA DE LA COVID-19

EVIDÈNCIA DELS EFECTES DEL SARS-
COV-2 SOBRE LA SALUT MENTAL DE LES 

PERSONES CUIDADORES A EUROPA
AUTORS137

10.000 habitants) i els països amb més o menys recursos 
professionals dedicats a assistència de llarga durada (que es 
mesurava a través del percentatge del PIB dedicat al finan-
çament públic d’aquesta assistència). 

RESULTATS

1.727 individus, és a dir, el 3,32% de les persones enquesta-
des, van respondre que havien proporcionat cures informals 
fora de la llar. I una dada important és que prop del 71% 
d’aquestes persones eren dones, cosa que confirma el rol 
assentat en el gènere femení amb relació a la cura personal.

Pel que fa als símptomes de salut mental, més del 33% de 
les persones cuidadores se sentien tristes o deprimides, el 
37,6% mostraven nerviosisme o ansietat, el 31,9% tenien di-
ficultats per dormir i el 34,72% se sentien soles. Tots aquests 
símptomes de mala salut mental eren més freqüents en les 
persones cuidadores que en les no cuidadores (taula 1). Les 
diferències no condicionades eren de 7,6 punts percentuals 
(p. p.) en el cas de nervis/ansietat, de 7,3 p. p. en el cas de 
tristesa/depressió, de 4,1 p. p. en la dificultat per dormir i de 
5,9 p. p. en el sentiment de solitud.

La taula 2 mostra els resultats de l’anàlisi estadística princi-
pal, tant per a la mostra general com diferenciats per sexes. 
L’anàlisi conjunta de les persones cuidadores indica que, du-
rant la pandèmia, aquestes persones a Europa han tingut 
més probabilitats de reportar símptomes de mala salut men-
tal que les no cuidadores. Més concretament, les persones 
cuidadores informals presentaven més probabilitats d’estar 
tristes o deprimides que les persones no cuidadores, amb 
una diferència d’entre 7,4 i 8,0 punts percentuals, en funció 
del model triat. També era més probable que presentessin 
símptomes de nerviosisme o ansietat, amb una diferència 
d’entre 6,6 i 7,1 p. p. respecte a les persones no cuidadores, 
i que tinguessin més dificultats per dormir (entre 5,8 i 5,9 p. 
p. més). En canvi, amb relació a la sensació de solitud, les 
diferències no eren estadísticament significatives. 

Els efectes identificats eren més grans en el cas de les dones que 
dels homes que van fer de cuidadors informals fora de la llar du-
rant els primers mesos de pandèmia, excepte pel que fa a la pro-
babilitat de sentir-se sols (els homes cuidadors van reportar una 
probabilitat de 3,5-4,4 p. p. més que els no cuidadors, mentre 
que en el cas de les dones aquest efecte no era significatiu). Totes 
les diferències en funció del sexe resultaven estadísticament sig-
nificatives, com mostren les dues darreres columnes de la taula 
2, però la més acusada era la relativa a la probabilitat de sentir-se 
deprimit o trist. Les dones cuidadores tenien més probabilitats 
de reportar aquest sentiment que les no cuidadores, amb una 
diferència d’entre 7,7 i 8,5 p. p., mentre que, en el cas dels homes 
cuidadors, la probabilitat augmentava en 5,1-5,6 p. p.

A més, s’han fet diverses subanàlisis per estudiar les dife-
rències entre països, que han mostrat efectes més grans als 
països del sud i de l’est d’Europa. Les taxes de mortalitat 
i la despesa en cures de llarga durada també han resultat 
variables rellevants.

CONCLUSIONS

Els resultats obtinguts mostren que, arran de l’esclat de la 
pandèmia causada per la COVID-19, les persones cuidadores 
informals a Europa han tingut més probabilitats de reportar 
indicis de problemes de salut mental que les no cuidadores. 
Els efectes han estat més forts en les dones, especialment 
pel que fa al sentiment de depressió o tristesa, i també s’han 
trobat diferències rellevants entre els països. 

REFERÈNCIES:

Boukhris, M.; Hillani. A.; Moroni, F., et al. (2020): “Cardiovas-
cular Implications of the COVID-19 Pandemic: A Global 
Perspective”. Can J Cardiol, juliol, 36(7): 1068-1080. 

Chan, E. Y. Y.; Gobat, N.; Kim, J. H.; Newnham, E. A., et 
al. (2020): “Informal home care providers: the forgotten 
health-care workers during the COVID-19 pandemic”. 
Lancet, 27 de juny, 395(10242): 1957-1959.

Chevance, A.; Gourion, D.; Hoertel, N., et al. (2020): “Ensur-
ing mental health care during the SARS-CoV-2 epidemic 
in France: A narrative review”. Encephale, juny, a46(3): 
193-201.

Comas-Herrera, A.; Zalakaín, J.; Lemmon, E., et al. (2020): 
“Mortality associated with COVID-19 in care homes: inter-
national evidence”. Article publicat a LTCcovid.org, Inter-
national Long-Term Care Policy Network, CPEC-LSE, 14 
d’octubre.

Fuentes, B.; Alonso de Leciñana, M.; Calleja-Castaño, P., et 
al. en representació dels hospitals del Plan Ictus Madrid 
(2020): “Impact of the COVID-19 pandemic on the organ-
isation of stroke care. Madrid Stroke Care Plan”. Neurolo-
gia, juliol-agost, 35(6): 363-371. 

Holingue, C.; Badillo-Goicoechea, E.; Riehm, K.  E., et al. 
(2020): “Mental distress during the COVID-19 pandem-
ic among US adults without a pre-existing mental health 
condition: Findings from American trend panel survey”. 
Prev Med, octubre, 139: 106231.

Li, W.; Yang, Y.; Liu, Z.H., et al. (2020): “Progression of Mental 
Health Services during the COVID-19 Outbreak in China”. 
Int J Biol Sci., 15 de març, 16(10): 1732-1738. 

Pierce, M.; Hope, H.; Ford, T., et al. (2020): “Mental health 
before and during the COVID-19 pandemic: a longitudinal 
probability sample survey of the UK population”. Lancet 
Psychiatry, octubre, 7(10): 883-892.

Riedel, M.; Kraus, M.; Mayer, S. (2016): “Organization and 
Supply of Long-term Care Services for the Elderly: A 
Bird’s-eye View of Old and New EU Member States”. So-
cial Policy and Administration, 50(7): 824-845.

Rodríguez-Rey, R.; Garrido-Hernansaiz, H.; Collado, S. 
(2020): “Psychological Impact and Associated Factors 
during the Initial Stage of the Coronavirus (COVID-19) 
Pandemic among the General Population in Spain”. Front 
Psychol., 23 de juny, 11: 1540.



138 IEB REPORT LA DIMENSIÓ DE GÈNERE  
DURANT LA PANDÈMIA

DIFERÈNCIES DE GÈNERE EN LES 
INTENCIONS I L’ACCEPTACIÓ DE LA 

VACUNACIÓ

PERSPECTIVA DE GÈNERE EN L’ANÀLISI DE LA 
VARIACIÓ DE LA FREQÜÈNCIA DE DIAGNÒSTICS 

VISITATS A L’ATENCIÓ PRIMÀRIA ABANS I 
DURANT LA PANDÈMIA DE LA COVID-19

EVIDÈNCIA DELS EFECTES DEL SARS-
COV-2 SOBRE LA SALUT MENTAL DE LES 

PERSONES CUIDADORES A EUROPA
AUTORS

Autors

Campos-Mercadé, Pol  

és llicenciat en Economia per la Universitat de Barcelona. Va 
cursar el màster a la mateixa universitat i es va doctorar en 
Economia per la Universitat de Lund. Després de treballar com 
a postdoctorat a la Universitat de Copenhaguen, actualment 
és lector de la Universitat de Lund. Treballa en microeconomia 
aplicada i utilitza experiments de camp, experiments de 
laboratori, dades administratives i teoria per investigar 
temes relacionats amb l’educació, la salut i l’economia del 
comportament. Els seus interessos principals són els efectes 
dels incentius i les preferències socials. Ha publicat articles 
en revistes com el Journal of Public Economics, el Journal of 
Health Economics i Science.

López Seguí, Francesc  

és economista de la salut de l’Institut Català de la Salut 
(Departament de Salut de la Generalitat de Catalunya) i de 
la Fundació Lluita contra la Sida i les Malalties Infeccioses 
(Hospital Germans Trias i Pujol). Doctor en Biomedicina 
(Universitat Pompeu Fabra, UPF) i màster en Economia 
(Erasmus School of Economics). Professor associat de la 
UPF. Les seves àrees d’interès són l’avaluació econòmica, la 
tecnologia i els sistemes d’informació, en el marc de l’acció 
pública, i és autor de més de quaranta publicacions.

Oliva, Juan  

és doctor en Economia per la Universidad Complutense de 
Madrid (premi extraordinari de doctorat), catedràtic d’Anàlisi 
Econòmica i membre del Grup de Recerca en Economia i 
Salut de la Universidad de Castilla-La Mancha (UCLM). La 
seva activitat científica se centra en l’economia i la gestió de 
la salut, especialment en l’impacte social de les malalties i 
l’ús de l’avaluació econòmica de les intervencions sanitàries 
aplicada a la presa de decisions. Ha publicat més d’un 
centenar d’articles a revistes científiques amb procés de 
revisió sobre economia i la salut, i ha participat en quaranta 
obres col·lectives. Ha col·laborat amb el Ministeri de Sanitat 
en el disseny de diverses estratègies integrals de lluita contra 
malalties i en l’elaboració de l’Informe del Sistema Nacional 
de Salut, i amb diverses conselleries de Salut i Benestar i 
empreses del sector sanitari. Entre 2007 i 2013, va ser 
membre de la junta directiva de l’Associació d’Economia de 
la Salut, que va presidir del 2010 al 2013.



139 IEB REPORT LA DIMENSIÓ DE GÈNERE  
DURANT LA PANDÈMIA

DIFERÈNCIES DE GÈNERE EN LES 
INTENCIONS I L’ACCEPTACIÓ DE LA 

VACUNACIÓ

PERSPECTIVA DE GÈNERE EN L’ANÀLISI DE LA 
VARIACIÓ DE LA FREQÜÈNCIA DE DIAGNÒSTICS 

VISITATS A L’ATENCIÓ PRIMÀRIA ABANS I 
DURANT LA PANDÈMIA DE LA COVID-19

EVIDÈNCIA DELS EFECTES DEL SARS-
COV-2 SOBRE LA SALUT MENTAL DE LES 

PERSONES CUIDADORES A EUROPA
AUTORS

Peña, Luz María 

és doctora en Economia (2015) i professora del Departament 
d’Anàlisi Econòmica i del Seminari de Recerca en Economia i 
Salut (SIES) de la UCLM. La seva activitat científica se centra 
en l’economia i la gestió de la salut, especialment en el cost 
social de les malalties i l’ús de l’avaluació econòmica de les 
intervencions sanitàries aplicada a la presa de decisions. 
Ha publicat més de cinquanta articles científics en revistes 
especialitzades, com el Journal of Health Economics, Health 
Economics, el European Journal of Health Economics, 
Pharmacoeconomics, Neurology, Diabetes Care, la Gaceta 
Sanitaria, la Revista Española de Cardiología, la Revista 
Española de Salud Pública, Medicina Clínica i d’altres revistes 
d’àmbit econòmic. Ha participat en diversos projectes de 
recerca nacionals i internacionals obtinguts en convocatòries 
i contractes de recerca finançats per institucions públiques 
(Comissió Europea, Ministeri de Salut, Ministeri d’Economia 
i Finances, ministeris regionals de salut), empreses privades 
i fundacions.

Ricou Ríos, Laura 

és llicenciada en Economia per la UPF i està cursant el Màster 
en Economia de la Salut i del Medicament a la Barcelona 
School of Management (BSM). És membre del Centre de 
Recerca en Economia de la Salut de la UPF i actualment 
treballa a la Unitat d’Economia de la Salut de la Direcció 
d’Estratègia Assistencial de l’Àrea Metropolitana Nord de 
Barcelona, fent l’avaluació econòmica de diferents projectes.

Rodríguez-Sánchez, Beatriz

és professora ajudant doctor del Departament d’Economia 
Aplicada, Pública i Política de la Facultat de Dret de la 
Universidad Complutense de Madrid. És doctora en Economia 
per la Universitat de Groningen (Països Baixos), màster en 
Economia de la Salut per la Universitat de York (Regne Unit) 
i graduada en Administració i Direcció d’Empreses per la 
Universidad Carlos III de Madrid. Ha publicat diversos articles 
científics a revistes com el European Journal of Health 
Economics, Economics & Human Biology, o Value in Health, 
entre d’altres, i capítols de llibres per Springer, entre d’altres 
editorials. 
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Vall Castelló, Judit 

és economista aplicada, especialitzada en econometria 
i mètodes quantitatius. És graduada en Ciències 
Econòmiques per la Universitat Autònoma de Barcelona, 
té un màster de la Universitat d’Essex i s’ha doctorat per 
la Universitat de Maastricht amb una beca Marie Curie. Ha 
tingut responsabilitats predoctorals de recerca a l’Institute for 
Economic and Social Research de la Universitat d’Essex, a la 
Toulouse School of Economics i a la Stony Brook University 
de Nova York, amb una beca Fulbright-Schuman. Li ha estat 
atorgada una beca postdoctoral Robert Solow pel Centre 
Cournot for Economic Studies de París i ha professat en 
universitats espanyoles, holandeses i mexicanes. La seva 
recerca actual analitza l’impacte de les polítiques socials i 
els sistemes de pensions en les decisions sobre els mercats 
laborals i en la riquesa, i l’ha publicat a revistes especialitzades 
com ara l’Economic Journal, Health Economics, el Journal 
of Public Economics, Labour Economics i l’Economics of 
Education Review, entre d’altres. Actualment, és professora 
agregada del Departament d’Economia de la Universitat de 
Barcelona i duu a terme la seva recerca a l’Institut d’Economia 
de Barcelona (IEB), el Centre de Recerca en Economia i Salut 
de la Universitat Pompeu Fabra i l’IZA-Institute of Labour 
Economics.



IEB REPORT REFORMA FISCAL  
I INFORMACIÓ DISSENY I REDISTRIBUCIÓ IMPOSITIVA EL LLIBRE BLANC PER A LA REFORMA 

FISCAL A ESPANYA

COMENTARIS AL LLIBRE BLANC DE 
PERSONES EXPERTES SOBRE LA 

REFORMA FISCAL A ESPANYA 
AUTORS141

Reforma fiscal: 
present i futur
L’Institut d’Economia de Barcelona (IEB) és un centre de recerca en Economia 
que té com a objectius fomentar i divulgar la recerca en economia, així com 
contribuir al debat i a la presa de les decisions de política econòmica.

La recerca dels seus membres se centra principalment a les àrees del 
federalisme fiscal; l’economia urbana; l’economia de les infraestructures i 
el transport; l’anàlisi de sistemes impositius; les polítiques públiques; i la 
sostenibilitat energètica.

Creat en 2001 en el si de la Universitat de Barcelona i reconegut per la 
Generalitat de Catalunya, l’IEB va rebre un important impuls en 2008 
amb la constitució de la Fundació IEB (en la qual hi col·laboren la Caixa, 
Saba, l’Ajuntament de Barcelona, l’Àrea Metropolitana de Barcelona, 
la Universitat de Barcelona, la Universitat Autònoma de Barcelona, la 
Diputació de Barcelona, Agbar, Cuatrecasas i el Consorci de la Zona Franca 
de Barcelona). També acull la Càtedra de Sostenibilitat Energètica de la UB 
(finançada per la Fundació per a la Sostenibilitat Energètica i Ambiental) i la 
Càtedra UB en Economia Urbana Ciutat de Barcelona.

A més de realitzar activitats relacionades amb la recerca acadèmica, 
l’IEB pretén donar a conèixer i difondre la recerca realitzada mitjançant 
l’organització de simposis i jornades, així com de diverses publicacions entre 
les quals cal destacar cada any l’IEB Report que el lector té a les seves mans.

Les opinions expressades en l’Informe no reflecteixen les opinions de l’IEB. 

Més informació www.ieb.ub.edu
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L’any 2013, es va editar un IEB Report sobre reforma fiscal 
que tenia com a subtítol “El garatge ha quedat petit i cal 
reorganitzar-lo”, a partir d‘una analogia de Lawrence Summers 
sobre l‘evolució del sistema fiscal. Gairebé deu anys més tard, 
es torna a plantejar aquesta necessitat. Durant aquest temps, 
s‘han publicat dos informes de reforma del nostre sistema 
fiscal: l’anomenat Informe Lagares1 (2014) i ara el Llibre blanc 
sobre la reforma tributària2 (LB) (2022), que gairebé dobla en 
extensió el primer. Els greus problemes mediambientals i la 
crisi energètica, la digitalització de l‘economia o la importància 
creixent que han adquirit les desigualtats de renda i de riquesa, 
entre altres motius, justifiquen aquesta major extensió, a part 
del diagnòstic quantitatiu que el LB (2022) fa de les nostres 
finances públiques. 

L‘objecte d‘aquest IEB Report és revisar els continguts del LB 
(2022) a partir de tres contribucions. Més enllà del contingut del 
LB (2022), la primera, a càrrec del professor Kopczuk, tracta 
singularment del paper redistributiu del sector públic. Sobre 
aquest tema, l’autor planteja dues opcions: d’una banda, el 
disseny i l‘aplicació d‘un sistema fiscal progressiu i, de l‘altra, 
separar la redistribució de la imposició o, en altres paraules, 
donar menys pes a la progressivitat impositiva, de manera 
que els programes d‘assistència social i d‘assegurament 
persegueixin aquest objectiu a partir de la recaptació impositiva. 
Sobre la base de l‘experiència comparada i dels resultats 
observats a diversos països, conclou que els sistemes 
que tenen èxit en la redistribució es caracteritzen per 
1) un alt nivell de recaptació, 2) que es gasta afavorint molt 
especialment les classes més desfavorides, però 3) que és 
finançat amb impostos relativament proporcionals, la qual 
cosa inclou un alt nivell de pressió fiscal sobre les classes 
mitjanes i uns nivells moderats de progressivitat fiscal als trams 
superiors. Sens dubte, tota una declaració d‘intencions i una 
guia que pot complementar les recomanacions del LB, atès 
que, donada la naturalesa del mandat rebut, els autors del LB 
es van centrar principalment en la primera de les dues opcions 
plantejades per Kopczuk. 

1   https://www.hacienda.gob.es/es-ES/Prensa/En%20Porta-
da/2014/Documents/Informe%20expertos.pdf

2   https://www.ief.es/docs/investigacion/comiteexpertos/LibroBlan-
coReformaTributaria_2022.pdf

Precisament, la contribució del professor Ruiz-Huerta, presi-
dent del LB (2022), resumeix el contingut de l’informe, la prin-
cipal recomanació del qual, a partir del diagnòstic que fan del 
nostre sistema fiscal, és la necessitat d’ampliar les bases 
tributàries de les diferents figures impositives. Si bé, 
com hem dit, el LB (2022) centra principalment la seva anàlisi 
en el sistema fiscal, conté també propostes interessants so-
bre la posada en funcionament de crèdits reemborsables, 
ja sigui per pal·liar situacions de pobresa, per compensar 
l’impacte negatiu de les modificacions fiscals o, fins i tot, per 
incentivar la participació en el mercat laboral. A partir d’aquí, 
la contribució de Ruiz-Huerta repassa els principals aspectes 
de les propostes relacionades amb la imposició mediambien-
tal, la imposició societària, imposició, digitalització i activitats 
emergents, i la imposició patrimonial. De les seves conclu-
sions, voldria destacar l’afirmació següent: “… el LB entén 
que el legislador ha de dur a terme propostes viables 
de reforma que siguin compreses i acceptades pels 
ciutadans…” Més endavant tornarem sobre aquest punt.

La tercera contribució és la del professor Rubio-Guerrero. 
A partir del seu coneixement del sistema fiscal espanyol, 
complementa l’aportació del professor Ruiz-Huerta. D’entra-
da, deixa clara la seva postura sobre quin hauria de ser el 
marc del sistema fiscal: una estructura estable, que evités 
ocurrències fiscals d’efecte recaptatori dubtós, coordinada 
amb les administracions territorials, i que coadjuvés al creixe-
ment econòmic i a la generació d’ocupació estable. De nou, 
aquesta és una clara declaració d’intencions. A partir d’aquí, 
Rubio-Guerrero desenvolupa un decàleg de les grans lí-
nies argumentals per a un debat sobre una reforma tribu-
tària integral, entre les quals, d’acord amb la seva postura 
inicial, s’inclouen la creació d’un entorn fiscal atractiu a la 
inversió internacional, la incentivació de la participació en el 
mercat de treball i la reducció de la càrrega fiscal individual, el 
suport a la família com a element de vertebració i d’estabilitat 
social o el desenvolupament de l’Administració tributària com 
a instrument fonamental per aconseguir un major grau de 
compliment tributari.

Abans hem citat l’afirmació del professor Ruiz-Huerta que, 
per ser viable, qualsevol reforma fiscal ha de ser compresa 
i acceptada per la ciutadania. Per tant, una condició neces-
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ALEJANDRO ESTELLER-MORÉ 
INSTITUT D’ECONOMIA DE BARCELONA (IEB) 

UNIVERSITAT DE BARCELONA
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sària per a la seva viabilitat és el coneixement fiscal. Sobre 
aquest aspecte, voldria aportar alguna informació addicional.

1.  Com hem dit al principi d’aquest editorial, un dels princi-
pals valors afegits del LB (2022) és el diagnòstic de la si-
tuació actual de les finances públiques del nostre país, que 
conclou que el nostre sector públic presenta un dèfi-
cit estructural que s’hauria de corregir, com a molt tard, 
a mitjà termini. Això implica haver de decidir entre un pes 
menor del sector públic (menys despesa) o el seu mante-
niment (més impostos). I aquesta decisió l’ha de prendre la 
societat espanyola. Què demana la nostra societat?

A Durán i Esteller (2022), analitzem concretament la de-
manda de redistribució. D’aquesta anàlisi, es conclou que 
la nostra demanda és de les més intenses entre els estats 
de la UE,3 alhora que som un dels països on el sector 
públic redueix menys les desigualtats inicials. Per tant, 
sembla que, almenys en aquest àmbit, la demanda so-
cial no apunta en la línia de reduir el pes del sector 
públic; una qüestió distinta és, com planteja Kopczuk, si 
la redistribució s’ha de fer directament per la banda de les 
despeses o dels ingressos.

2.1.  Idealment, les polítiques públiques –inclòs el nivell 
d’impostos– s’han de basar en les demandes ciuta-
danes. Però, què passa si la demanda social es for-
mula a partir d’una informació incorrecta? Vegem el 
gràfic 1. En una enquesta online a 2.000 individus, 
realitzada al maig del 2020, se’ls preguntava quin era 
el nivell de pressió fiscal (recaptació d’impostos com 

3  De manera similar, a Del Amo et al. (2022), a partir de les micro-
dades de la European Social Survey (onada del 2018), constatem 
que, en relació amb la resta dels estats membres de la UE, Espa-
nya és dels països on la preocupació mediambiental és més gran. 
Això es pot interpretar com una demanda més gran d’intervenció 
pública en aquest campo, que inclogui la imposició mediambiental.

a percentatge del PIB) a Espanya.4 El 31,05% van 
encertar en el rang; això és compatible amb el fet que 
el 14,23% creuen que el nivell de pressió fiscal és 
superior al 55%, mentre que el 8,14% creuen que se 
situa per sota del 25%. O, dit d’una altra manera, hi 
ha un percentatge gens negligible de la població es-
panyola (per exemple, 14,23 + 8,14 = 22,37%) que té 
una informació totalment distorsionada sobre el pes 
real dels impostos. 

Es distribueix aquest biaix de manera aleatòria o bé 
el podem condicionar, per exemple, a la ideologia 
que revela la persona enquestada? Això és el que 
pretenen mostrar els gràfics 2 i 3. Fixem-nos que 
els individus d’esquerres tendeixen a infravalorar la 
pressió fiscal real més que els de dretes: el 42,491% 
(9,001+33,49%) vs. el 31,384% (4,684+26,7%) i, a 
l’inrevés, els individus d’esquerres tendeixen a so-
brevalorar menys la pressió fiscal real: el 27,16% 
(14,42+12,74%) vs. el 31,15% (18,97+12,18%). En 
definitiva, no sols hi ha el fet que la política fiscal s’ha 
de dissenyar en un context en què el nivell infor-
matiu de la població és escàs (encert del 31,05% 
per al conjunt de la població), sinó que els grups 
electorals tenen una base informativa esbiaixa-
da en sentits oposats, la qual cosa polaritza les 
demandes i dificulta la viabilitat de les reformes. 
En aquest context, no és estrany que l’escomesa de 
les polítiques d’ajust estructural es dilati en el temps.

2.2.  Un dels aspectes que comenten els professors 
Ruiz-Huerta i Rubio en les seves contribucions és 
la dimensió territorial del nostre sistema fiscal. Cer-
tament, la descentralització pot comportar costos, 
com la competència fiscal (Foremny i Agraval, 2019), 
però també beneficis: una millor adaptació, d’acord 

4  D’acord amb la informació d’Eurostat (https://ec.europa.eu/euros-
tat/databrowser/view/tec00021 /default/table?lang=en), el nivell 
de pressió fiscal a Espanya se situava en el 41,5% (39,3%) l’any 
2020 (2019). Atès que es normal que l’enquestat no sàpiga el valor 
puntual, se li va oferir un rang de valors, en què l’interval –creiem 
que suficientment ampli– de 36-45% era la resposta correcta.
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Gràfic 1: Distribució de respostes sobre el nivell de pressió 
fiscal a Espanya, maig del 2020

Gràfic 2: Distribució de respostes sobre el nivell de pressió 
fiscal a Espanya per a persones que s’autoidentifiquen com 
d’esquerres, maig del 2020
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amb la teoria de la imposició òptima, dels tipus a la 
realitat de la distribució de les bases en el territori (Es-
teller, 2021), o bé la millora del procés de rendició de 
comptes. Sobre aquest darrer punt, però, sorprèn el 
poc coneixement fiscal que en té la societat espan-
yola. Quan se li planteja la qüestió de qui paga les 
diverses figures tributàries, ja sigui íntegrament al Go-
vern central, a l’autonòmic o a tots dos, el percentat-
ge d’“encerts” és reduït. Al gràfic 4, relatiu a l’impost 
sobre el patrimoni, aquest coneixement no arriba al 
30% (40%) entre els ciutadans residents al territori 
comú (foral). Al gràfic 5, es planteja aquesta pregun-
ta per a l’IRPF i el percentatge d’encert no arriba al 
40%.5 El baix nivell informatiu sobre l’assigna-
ció impositiva posa en dubte l’aprofitament de 
la descentralització fiscal com una millora del 

5  A la Comunitat de Madrid, especialment proactiva a l’hora d’esco-
metre rebaixes de pressió fiscal, el percentatge d’encert arriba al 
33,58% pel que fa a l’IP i al 44,53% en el cas de l’IRPF. Ambdós 
percentatges estan per sobre de la mitjana observada al conjunt 
del territori comú.

procés de rendició de comptes dels executius 
autonòmics. Ni tan sols al territori foral la majoria 
dels ciutadans saben a qui paguen els impostos.

En definitiva, si una condició necessària per a la viabilitat de 
les reformes és el nivell de coneixement de la societat espa-
nyola sobre el nostre sistema fiscal, queda un llarg camí per 
fer. Incrementar el nivell informatiu, sense biaixos ideològics, 
hauria de ser una prioritat. Altrament, és probable que d’aquí 
a deu anys el garatge que hauríem d’ordenar sigui fins i tot 
inaccessible.
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Gràfic 3: Distribució de respostes sobre el nivell de pressió fiscal a Espanya 
per a persones que s’autoidentifiquen com de dretes, maig del 2020

Gràfic 5: Coneixement de l’assignació de l’IRPF, novembre del 2021Gràfic 4: Coneixement de l’assignació de l’impost sobre el patrimoni, 
novembre del 2021
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Disseny i 
redistribució 
impositiva 

La majoria dels economistes coincideixen en els criteris ge-
nerals que són importants a l’hora d’avaluar la política im-
positiva. Una bona política impositiva hauria de ser eficient, 
equitativa i simple (o potser seria millor dir administrable). 
Descriure l’estructura general desitjable del sistema impositiu 
no és una tasca fàcil, perquè la política fiscal pot respondre 
a objectius diferents. Òbviament, hi ha el de limitar-se a ob-
tenir ingressos, però també acompleix un paper redistributiu 
important; a més, s’utilitza sovint per incentivar determinats 
tipus de comportament (p. ex., R+D, fer front a externalitats 
o implementar uns objectius paternalistes), i pot tenir un rol 
d’estabilització macroeconòmica. En aquest breu article, 
oferim una visió general del rol redistributiu.

Hi ha dues grans maneres de pensar com la política tributà-
ria pot interaccionar amb la redistribució. Una és centrar-se 
només en la fiscalitat i postular que hauria de ser progressiva 
en si. Aquest és un plantejament que resulta familiar per als 
economistes especialitzats en les finances públiques: la idea 
és gravar i transferir en funció de la capacitat de pagament, 
possiblement en el marc d’un únic sistema integrat en què 
el tram més baix de la distribució té una obligació tributària 
negativa. És també la línia de pensament que encaixa natu-
ralment amb l’interès directe per reduir la desigualtat (més 
que limitar-se a augmentar el benestar –una distinció subtil 
que assigna un valor independent a la igualtat per damunt del 
benestar utilitarista/individual directe), perquè motiva que la 
tributació s’orienti als rics, potser més enllà del que es podria 
considerar eficient en altres circumstàncies.

L’alternativa és separar la tributació de la redistribució, amb 
l’assistència social i les despeses d’assegurances finança-
des amb els ingressos tributaris, però centrant-se menys en 
els aspectes distributius que en la manera de recaptar els 
ingressos.

Evidentment, els sistemes tributaris reals tenen elements de 
tots dos, en què l’impost sobre la renda aporta progressivi-
tat en l’aspecte fiscal i la xarxa d’assistència és finançada 
per nombroses fonts d’ingressos. Com mostra la figura 1, 
un impost sobre la renda explícitament redistributiu i, fins a 
cert punt, el de societats representen una part important dels 
ingressos als països de l’OCDE, encara que dista molt de ser 

dominant; Espanya s’acosta bastant a la mitjana, mentre els 
Estats Units en depenen més, malgrat que comporten una 
porció menor d’ingressos. En canvi, altres instruments que 
són, en si, plans o lleugerament regressius, principalment els 
impostos indirectes, l’IVA per vendes i els impostos sobre les 
nòmines, representen la majoria dels ingressos per a la mitja-
na dels països de l’OCDE, en què Espanya s’acosta de nou a 
la mitjana i els Estats Units se’n desvien molt. Finalment, són 
molt progressius i atreuen més l’atenció popular els impostos 
de successions, immobiliaris i sobre el patrimoni, que juguen 
un paper trivial pel que fa al pes que tenen en els ingressos.

Resulta una mica paradoxal que els països que fan més per 
redistribuir depenen menys (o molt menys, en proporció als 
seus ingressos) dels instruments fiscals progressius que els 
Estats Units, alhora que financen les seves despeses en part 
de forma regressiva. Concretament, l’IVA –que ni tan sols 
existeix als Estats Units– aporta més del 9% del PIB en in-
gressos a Dinamarca, Nova Zelanda, Suècia i Finlàndia. 

Com s’observa a la figura 2, extreta de Blanchet et al. (2022), 
això es tradueix en un sistema tributari general menys pro-
gressiu als països europeus de rendes més altes que als Es-
tats Units, la qual cosa reflecteix el paper important que te-
nen a Europa els impostos indirectes lleugerament regressius 
i uns tipus efectius de l’impost de la renda que ja són bastant 
alts, encara que resulten més baixos amb la seva distribució 
(i, en general, són més plans que als Estats Units).

D’aquestes observacions, dedueixo que els sistemes redis-
tributius que tenen èxit impliquen: 1) una alta porció d’impos-
tos, que 2) s’utilitzen per gastar molt progressivament, però 
3) que es financen en general d’una manera raonablement 
plana, utilitzant uns impostos que impacten sobre la classe 
mitjana amb una progressivitat moderada només al tram més 
alt. 

Crec que això reflecteix una decisió pragmàtica, motivada per 
les característiques fonamentals de les diferents fonts de tribu-
tació. Cada instrument fiscal té els seus problemes, però l’im-
post sobre el valor afegit i els impostos sobre les nòmines es 
recapten depenent de les empreses, principalment les grans 
empreses, i amb unes bases imposables que reflecteixen àm-
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pliament transaccions amb uns fluxos d’informació redundant 
que es presten a reports d’informació efectiva: els salaris i les 
vendes B2B. Això fa que siguin eficients i administrables. La 
tributació sobre la renda personal va bé quan persegueix els 
rendiments del treball, però comença a presentar problemes 
pràctics quan s’estén a les empreses, als ingressos de capital, 
als arrendaments i, encara més, al patrimoni. Observar i gravar 
aquestes altres fonts de recursos és important si volem redis-
tribuir a través del sistema tributari i adaptar l’obligació tributà-
ria a la “capacitat de pagament”, però és justament aquí quan 
comencen a aflorar alguns problemes pràctics relacionats 
amb el timing i la realització dels ingressos, la seva localitza-
ció, l’assignació als propietaris finals, la valoració i la liquiditat, 
perquè la majoria de vegades per ampliar el sistema tributari 
en aquesta direcció cal anar més enllà de les transaccions ob-
servables del mercat. La progressivitat moderada de l’impost 
sobre la renda és una resposta per abordar les conseqüències 
reals dels problemes que comporta mesurar, localitzar i gravar 
les rendes de manera integral.

Les empreses tenen un gran pes en qualsevol sistema 
tributari. Un impost de societats que no estigui integrat 
amb l’impost sobre la renda personal és un intent només 
aproximat d’aconseguir la progressivitat (ja que els accionistes 
tendeixen a ser més rics), però sense interaccionar de prop 
amb els impostos a la renda que paguen els propietaris 
finals. Una solució potencialment més progressiva és gravar 
els ingressos empresarials com a ingressos individuals –és el 
que es coneix com a mètode “de translació” als Estats Units 
[vegeu Kopczuk i Zwick (2020) per a un debat més a fons]. 
No obstant això, aquesta solució resulta problemàtica per a 
les empreses cotitzades i per a les empreses amb propietaris 
estrangers o institucionals, de manera que, a la pràctica, els 
beneficis de les grans empreses s’han de gravar a través de 
l’impost sobre societats, d’una manera poca vinculada amb 
la renda individual. 

Una bona alternativa és aplicar una tributació individual pro-
gressiva al consum, més que a la renda, potser en línia amb 
la famosa proposta d’impost X de Bradford (1986). Aquest 
enfocament té alguns avantatges administratius i beneficis 
en eficiència derivats de l’eliminació de les distorsions de 
l’estalvi, però encara no s’ha aplicat a gran escala enlloc.

Una direcció diferent és centrar-se en una mètrica alternativa 
de la capacitat de pagament, com el patrimoni o les trans-
ferències. Sáez i Zucman (2019) advoquen per una variant 
progressiva d’aquest impost, centrada en els trams més alts. 
La meva opinió, expressada més extensament a Kopczuk 
(2019), és que aquestes propostes presenten alguns pro-
blemes. L’impost sobre el patrimoni –especialment quan 
no s’aplica només als trams més alts– reflecteix un mix del 
consum passat i de les decisions d’estalvi, amb les seves 
corresponents desigualtats i distorsions. I el que potser és 
més rellevant a la pràctica és que els impostos sobre el pa-
trimoni solen tenir dificultats amb l’observabilitat, la valoració 
i la liquiditat dels actius, particularment en la categoria que 
és clau per a la progressivitat: l’empresa privada. A més, se 
solen presentar problemes polítics quan la base s’amplia a 
l’habitatge ocupat pels propietaris. Els enfocaments pràctics 
per abordar aquests problemes impliquen exempcions o un 

tracte preferencial dels casos difícils de gravar o components 
impopulars de la base que porten a un sistema que intro-
dueix iniquitats i distorsions per actius encreuats, i incremen-
ta poc els ingressos, a causa de la seva poca base [vegeu 
Alstadsæter et al. (2022) per a un debat més a fons i per al 
cas noruec]. Finalment, l’impost sobre el patrimoni és cosí 
germà dels impostos sobre les rendes del capital, que se 
centren en el principal i s’allunyen dels rendiments (especial-
ment, de les rendes i els rendiments extraordinaris), cosa que 
planteja problemes addicionals d’eficiència i equitat.

Això vol dir que no s’ha d’utilitzar l’impost sobre el patrimoni? 
La teoria econòmica indica efectivament que l’impost sobre 
el patrimoni és desitjable quan és únic, immediat i inesperat, 
perquè s’assembla a un impost de suma fixe. És difícil apli-
car, d’una manera creïble, un impost d’aquest tipus, però 
històricament s’han utilitzat de manera ocasional solucions 

Figura 1: Fonts d’ingressos a Espanya, als Estats Units i a l’OCDE com a percentatge del PIB

Font: OCDE (2019): Revenue Statistics for 2019. Disponible a: https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV

Ingressos més alts per IVA:
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similars a aquesta per finançar guerres o gravar guanys ex-
traordinaris. Aquestes situacions semblen el millor cas per 
aplicar aquesta mesura.

Hem fet aquí un ràpid repàs dels principals temes relacionats 
amb el rol de la política tributària en el disseny d’un sistema 
tributari redistributiu. Els països que tenen àmplies i genero-
ses xarxes de protecció social recapten els seus ingressos 
de formes que no són excessivament progressives, però que 
corresponen a un percentatge bastant ampli i raonablement 
pla dels ingressos globals tributats efectivament a través de 
la distribució. Crec que això reflecteix la dificultat adminis-
trativa general a l’hora d’implementar una fiscalitat agressi-
va, basada en la capacitat de pagament. No obstant això, si 
l’objectiu principal és la xarxa de seguretat i el benestar, més 
que centrar-se simplement en la mètrica de la desigualtat, les 
decisions pràctiques que combinen una recaptació àmplia 

però no excessivament progressiva amb una despesa molt 
progressiva poden satisfer aquest objectiu.
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Figura 2: La distribució d’impostos a Europa i als Estats Units (Blanchet et al., 2022)
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El Pla de recuperació, transformació i resiliència que el Govern 
espanyol va aprovar l’any 2021, en el marc del programa 
europeu NextGenerationEU, incloïa l’objectiu d’“Adaptar el 
sistema impositiu a la realitat del segle XXI” i preveia elaborar 
un Llibre blanc sobre la reforma tributària (LB). Aquest fou 
preparat al llarg del 2021 i dels primers mesos del 2022, i fou 
lliurat al Ministeri d’Hisenda el 3 de març del 2022.

Els objectius principals del LB, segons s’expressava a la petició 
que el Govern espanyol va cursar al Comitè de Persones 
Expertes, eren analitzar a fons el sistema tributari en conjunt 
i “oferir vies per facilitar la seva modernització i adaptació al 
context actual, des d’una perspectiva de coherència entre 
les diverses figures tributàries”. D’altra banda, a banda 
del diagnòstic de conjunt, el Govern espanyol demanava 
expressament una anàlisi particular, amb propostes concretes 
en quatre àrees específiques: la imposició mediambiental, 
l’impost sobre societats, la tributació de l’economia digitalitzada 
i de les activitats econòmiques emergents i l’harmonització de 
la tributació patrimonial.

A la primera part del LB (Diagnòstic general), després d’exposar 
les greus febleses del sistema tributari, s’analitzen els reptes 
i les necessitats que en condicionen i n’exigeixen la reforma: 
demandes de nous i millors serveis públics, atenció als problemes 
de la desigualtat i de la pobresa, l’emergència climàtica i 
l’envelliment creixent de la població i la consolidació dels 
comptes públics, en un context marcat per la globalització i els 
canvis tecnològics. El LB recorda que les necessitats de despesa 
i els alts índexs d’endeutament i de dèficit exigirien llançar una 
estratègia de retallades selectives de despeses i/o d’augment 
dels ingressos; en aquesta direcció, estudia les dades principals 
dels ingressos públics, en comparació amb les dels països de 
la UE, i, després de constatar la capacitat recaptatòria limitada 
del sistema, proposa unes línies bàsiques de reforma, atenent els 
principis tributaris bàsics d’una hisenda del segle XXI. 

La contribució del professor Rubio en aquest informe 
assenyala que, en comptes de justificar la despesa “com a 

variable exògena”, el LB s’hauria d’haver centrat en “el nivell 
de l’estat de benestar possible i desitjable per als ciutadans 
espanyols”. Òbviament, no és fàcil determinar aquest nivell 
(més aviat, “nivells”) i tampoc no és un encàrrec explícit 
del Govern espanyol. No obstant això, el LB insisteix en 
la necessitat de connectar les despeses que decideix el 
Parlament a través de les lleis i la capacitat recaptatòria del 
sector públic, i d’estendre i millorar els sistemes d’avaluació 
dels serveis públics i les prestacions monetàries. En funció 
de la petició del Govern, el LB concentra l’atenció a millorar 
el disseny del sistema tributari i les seves figures principals. 

Després d’evidenciar la distància relativa dels nivells 
d’ingressos públics respecte de les mitjanes europees, es 
planteja la conveniència d’augmentar la capacitat recaptatòria 
a partir de la revisió a fons de les figures tributàries, l’extensió de 
les bases imposables dels tributs i l’ampliació de la tributació 
en els àmbits infragravats (com la imposició mediambiental) 
o en què les noves realitats dificulten l’aplicació de les figures 
tributàries existents (l’economia digital). 

El professor Rubio qüestiona el plantejament “immediat de 
propostes d’augment d’impostos, sense considerar, des de 
la perspectiva de la despesa, la necessitat de desenvolupar 
plans de reequilibri pressupostari, des de la perspectiva dels 
ajustos a través de la despesa”. La preocupació essencial del 
LB és assegurar una cobertura adequada de les despeses i 
la millor manera de contribuir a la consolidació fiscal, atesos 
els alts índexs de dèficit estructural i de deute públic (vegeu 
l’apartat “Reforma i consolidació fiscal”, p. 76-79). El procés 
de consolidació es pot articular amb diferents combinacions 
d’ajustos d’ingressos i de despeses, i fins i tot el document 
no tanca la possibilitat que els impostos no es modifiquin o 
es redueixin, si les preferències col·lectives ho determinen així. 

En una direcció paral·lela, Rubio qüestiona l’observació que el 
dèficit públic espanyol té a veure, sobretot, amb el que s’esdevé 
a la banda dels ingressos, especialment si tenim en compte 
que la crisi econòmica ha elevat la pressió fiscal a Espanya 
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davant d’una caiguda del PIB més que proporcional respecte 
a la recaptació tributària i de la seguretat social, circumstància 
que s’ha vist incrementada amb els efectes de la inflació i de la 
progressivitat en fred sobre la recaptació fiscal”. La justificació 
del pes més gran dels impostos en l’explicació del dèficit es 
recull detalladament a la pàgina 78 del LB; a més, durant aquest 
període, el dèficit estructural no s’ha reduït, sinó que s’ha 
incrementat. Caldria valorar els components cíclics i estructurals 
de l’augment recent dels ingressos i intentar determinar si es 
tracta d’un episodi temporal o permanent. No obstant això, 
es planteja la necessitat d’incrementar el potencial recaptatori 
millorant el disseny dels impostos, un objectiu que és avalat per 
les dades disponibles de la comparació internacional. En tot cas, 
en l’elaboració del LB, es va procurar evitar centrar el debat en 
el nivell de pressió fiscal i concentrar l’atenció en les necessitats 
de despesa (avaluades adequadament), que s’han de finançar 
a través d’uns impostos justos i eficients. El LB no valora el 
nivell d’aquests impostos, sinó que un disseny inadequat de les 
figures dona com a resultat un gravamen excessiu.

Respecte al judici que les dades de la pressió fiscal són, 
per si soles, poc representatives i que s’haurien d’emprar 
altres indicadors, com l’“esforç fiscal”, cal assenyalar que 
la literatura acadèmica internacional en economia pública 
moderna no es val del concepte d’esforç fiscal, com tampoc 
les institucions que analitzen periòdicament les finances 
públiques (OCDE, FMI o Eurostat). 

A la part final del diagnòstic, el LB insisteix que les propostes 
de reforma fiscal s’han d’adoptar en el moment adequat i 
de manera gradual, han de ser justificades i explicades 
als ciutadans, i s’han de programar en la seva seqüència 
temporal. A més, a l’hora d’abordar una dinàmica de 
reformes a Espanya, és imprescindible incorporar al procés 
la perspectiva territorial, tant en l’àmbit de les comunitats 
autònomes com en el marc internacional. 

Encara que a la petició del Govern espanyol no es plantejava la 
formulació de propostes sobre els impostos més recaptatoris 

i sobre l’Administració tributària i el frau, el Comitè va entendre 
que havia d’entrar en aquests temes i fer alguns suggeriments 
de reforma. La recomanació principal vinculada al diagnòstic 
que fa el LB és la necessitat d’ampliar les bases tributàries de les 
diferents figures impositives. Recomana revisar amb profunditat els 
beneficis fiscals, per tal de limitar la profusió de despeses tributàries 
ineficients i no equitatives i reduir el desfasament amb la UE en la 
recaptació dels grans tributs. Amb relació a l’IVA, d’acord amb les 
recomanacions defensades per la majoria dels especialistes, el LB 
suggereix la necessitat de revisar-ne i limitar-ne els tipus impositius 
reduïts i aplicar compensacions als perjudicats pels canvis, així 
com mesures de protecció de la competitivitat.

Una segona línia de recomanacions es refereix a les vies 
per limitar l’augment de les desigualtats i la concentració 
excessiva de la riquesa. A banda de promoure alguns ajustos 
a la tarifa de l’impost sobre la renda de les persones físiques, 
instrument principal de redistribució en l’àmbit dels ingressos, 
el LB recomana estendre l’ús de crèdits reemborsables, 
tant per atendre la situació de les famílies amb rendes 
baixes i combatre la pobresa infantil, com per fomentar la 
incorporació de treballadors amb salaris baixos al mercat de 
treball, o atendre les compensacions als col·lectius de rendes 
baixes, en cas que es vegin perjudicats per les reformes 
d’altres impostos. Sobre aquest punt, Rubio, en referir-se a 
l’ús d’aquests crèdits fiscals, assenyala que es tracta d’un 
“recurs que es fa servir excessivament per justificar unes 
determinades propostes, sense valorar-les com cal”. Al 
meu entendre, són instruments que s’han provat en altres 
països, i també a Espanya, i que cada cop es fan servir més. 
D’altra banda, el LB ofereix simulacions de les quanties que 
podrien neutralitzar els efectes regressius a les propostes 
sobre l’IVA (p. 185-187) i la fiscalitat mediambiental per decils 
de renda de les llars. I novament el document recorda que 
l’abast d’aquestes mesures compensatòries és una decisió 
redistributiva que correspon a l’àmbit polític.

Addicionalment, el LB planteja la necessitat d’eixamplar 
la base de l’impost personal a través de la revisió a fons 

de les exempcions, les reduccions, les deduccions o els 
règims especials no justificats; el manteniment de l’impost 
dual (diferenciant entre la base general i la de l’estalvi), i la 
incorporació del capital immobiliari a la base de l’estalvi, 
per augmentar la neutralitat del tribut; l’eliminació gradual 
i programada del sistema de mòduls i, entre altres temes, 
l’eventual reforma i simplificació de l’obligació de declarar, i la 
integració progressiva de les prestacions socials en l’impost.

El diagnòstic conclou amb un conjunt de reflexions i 
consideracions sobre el compliment de les obligacions 
tributàries i el combat contra el frau fiscal. Després d’analitzar 
el fenomen del frau i constatar els problemes de percepció 
social i les contradiccions que comporta, el LB manifesta la 
necessitat de mesurar adequadament el frau i combatre’l 
decididament, a banda de reforçar els recursos humans i 
materials de l’Administració tributària.

El primer dels temes objecte d’una atenció especial al LB 
fa referència al paper del sistema tributari amb relació 
a l’emergència climàtica i la transició a una economia 
descarbonitzada. Espanya acumula un retard important en el 
compliment dels seus compromisos mediambientals respecte 
a l’horitzó 2030, i això afecta singularment l’establiment 
d’impostos mediambientals. La fiscalitat mediambiental és 
un instrument necessari per facilitar una presa de decisions 
més eficient i fomentar el desenvolupament i l’adopció de 
tecnologies netes. No obstant això, a Espanya, la recaptació 
de tributs mediambientals és molt inferior als valors mitjans 
de la UE. El LB proposa aplicar impostos mediambientals en 
quatre àmbits principals: l’electrificació sostenible, el transport 
(els impostos sobre els hidrocarburs i els relacionats amb 
els vehicles), l’economia circular (el tractament de residus, 
l’extracció d’àrids…) i l’aigua.

L’informe presenta múltiples propostes de reforma de la 
imposició mediambiental i planteja la urgència que s’apliquin, 
encara que sigui de manera gradual, en funció del marc 
econòmic i social existent en cada moment. D’altra banda, 
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com s’ha avançat, proposa aplicar paquets compensatoris 
per a les persones o els sectors afectats pels nous impostos. 

En el camp de la imposició societària, el LB recorda que és 
important evitar que aquesta es converteixi en un refugi per 
eludir impostos, en línia amb la proposta de directiva sobre 
les shell companies, publicada al desembre del 2021. La 
recaptació a Espanya és inferior a la de la UE-27, encara 
que, almenys des de la crisi del 2008, l’obtenció d’ingressos 
a través d’aquesta figura és modesta a la majoria dels 
països de la UE. En el cas espanyol, la recaptació limitada 
té a veure amb l’atomització del sector empresarial i la seva 
productivitat menor, l’acumulació de les pèrdues derivades 
de la crisi anterior i la distorsió dels tipus efectius dels 
grans grups. Com és sabut, la imposició societària està 
cada vegada més condicionada pels acords i els tractats 
internacionals (com el marc inclusiu de l’OCDE i el G20) i les 
directives europees de compliment obligat. El LB considera 
que la supervivència de l’impost està vinculada avui als 
processos de coordinació i harmonització internacionals.

Les àrees prioritàries de reforma previstes al LB se centren 
en l’estímul de la inversió empresarial, la recuperació 
econòmica i el foment de l’increment de la dimensió de 
l’empresa, per tal d’incrementar-ne la productivitat. D’altra 
banda, es proposa ampliar la base imposable, revisar els 
beneficis fiscals, simplificar l’aplicació del tribut i enfortir la 
seguretat jurídica dels contribuents. Addicionalment, les 
propostes s’orienten a millorar el coneixement i el control 
dels subjectes passius (la seu efectiva de la direcció), a evitar 
la utilització de societats per eludir el pagament d’altres 
impostos i a revisar el règim de les societats patrimonials. 
A més de defensar el manteniment del tipus general, el LB 
explica el significat del tipus efectiu de gravamen sobre 
el resultat comptable i el perquè de la seva diferència 
respecte al tipus sobre la base imposable. Se n’avaluen els 
principals beneficis fiscals i s’hi proposen diverses millores, 
especialment en l’àmbit dels incentius a la R+D+i, a fi de 
promoure l’esforç innovador.

Amb relació al judici de Rubio sobre “la presumpta insuficiència 
de la recaptació actual de l’impost sobre societats, sense 
considerar correctament les diverses ràtios que indiquen que 
és adequada a la realitat de la nostra economia”, cal assenyalar 
que es tracta d’un dels punts del LB valorats positivament, i així 
ho han reconegut algunes organitzacions empresarials. El LB 
adverteix del problema que suposa el fet que la compensació de 
les bases imposables negatives (BIN) redueix la recaptació actual 
i que, sense ella, els nivells de recaptació serien homologables als 
de les grans economies de la UE. A més, insisteix en la necessitat 
de mesurar la tributació sobre el benefici a Espanya, cosa que es 
reitera a diferents seccions del capítol sobre imposició societària.

Amb relació a la proposta d’endurir els requisits d’exempció 
del percentatge de participació a l’entitat que genera les rendes 
exemptes a l’exterior, a la qual al·ludeix Rubio i que, segons la 
seva pròpia expressió, “és una mesura que penalitza Espanya 
enfront d’altres jurisdiccions”, en realitat el document planteja 
valorar la possibilitat d’adoptar els requisits que existeixen en altres 
economies, com l’alemanya, sempre que es valorin adequadament 
els efectes que hagin tingut mesures recents en aquest àmbit.

I, pel que fa a la “proposta d’enduriment de la compensació 
de les bases imposables negatives”, cal recordar que aquesta 
proposta millora el tractament de les BIN per a les empreses 
que actualment no poden compensar el 70% de la seva base 
imposable prèvia a l’aplicació de la reserva de capitalització i 
a la seva compensació. D’aquesta manera, es vol eliminar la 
vinculació de les BIN a la dimensió de l’empresa. Per coherència, 
es proposa eliminar la franquícia d’1 milió d’euros, que implica 
de facto una vinculació a la dimensió de l’empresa. El Comitè 
reconeix que la coherència que suposa desvincular les BIN de la 
dimensió de l’empresa podria tenir un efecte negatiu en algunes 
pimes, però considera que l’efecte es pot compensar amb 
escreix sobre aquestes empreses amb l’eliminació de l’impost 
sobre activitats econòmiques.

Respecte als impostos sobre l’economia digitalitzada i les 
activitats emergents, el LB constata l’increment accelerat 

de la rellevància de l’activitat digital. L’expansió enorme del 
comerç electrònic a Espanya palesa un dèficit comercial 
significatiu; les plataformes digitals s’estenen a molts 
sectors econòmics i s’expandeixen nous models de negoci 
digital i tecnologies disruptives (ús de dades, treballs en 
núvol). Es plantegen molts reptes tributaris en el marc de la 
digitalització: desenvolupament d’activitats sense presència 
física en una jurisdicció; problemes de connexió per a una 
tributació basada en el criteri de residència; creixement del 
comerç transfronterer i activitats/serveis en núvol; problemes 
amb el registre i la valoració de determinats actius.

La innovació tecnològica i la digitalització faciliten la mobilitat 
de les bases a escala internacional, cosa que provoca la seva 
erosió i afecta la distribució de la càrrega. Per defensar els 
principis d’eficiència i equitat, cal garantir la competència 
en igualtat de condicions i oportunitats de l’economia digital 
respecte a l’economia tradicional, assegurant-ne l’anivellament; 
per a això, el LB proposa, entre d’altres mesures, simplificar 
el compliment de les obligacions administratives i tributàries, i 
intensificar la coordinació internacional. 

Amb relació a les activitats emergents, el document posa 
de manifest el dèficit de l’economia espanyola en matèria 
d’emprenedoria i activitat innovadora respecte a d’altres 
països, i proposa un conjunt de mesures orientades a 
estimular i a donar suport als processos de creació i 
expansió de noves empreses, a fomentar la transformació 
digital de les empreses i a incorporar adequadament el 
teletreball en les seves activitats, així com l’ús d’incentius, 
avaluats contínuament, per tal d’estimular i facilitar la 
innovació i l’emprenedoria; addicionalment, el LB proposa 
aplicar mesures específiques per a empreses de nova 
creació i per a empreses innovadores, simplificar el sistema 
tributari mitjançant la utilització d’una finestreta única per 
tal de facilitar la relació de les noves empreses amb les 
diferents administracions tributàries, o reduir els costos del 
compliment fiscal, com l’establiment d’una franquícia per 
a l’IVA.

EL LLIBRE BLANC PER A LA REFORMA 
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Respecte a la imposició patrimonial, el LB constata, d’una 
banda, la tendència a la concentració de la riquesa i la 
conveniència de mantenir tributs que puguin moderar aquest 
procés de concentració; d’altra banda, reconeix l’existència 
de diferents figures que graven la tinença i la transmissió de la 
riquesa, tant en el sistema tributari de l’Estat com en l’àmbit 
dels tributs cedits o dels locals. Davant d’aquesta situació, 
el document defensa, d’acord amb les recomanacions 
més recents de l’FMI o de l’OCDE, mantenir algun tipus 
d’imposició sobre la riquesa per motius d’igualtat i eficiència, 
per bé que aquesta imposició es pugui articular a través de 
figures diverses. Amb relació als tributs actuals, es proposen 
algunes reformes de les normes que en concreten l’aplicació, 
que han quedat obsoletes.

Pel que fa a l’impost sobre el patrimoni, es proposa la 
reducció dels tipus de la tarifa, el manteniment del límit 
conjunt amb l’IRPF (amb la possibilitat d’aplicar-hi alguns 
ajustos), diverses millores en els criteris de valoració dels 
actius i els deutes, i l’aplicació de mesures per tal d’evitar la 
deslocalització internacional de les bases o l’ús de societats i 
de criptoactius per eludir l’impost. Respecte a l’impost sobre 
successions i donacions, el document proposa la reducció 
del nombre de trams i dels tipus de gravamen, l’extensió de 
la base gravable i l’augment del mínim exempt. És coneguda 
la posició del professor Rubio i d’una part dels especialistes 
sobre l’extinció de l’impost. El LB analitza amb deteniment 
aquesta qüestió i defensa l’existència d’algun tipus 
d’imposició sobre la riquesa, com existeix en molts països a 
través de manifestacions diverses, molt sovint integrada dins 
l’impost sobre la renda personal. 

Finalment, pel que fa al problema de les diferències acusades 
entre comunitats autònomes, i després d’assenyalar que, des 
de la perspectiva de l’eficiència, la imposició sobre la riquesa 
no s’hauria d’haver descentralitzat, el LB constata que les 
diferències en la tributació efectiva plantegen greus problemes 
per garantir l’equitat horitzontal i vertical del sistema, i 
proposa al legislador un menú d’alternatives d’ordenació de 

competències perquè triï, i també l’establiment d’un mínim 
de tributació per tal de limitar la competència fiscal a la baixa, 
procurant assegurar l’equilibri entre els principis d’autonomia, 
eficiència i equitat.

Per acabar, els punts següents intenten sintetitzar els 
aspectes més rellevants del LB que es presenta a les pàgines 
anteriors:

* Qualsevol reforma fiscal s’ha de basar en les necessitats de les 
despeses públiques que s’han de finançar. El Parlament decideix 
els trets bàsics del model de benestar pel qual s’opta i el sistema 
fiscal ha de procurar assegurar el finançament de les despeses 
acordades en seu parlamentària. Això fa necessari aplicar 
mètodes d’avaluació pertinents, pel que fa tant als programes 
de despesa com als corresponents d’ingressos públics o 
de despeses fiscals. L’avaluació hauria de ser independent, 
permanent i eficaç, en el sentit de controlar els resultats dels 
diversos instruments aplicats i la seva convalidació o supressió 
en funció d’aquests. En tot cas, el nivell de pressió fiscal no ha 
de ser l’objectiu de la reforma, sinó el grau d’adequació dels 
ingressos a les despeses que s’han de finançar.

* El sistema tributari s’ha d’analitzar en conjunt, procurant 
oferir una perspectiva integrada dels diversos impostos 
(estatals, autonòmics i locals) i de les propostes de reformes 
que se suggereixen. En aquesta perspectiva, cal insistir en els 
processos d’integració fiscal a Europa i a escala internacional 
o global. Addicionalment, qualsevol proposta de reforma no 
pot oblidar la intensitat dels canvis tecnològics i demogràfics 
que afrontem i la necessitat d’adequar-hi les propostes.

* L’objectiu central de la reforma ha de ser garantir la 
suficiència i la sostenibilitat de les finances a llarg termini, 
la qual cosa implica controlar l’endeutament públic, fent 
èmfasi en l’equitat del sistema i el seguiment dels efectes 
redistributius d’un sistema tributari del segle XXI per tal 
d’afrontar l’increment de la desigualtat i de la concentració 
de la riquesa que s’han registrat als darrers anys. El sistema 

tributari ha d’assegurar l’equitat a través de la imposició 
directa i, en particular, limitar el pes excessiu de la imposició 
sobre les rendes del treball.

* Per comparació amb altres països, les dades mostren la 
necessitat d’incrementar la capacitat recaptatòria del sector 
públic espanyol (davant la dimensió del dèficit estructural, el 
deute i la pressió de les demandes de despeses). Per tal 
de garantir la suficiència i la sostenibilitat de les finances a 
llarg termini, cal aplicar una estratègia de reformes que faci 
l’èmfasi en l’eixamplament de les bases.

* Encara que la sostenibilitat del sistema s’ha de basar en 
criteris d’eficiència econòmica i de creixement estable, 
en la situació actual no es poden perdre de vista, com 
a complements de l’objectiu bàsic, l’atenció a objectius 
extrafiscals com la preservació del medi ambient o l’atenció 
a les condicions de salut de la població, o la extensió 
imprescindible del sistema tributari a l’economia digital 
(anivellament) i a les activitats econòmiques emergents.

* Finalment, el LB aposta per aplicar el principi de generalitat 
com a requisit necessari en un sistema democràtic avançat, 
en què els ciutadans reconeixen i accepten la necessitat 
d’un sector públic fort que gestioni adequadament les 
despeses socials, en controli la idoneïtat i garanteixi la 
participació de “tots” (com assenyala l’article 31 de la CE) 
en el finançament de les despeses, d’acord amb la capacitat 
econòmica de cada persona. D’altra banda, el LB entén 
que el legislador ha de fer propostes viables de reforma, 
que siguin compreses i acceptades pels ciutadans, la qual 
cosa justifica un plantejament planificat i gradual d’aquestes. 
L’aplicació de les reformes acordades ha de tenir en compte 
el context social i econòmic, dissenyar-se amb criteris de 
gradualitat i ser objecte d’una programació sistemàtica i ben 
articulada, que assumeixi els costos necessaris per dur-la a 
terme. Com assenyalava l’Informe Mirrlees (2011), “qualsevol 
canvi genera costos, però també en genera tenir un sistema 
dissenyat inadequadament” (p. 49).

EL LLIBRE BLANC PER A LA REFORMA 
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Comentaris al 
Llibre Blanc 
de persones 
expertes sobre 
la reforma 
fiscal a Espanya 

En el context actual d’incertesa, la Comissió oficial constituï-
da l’any 2021 per la Secretaria d’Hisenda per tal de preparar 
una revisió del sistema fiscal, que va lliurar el seu informe 
al febrer del 2022, ha avaluat el nostre sistema fiscal, amb 
algunes llums i ombres sobre les vies que ha de seguir. Com 
a posicionament previ, crec que el nostre sistema fiscal ha 
d’apostar per uns impostos renovats, amb uns objectius co-
herents, en el marc d’un sistema tributari amb una estructura 
estable d’impostos bàsics, evitant ocurrències fiscals d’efec-
te recaptatori dubtós, que estigui ben articulada i coordinada 
amb les administracions territorials, amb l’objectiu últim de 
contribuir al creixement econòmic i a la generació d’ocupació 
estable de qualitat, sense oblidar el context inflacionari actu-
al en què es mou l’economia mundial i que pot condicionar 
l’impuls d’algunes de les propostes formulades al document. 

L’informe considera necessari, amb bon criteri, consolidar la 
recuperació abans d’iniciar les reformes que potenciïn la re-
captació, i parla de “gradualisme” en la implementació de les 
mesures, per bé que assenyala la necessitat de fer un “primer 
anunci” de les propostes per tal de suavitzar en el temps les 
distorsions temporals que es puguin produir en les decisions 
dels agents econòmics. Pel que fa a l’apartat de diagnòstic, 
entenem que, més que justificar una despesa, que es pren 
com una variable exògena, s’hauria d’haver aprofundit d’al-
guna manera en el nivell de l’estat del benestar possible i 
desitjable que els ciutadans espanyols ens podem permetre. 
L’informe aborda immediatament les propostes d’augmentar 
els impostos, sense prendre en consideració, des de la pers-
pectiva de la despesa, la necessitat de desenvolupar plans de 
reequilibri pressupostari. En aquest sentit, a partir de les xifres 
de dèficit i del deute públic sobre el PIB, es conclou que la de-
finició d’una estratègia de consolidació fiscal és una tasca ur-
gent que requereix combinar, “en la proporció que es consideri 
preferible”, ajustos de despesa i increments impositius, encara 
que s’indica tot seguit que, “des d’una perspectiva compara-
da, les dades suggereixen que el major dèficit públic espanyol 
té a veure, sobretot, amb el que passa a la banda dels ingres-
sos”. Aquesta afirmació és qüestionable, considerant que la 
crisi econòmica ha elevat la pressió fiscal a Espanya davant 
d’una caiguda del PIB més que proporcional respecte a la de 
la recaptació tributària i de la seguretat social,  circumstància 
que s’ha vist incrementada amb els efectes de la inflació i de la 

progressivitat en fred. Sense oblidar que les xifres de la pressió 
fiscal, per si soles, són poc representatives, perquè no tenen 
en compte la renda per càpita dels diferents països –per a 
això, hauríem de fer comparatives amb dades, per exemple, 
relatives a l’”esforç fiscal”.

Compartim la filosofia general de l’informe, que diu que orien-
ta les seves propostes de manera que no es produeixin les 
distorsions que els tributs sobre la renda i el consum causen 
en els preus relatius dels factors productius, afavorint l’am-
pliació de les bases i el creixement econòmic, eliminant dis-
criminacions tributàries (incentius fiscals) i compensant amb 
transferències a les llars de rendes més baixes afectades 
pels canvis, recurs que es fa servir excessivament per jus-
tificar unes determinades propostes, sense valorar-les com 
cal. A títol d’exemple, cal citar la conversió de la reducció per 
obtenció de rendiments del treball en una deducció reembor-
sable a la quota, és a dir, en una partida que podria actuar 
com una subvenció pública al contribuent de rendes baixes. 
Però també es fa servir per justificar la implantació d’algunes 
mesures de fiscalitat mediambiental, pels efectes regressius 
que poden produir.

A fi d’ordenar l’anàlisi, assenyalem les grans línies argumen-
tals que caldria desenvolupar per a un debat sobre una re-
forma tributària integral i incorporem comentaris sobre les 
propostes formulades al Llibre blanc:

1. Creació d’un entorn fiscal atractiu per a la inversió inter-
nacional. La fiscalitat afecta decisivament l’estructura i la 
manera de finançar les inversions i, si una bona fiscalitat no 
promou necessàriament les inversions en un territori, una 
mala fiscalitat o que no estigui coordinada amb l’entorn 
clarament la desincentiva. En aquest sentit, i en el bloc de 
l’informe dedicat a l’economia digitalitzada i a les activitats 
emergents, són especialment interessants les propostes 
sobre residència fiscal a Espanya, en què els experts de-
manen que es replantegin els criteris de l’article 9.1 de la 
Llei de l’IRPF per tal d’aproximar-los als que s’apliquen en 
els convenis per evitar la doble imposició en cas de conflic-
tes de doble residència. És preocupant la proposta que es 
formula sobre el règim especial de l’IRPF dels treballadors 
desplaçats al territori espanyol (“impatriats”), considerant 
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la important competència fiscal internacional que ofereixen 
països com Portugal o Itàlia en aquest àmbit.

2. Incentivació de la participació en el mercat de treball i re-
ducció de la càrrega fiscal individual de manera selectiva. 
Es tracta que el sistema fiscal afavoreixi la participació de 
més persones en el mercat de treball i continuï reduint la 
bretxa fiscal, és a dir, la diferència entre el salari net que el 
treballador cobra i el cost salarial total que suposa per a 
l’empresa. Les mesures destinades a augmentar les cotit-
zacions socials, per exemple, per finançar les pensions van 
pel camí equivocat, en la meva opinió.

3. Foment de l’estalvi i de la inversió. Des del punt de vista 
teòric, qualsevol reforma tributària ha de considerar, com a 
element central, el foment de l’estalvi com a base de la ca-
pitalització del sistema productiu. L’estalvi finança el capital 
físic, complementa la formació del capital humà i augmenta 
l’estabilitat econòmica dels agents socials. Són escasses 
les propostes que l’informe fa en matèria d’incorporació i 
desenvolupament de mesures fiscals d’estalvi, tant a esca-
la personal com empresarial, i d’inversió. Les més desta-
cables es concentren en l’àmbit de la transició energètica 
o la sostenibilitat mediambiental. A tall d’exemple, destaca 
la proposta d’introduir, durant un període de deu anys, rè-
gims d’amortització accelerada o de llibertat d’amortització 
per a aquells actius que contribueixin a aquests processos. 
Així mateix, es proposa incloure, en l’àmbit de la deducció 
per R+D+i en l’impost sobre societats (IS), els projectes 
de software vinculat a les big data, la intel·ligència artificial 
o la indústria 4.0, i les despeses i les inversions que es 
vinculen a les àrees prioritàries finançades pel programa 
NextGenerationEU (digitalització, medi ambient i salut). No 
obstant això, atès que l’incentiu es concentra en aquelles 
empreses d’alt component tecnològic que, per raons de 
competència de mercat, estan obligades a fer aquest ti-
pus d’inversions de forma generalitzada, encara que no hi 
hagués aquest incentiu, té sentit proposar aquest tipus de 
benefici fiscal en general o limitar-lo a uns sectors o tipus 
d’empreses concrets, atès el cost recaptatori?

4. Suport a la família com a element de vertebració i d’estabi-
litat social. És obvi que les càrregues familiars modifiquen 

substancialment la situació econòmica dels individus, per 
la qual cosa la mida de la família, el nombre d’ascendents 
i de descendents dependents, la seva situació de disca-
pacitat i l’edat dels contribuents i dels dependents han 
de continuar essent elements d’ajust del sistema fiscal, 
no tan sols per raons d’equitat, sinó també d’eficiència, 
considerant el context inflacionari que s’acosta, que exi-
girà revisar-lo, arran de la pèrdua del poder adquisitiu de 
les famílies i la modificació dels seus patrons de consum. 
Amb relació a l’envelliment de la població espanyola i a les 
previsibles dificultats financeres del sistema de pensions, 
seria convenient reformular els incentius fiscals a les situa-
cions de dependència i els plans de pensions, potenciant 
especialment els plans d’empresa, que no estan prou de-
senvolupats.

5. Desenvolupament d’una política d’ampliació de les bases, 
amb una reducció temporal dels tipus impositius a l’impost 
sobre societats. Tenint en compte el comportament cíclic 
de l’IS, seria fonamental desenvolupar mesures que aju-
dessin a assolir una productivitat més alta i que incentives-
sin el creixement econòmic. Els experts analitzen aquest 
impost partint de la presumpta insuficiència de la seva re-
captació actual, sense considerar correctament les diver-
ses ràtios que indiquen que és adequada a la realitat de la 
nostra economia, és a dir, que està vinculada al benefici 
real de la societat, a les bases negatives pendents de com-
pensació des de la crisi del 2008.

Dit això, és fonamental alinear els tipus nominals de l’impost 
i incrementar-ne els efectius per harmonitzar la nostra tribu-
tació a la que apliquen els nostres socis de la Unió Europea 
(UE). L’informe recomana mantenir el sistema actual de de-
terminació de les bases imposables de l’IS, partint del re-
sultat comptable i aplicant-hi ajustos extracomptables, però 
reduint-ne el nombre per tal de simplificar el sistema, i fer una 
avaluació permanent de l’eficàcia dels beneficis fiscals, in-
closos els règims fiscals especials. No obstant això, és preo-
cupant la proposta d’endurir els requisits per a l’exempció 
del percentatge de participació a l’entitat que genera les ren-
des exemptes a l’exterior, ja que es tracta d’una mesura que 
penalitza Espanya enfront d’altres jurisdiccions com a país 
d’ubicació d’entitats receptores de dividends i plusvàlues, 

com són les entitats de tinença de valors estrangers. Inquie-
ta també la proposta d’enduriment de la compensació de les 
bases imposables negatives, amb la justificació dels efec-
tes recaptatoris negatius que s’arrosseguen des de la crisi 
del 2008. Però cal no oblidar que el manteniment d’aquests 
efectes avui es deu a les limitacions de compensació de les 
bases imposables negatives en el passat recent.

Com a complement, la lluita contra el frau fiscal internacio-
nal basada en el control estricte dels grans contribuents, un 
control més eficaç de les transaccions transfrontereres i una 
coordinació més gran entre les administracions tributàries 
contribuirà a potenciar l’efecte recaptatori de l’IS. L’informe 
es refereix a la coordinació creixent de l’impost en el si de 
l’OCDE i de la UE (directiva antiabús, BEPS i BEPS 2.0). En 
tot cas, la creació d’impostos selectius sobre determinades 
activitats, com les financeres o les digitals, s’ha de reconsi-
derar atenent el context internacional d’evolució de la fisca-
litat societària harmonitzada per aplicació dels pilars 1 i 2 de 
les BEPS.

6. Vigilància estreta de la relació entre imposició directa i indi-
recta. Encara que, en principi, no ens hauria de preocupar 
excessivament un tax mix en què els impostos indirectes 
superessin lleugerament els directes, atès que aquests 
generen efectes de distorsió més rellevants i d’impacte 
més immediat sobre els comportaments econòmics fona-
mentals, des del punt de vista de l’equitat pot tenir efectes 
negatius. Això és críticament cert en un context en què 
s’estan recuperant unes taxes d’inflació desconegudes als 
darrers vint anys a l’economia espanyola. L’informe plante-
ja com a objectiu últim un IVA “simplificat”, de tipus únic, 
aplicat sobre una base imposable que sigui la més àmplia 
possible, per tal d’evitar distorsions en el comportament 
dels ciutadans i de les empreses. Com a substitut dels ti-
pus reduïts, i a fi d’alleujar el cost del consum de béns 
de primera necessitat, s’apel·la a prestacions destinades 
a persones de rendes baixes. També resulten del màxim 
interès les propostes que tendeixen a fer una revisió inte-
gral de les exempcions, i encertadament es planteja una 
supressió gradual dels règims especials, en particular del 
règim simplificat, en línia amb la proposta de supressió del 
règim d’estimació objectiva de l’IRPF.
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En qualsevol cas, no s’hauria d’obviar, com a fórmula de fi-
nançament de les pensions futures, la possibilitat d’utilitzar 
els tipus d’IVA amb aquesta finalitat, sempre avaluant-ne el 
moment i l’impacte inflacionista. 

7. Incorporació de la fiscalitat mediambiental. Espanya té un 
retard important en el disseny i el desenvolupament d’im-
postos generals de naturalesa mediambiental, que s’han 
estat centrant en un ventall molt ampli de figures disperses 
i inconnexes, implementades per les comunitats autòno-
mes, la qual cosa ha generat una complexitat sistèmica 
que penalitza la localització i el desenvolupament de mol-
tes activitats empresarials. Al meu entendre, en aquest 
apartat és on es recullen les aportacions més innovadores 
de l’informe. Es presenta una oferta encertada d’accions, 
però amb el risc de generar canvis substancials en els 
comportaments i en les inversions, que poden tenir uns 
impactes distributius i sobre la competitivitat empresarial 
que caldrà estimar. En tot cas, el propi informe reconeix 
que les mesures, algunes molt dures, no han de ser d’apli-
cació immediata. Cal destacar aquest aspecte perquè, en 
la conjuntura econòmica mundial actual, amb els preus 
energètics disparats, una inflació galopant i problemes de 
subministrament, podrien generar algunes pertorbacions i 
rebuig social entre molts dels col·lectius sobre els quals 
incidiria aquest tipus de tributació.

8. Una revisió integral del paper, els fonaments i l’articulació 
de la imposició patrimonial a Espanya. Els beneficis fiscals 
i les possibilitats d’elusió fiscal han convertit els impostos 
sobre la riquesa i la seva transmissió en gravàmens sobre 
la petita propietat i les classes mitjanes. La realitat confirma 
la necessitat de revisar les figures principals de la imposició 
patrimonial. 

Atesa la necessitat de compartir recursos fiscals entre l’Estat 
i les comunitats autònomes, sembla raonable que la imposi-
ció patrimonial personal s’adscrigui a aquestes. Tanmateix, 
cal no oblidar que la seva capacitat recaptatòria és escassa 
amb relació als impostos fonamentals que graven la renda i 
el consum, i d’altres possibles impostos generals d’aplicació 
futura. No obstant això, aniria bé que hi hagués una major 
harmonització fiscal entre les comunitats autònomes, pro-

bablement imposada pel Govern de l’Estat, amb la finalitat 
d’evitar comportaments estratègics dels contribuents que 
busquin eludir impostos a través de canvis de residència. 
Això és especialment greu en el cas de les successions, on 
sembla raonable establir un mínim de tributació que permeti 
frenar una carrera cap a la desfiscalització total de la figura, 
que no es justifica ni per raons de suficiència recaptatòria ni 
per raons d’eficiència i equitat intergeneracional. En defini-
tiva, subscrivim la necessitat que planteja l’informe de sim-
plificar i reduir els tipus de l’impost sobre successions, en el 
marc d’una certa coordinació de les bases i els tipus a tot 
l’Estat. Respecte a l’impost sobre el patrimoni, considerem 
que hauria de desaparèixer, ja que és una figura que no re-
coneixen la majoria dels països de la UE i que genera proble-
mes de doble imposició, d’equitat fiscal i de confiscatorietat 
en alguns casos rellevants. 

9.  La reforma en el camp fiscal, especialment la patrimonial, 
s’ha de considerar en un context de reforma profunda del 
finançament autonòmic i del local, amb l’objectiu de do-
nar-los més autonomia i fer-los més transparents i visibles 
als ciutadans, alhora que se’ls fixa una restricció pressu-
postària rígida. En aquest àmbit, subscrivim la proposta 
d’eliminar l’impost sobre activitats econòmiques, ja que es 
tracta d’una figura tributària de quota forfetària i objectiva, 
de disseny arcaic i que incideix excessivament en les de-
cisions de localització i d’inversió, encara que se n’hauria 
d’estudiar una alternativa fiscal, amb una mena d’imposició 
local sobre el benefici societari, com passa a diversos pa-
ïsos de la UE.

10. Desenvolupament de l’Administració tributària com un 
instrument fonamental per assolir un major grau de com-
pliment tributari. En aquest àmbit, l’informe reprèn algu-
nes qüestions que ja s’havien plantejat en molts treballs 
sobre la necessitat de conciliar el compliment tributari 
amb una Administració tributària més amigable i pròxi-
ma al contribuent. Entre les mesures més rellevants, 
cal citar la creació d’una unitat permanent d’anàlisi del 
compliment tributari, el reforç dels recursos humans i els 
materials de l’AEAT, una major incidència en els controls 
preventius i de compliment voluntari, i la reducció de les 
sancions per fallades o incompliments menors, així com 

intensificar l’educació fiscal i millorar la seguretat jurídica, 
definint amb més detall els criteris administratius. És molt 
interessant la referència que fa l’informe sobre la neces-
sitat de reduir la ligitiositat, incentivant les anomenades 
“actes amb acord” i impulsant mecanismes arbitrals de 
resolució de controvèrsies.

Aquest decàleg d’accions bàsiques ha servit per ordenar, en 
un espai reduït, les propostes que considerem més rellevants 
de l’informe, amb les seves llums i ombres, i constitueix la 
medul·la d’una reforma fiscal profunda que s’ha d’abordar ja, 
de forma ordenada i programada, en un context de reformes 
estructurals que l’economia i la societat espanyola exigeixen 
i necessiten. 

Va essent hora de passar de les paraules als fets.
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A més de realitzar activitats relacionades amb la recerca acadèmica, 
l’IEB pretén donar a conèixer i difondre la recerca realitzada mitjançant 
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les quals cal destacar cada any l’IEB Report que el lector té a les seves mans.

Les opinions expressades en l’Informe no reflecteixen les opinions de l’IEB. 

Més informació www.ieb.ub.edu

157

La fiscalitat  
del carboni
L’Institut d’Economia de Barcelona (IEB) és un centre de recerca en Economia 
que té com a objectius fomentar i divulgar la recerca en economia, així com 
contribuir al debat i a la presa de les decisions de política econòmica.

La recerca dels seus membres se centra principalment a les àrees del 
federalisme fiscal; l’economia urbana; l’economia de les infraestructures i 
el transport; l’anàlisi de sistemes impositius; les polítiques públiques; i la 
sostenibilitat energètica.

Creat en 2001 en el si de la Universitat de Barcelona i reconegut per la 
Generalitat de Catalunya, l’IEB va rebre un important impuls en 2008 
amb la constitució de la Fundació IEB (en la qual hi col·laboren la Caixa, 
Saba, l’Ajuntament de Barcelona, l’Àrea Metropolitana de Barcelona, 
la Universitat de Barcelona, la Universitat Autònoma de Barcelona, la 
Diputació de Barcelona, Agbar, Cuatrecasas i el Consorci de la Zona Franca 
de Barcelona). També acull la Càtedra de Sostenibilitat Energètica de la UB 
(finançada per la Fundació per a la Sostenibilitat Energètica i Ambiental) i la 
Càtedra UB en Economia Urbana Ciutat de Barcelona.

A més de realitzar activitats relacionades amb la recerca acadèmica, 
l’IEB pretén donar a conèixer i difondre la recerca realitzada mitjançant 
l’organització de simposis i jornades, així com de diverses publicacions entre 
les quals cal destacar cada any l’IEB Report que el lector té a les seves mans.

Les opinions expressades en l’Informe no reflecteixen les opinions de l’IEB. 

Més informació www.ieb.ub.edu

IEB REPORT
PREPARANT LA FISCALITAT EUROPEA 

PER A UNA ECONOMIA LLIURE DE 
CARBONI

AJUST EN FRONTERA PER  
CARBONI: PER QUÈ I COM

L’IMPACTE DISTRIBUTIU DE LA FIXACIÓ 
DEL PREU DEL CARBONI

HEM DE FIXAR EL PREU DEL  
CARBONI EN PLENA CRISI ENERGÈTICA? AUTORS



158158

La crema de combustibles fòssils com el carbó, el petroli i el 
gas comporta l’emissió a l’atmosfera de gasos que actuen de 
manera similar al vidre d’un hivernacle, en retenir la calor del 
Sol i impedir que fugi cap a l’espai, la qual cosa incrementa 
la temperatura de la Terra. Aquest escalfament global està 
provocant un canvi en el clima que constitueix una amenaça 
greu, per les conseqüències naturals, socials i territorials 
negatives que pot reportar. 

Les emissions totals de gasos amb efecte d’hivernacle han 
augmentat un 154% entre 1990 i 2019, i la font principal 
n’han estat les emissions de CO2 derivades dels combustibles 
fòssils, que representen el 64% de les emissions totals, amb 
un augment del 167% entre 1990 i 2019 (IPCC, 2022). El 
trànsit cap a una economia descarbonitzada s’ha convertit 
en un objectiu principal de la Unió Europea (UE), que s’ha 
compromès a reduir les emissions netes de gasos almenys 
un 55% per al 2030, amb l’objectiu de ser una economia 
climàticament neutra al 2050, és a dir, amb un nivell de zero 
emissions netes. En aquest context, la UE va aprovar el juny 
del 2021 el Reglament 2021/1119, que estableix la legislació 
europea sobre el clima i preveu un ampli paquet de mesures 
amb vista a modernitzar la normativa i introduir nous instruments 
que ajudin a transformar l’economia europea per tal d’assolir 
els objectius esmentats. Una part important d’aquestes 
mesures té com a objectiu que els preus dels combustibles 
fòssils incorporin el cost mediambiental corresponent, de 
manera que el sistema de preus estigui alineat amb l’objectiu 
mediambiental. 

Els impostos energètics ambientals actuals i els drets del 
mercat d’emissions tenen un nivell inferior al que caldria 
per impulsar una descarbonització significativa. A la UE, 
els impostos que graven les emissions de CO2 no estan 
harmonitzats, per manca d’acord sobre aquest punt, encara 
que ja al 1992 hi va haver una primera proposta de directiva 
(COM (92) 226 final). Entre els països que sí que les graven, 
les diferències en els tipus impositius i en el percentatge total 
d’emissions gravades són enormes (Banc Mundial, 2021). 

A Espanya, no existeix un impost sobre les emissions de 
CO2, per bé que alguna comunitat les grava amb uns tipus 
impositius i un abast molt reduïts. 

Un dels arguments que han tingut més força a l’hora d’oposar-
se a gravar les emissions de CO2 ha estat el perjudici econòmic 
que això podria ocasionar sobre la competitivitat d’un país i, en 
particular, dels sectors econòmics amb un ús més intensiu de 
l’energia. Amb la finalitat que gravar el contingut de carboni no 
sigui un llast, una mesura central prevista al paquet Objectiu 
55 és crear un Mecanisme d’Ajust en Frontera per Carboni, 
que és objecte d’estudi en aquest IEB Report, concretament 
per part de Michael Keen. El mecanisme d’ajust suposa 
equiparar les condicions entre les empreses europees i les 
altres, en establir un impost sobre els productes importats 
equivalent a la càrrega impositiva nacional. D’aquesta manera, 
les empreses nacionals no estan en desavantatge enfront de 
les d’aquells països on el carboni es grava menys o gens, i es 
redueix també el risc de deslocalització de la producció cap a 
aquells territoris. Com més gran sigui la disparitat del preu del 
carboni entre països, major serà l’impacte de l’ajust en frontera 
i, segurament, a mesura que els països desenvolupats siguin 
més ambiciosos, la disparitat augmentarà. 

Keen destaca la importància de dissenyar bé aquest 
mecanisme, en què s’han de concretar aspectes com els 
sectors econòmics afectats, el càlcul dels costos assumits en 
origen o el de la intensitat de les emissions que cal tenir en 
compte (la UE ho farà d’acord amb la del país importador). 
Tampoc no es preveu la devolució de la càrrega pagada en 
la producció dels béns exportats, aspecte discutible i que 
permetria que la recaptació procedent de l’ajust se situés 
entorn al 0,1% del PIB comunitari. 

Un segon element que ha limitat la imposició sobre el carboni 
ha estat la preocupació per l’impacte regressiu que pot tenir, 
en recaure especialment sobre les llars amb menys recursos. 
Aquest aspecte és analitzat a la contribució de Diego Känzig, 
que destaca la importància del tema: l’èxit de la transició 
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cap a una economia lliure de carboni depèn, en gran part, 
de com es distribueixin els costos d’aquestes polítiques, tant 
els directes (energia més cara) com els indirectes de segona 
ronda (impacte sobre els salaris i l’ocupació). 

En un estudi sobre l’impacte del mercat europeu de drets 
d’emissions, Känzig (2022) estima que el preu de l’energia 
augmenta per a totes les llars i redueix el nivell d’emissions, 
però els costos són més grans i duradors en les llars amb 
menys ingressos. A més, cal destacar que els efectes indirectes 
per via d’una reducció d’ingressos i la seva repercussió sobre 
l’ocupació són quantitativament majors que els directes per a 
les famílies amb les rendes més baixes. En altres paraules, el 
fet de tenir en compte únicament els efectes directes per via 
dels preus subestima l’impacte regressiu de la política, i això 
mina el suport públic a les polítiques orientades a establir un 
preu per al carboni. Així doncs, per tal que el trànsit cap a 
una economia verda tingui èxit, és fonamental que els polítics 
tinguin en compte el seu impacte distributiu, directe i indirecte, 
i que adoptin les mesures compensatòries oportunes a favor 
dels més afectats per aquestes mesures, sense perjudici de 
l’objectiu mediambiental. 

En aquest sentit, la crisi energètica recent ens ha de servir 
per conscienciar-nos, si ja no ho estem, de la importància 
del preu de l’energia en les nostres societats, de manera 
que, davant d’un augment d’aquest preu, els poders públics 
es veuen impel·lits a actuar, amb la introducció de mesures 
compensatòries. L’increment dels preus energètics és analitzat 
per Mikael Skou Andersen a la tercera i última contribució 
d’aquest IEB Report. Andersen defensa que l’increment dels 
preus energètics a Europa és provocat, en gran part, per 
com està regulat el mercat intern de l’energia. Els preus es 
fixen d’acord amb el sistema de preus marginal, de manera 
que el preu de tot el mercat elèctric es fixa prenent el preu 
de la font d’energia més cara, que actualment és el gas. I, al 
cost del combustible, cal afegir-hi el preu dels drets d’emissió 
del mercat europeu, que es trasllada injustament també a 
l’electricitat generada amb fonts renovables o a l’energia 

nuclear, cosa que encareix encara més el cost energètic per a 
les famílies i per a les empreses.

Andersen defensa un sistema alternatiu de fixació dels preus 
que segregui el mercat elèctric segons les fonts d’energia 
(combustibles fòssils o combustibles baixos en carboni); per 
a això, s’hauria d’exigir un certificat obligatori sobre l’origen 
de la font, que de fet ja existeix en amplis àmbits del mercat. 
D’aquesta manera, es podria limitar el preu de les fonts 
d’energia baixes en carboni, mentre que el sistema marginalista 
es mantindria per a les fonts fòssils, de manera que es donaria 
el senyal discriminatori oportú del carboni i es fomentaria 
l’eficiència energètica. Així mateix, Andersen defensa que la UE 
modifiqui la imposició sobre els carburants i altres productes 
energètics, gravant-los en funció del seu contingut de carboni, 
de manera que també es gravin alguns sectors econòmics 
que no estan inclosos en el mercat europeu d’emissions. 

En definitiva, si volem anar cap a una economia lliure de 
carboni, el preu de les fonts de l’energia ha d’incloure el cost 
ambiental que el carboni genera. El mecanisme d’ajust en 
frontera i la introducció de compensacions són fonamentals, 
com també un sistema de preus del mercat elèctric que 
discrimini el carboni i fomenti l’eficiència energètica. 
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que siguin els altres els qui prenguin la iniciativa en matèria 
de polítiques de mitigació de les emissions. En reduir aquest 
perjudici, el BCAM contribuirà a afeblir el problema del free 
rider (o de l’“aprofitat”), implícit en el progrés limitat que s’ha 
aconseguit fins ara en matèria de fixació de preus del carbo-
ni, per bé que no aconseguirà eliminar-lo. (Fins i tot havent-hi 
un BCAM en vigor, els països se senten poc incentivats a 
prendre en consideració el perjudici que comporten les seves 
emissions per als altres.)

En segon lloc, un BCAM pot fer més efectiva la fixació del 
preu del carboni en termes de reducció de les emissions glo-
bals, en disminuir el risc de “fuites”: que una part de la reduc-
ció de les emissions internes (o possiblement moltes d’elles) 
sigui compensada per un nombre més gran d’emissions en 
altres regions, perquè els consumidors optin per comprar a 
empreses més barates i més contaminants de l’estranger o 
perquè la producció contaminant que servia el mercat intern 
s’hi ha relocalitzat. Hi haurà algunes fuites, perquè la menor 
demanda de combustibles fòssils tendirà a fer baixar el preu 
mundial, cosa que n’incrementarà el consum en altres llocs, 
però un BCAM pot posar fi a les fuites de forma més directa.

En tercer lloc, un BCAM pot esperonar d’altres països a 
adoptar uns preus més efectius del carboni: si algú de fora 
ha de gravar les seves exportacions, millor que ho faci el pro-
pi país i que en recapti els ingressos.

Hi ha un interès conceptual en tots aquests arguments. Un 
BCAM pot, per exemple, ajudar a garantir l’eficiència col-
lectiva, responent tant a la preocupació per l’eficiència de 
la producció estàndard com per la mitigació: en un model 
senzill de comerç competitiu, si, per algun motiu, els preus 
del carboni estan fixats a uns nivells inapropiats en alguns 
països, les estructures fiscals i aranzelàries eficients de Pa-
reto d’aquells països on no estiguin tan determinats inclouen 
una condició que és essencialment un BCAM.5 I el fet que 
5  Keen i Kotsogiannis (2014).

L’octubre del 2023, la Unió Europea llançarà el primer Me-
canisme d’ajust en frontera per carboni del món (BCAM, per 
les seves sigles en anglès).2 Consisteix essencialment, com 
qualsevol BCAM, a aplicar mesures fiscals per tal de garantir 
la igualtat d’oportunitats, en la fixació del preu del carboni, 
entre la producció interna i l’estrangera. Més concretament, 
un BCAM aplica un impost als productes d’importació que 
simula l’impacte del preu intern del carboni, alhora que –
eventualment (més endavant ens hi referirem)– transfereix a 
les exportacions qualsevol càrrec intern que superi l’import 
pagable a l’estranger.

El BCAM és un pilar de l’estratègia climàtica de la UE per 
mitigar les emissions de gasos amb efecte d’hivernacle. La 
seva importància ve de la percepció que, si bé és evident que 
cal fixar uns preus del carboni cada vegada més agressius 
per reduir-ne les emissions, fins ara s’ha aconseguit avançar 
ben poc, i això és alarmant: les iniciatives per a la fixació 
del preu del carboni cobreixen només el 23% de les emis-
sions globals,3 amb un preu global mitjà d’uns 9 dòlars per 
tona de CO2, molt per sota dels 40-80 dòlars per tona que 
ara necessita el món si vol complir l’objectiu d’escalfament 
global d’1,5oC.4 L’atractiu dels BCAM és que potencialment 
faciliten el camí per fixar preus d’una manera més efectiva, 
de tres formes.

En primer lloc, un BCAM resol la preocupació per la “com-
petitivitat” derivada del fet que un impost al carboni posa en 
una situació de desavantatge els productors nacionals en els 
mercats internacionals, amb el perjudici consegüent per a la 
seva activitat i per a l’ocupació. La por davant d’aquest efec-
te i del seu impacte polític explica per què cada país prefereix 

2  A banda d’un pla territorial sobre l’energia importada a Califòrnia. S’han for-
mulat sovint propostes sobre alguna mena de BCAM en projectes de llei 
federals dels Estats Units, però no han prosperat3

3  Worl3d Bank Carbon Pricing Dashboard: https://carbonpricingdashboard.
worldbank.org/map_data. Data d’accés: 21 de novembre de 2022. 

4  La xifra de 9 dòlars és el 23% de 40 dòlars –un càlcul molt generós, atès que 
el preu en els sistemes consolidats generalment és bastant inferior als 40 
dòlars. La xifra de 40-80 dòlars s’ha extret de la Carbon Pricing Leadership 
Coalition (2017).
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les exportacions pròpies s’hagin d’enfrontar a un BCAM fa 
clarament més atractiu adoptar un impost intern al carboni 
que la inexistència d’aquest mecanisme (encara que, si hi 
hagués una forma acceptable d’absorbir aquests ingressos, 
seria millor gravar només aquelles exportacions amb l’impost 
al carboni). 

Una altra qüestió és, òbviament, la importància que tenen 
aquestes consideracions en la pràctica. Usualment, l’aten-
ció se centra en uns pocs sectors intensius en emissions 
i exposats al comerç (EITE): productes molt comercialitzats 
que tenen uns costos especialment sensibles als preus de 
l’energia, com diversos tipus de metalls, el ciment i el vidre. 
Pel que fa a la competitivitat, l’increment dels preus d’entra-
da degut a un impost al carboni de 50 dòlars per tona de 
CO2 en aquests sectors podria ser de l’ordre del 5-10% en 
les economies avançades, en les quals l’adopció d’un BCAM 
és més que una possibilitat. L’abast de les fuites dependrà 
també de la facilitat amb què la producció es pugui despla-
çar a l’estranger i del grau de contaminació de la producció 
de fora respecte de la del país en què s’imposi el BCAM. 
Els percentatges estimats de fuites (la proporció en què es 
redueixen les emissions internes es veu atenuada per un in-
crement de les emissions a l’estranger) varien àmpliament. A 
la franja més alta, se situen al voltant del 15% per a un impost 
comú al carboni a la UE.6 Un fet més clar és que l’efecte 
d’“adhesió” és bastant feble. Per exemple, en el cas de la 
Xina i l’Índia, només el 3% de les emissions internes estan 
incloses en les seves exportacions EITE a la UE i la resposta 
dels Estats Units de gravar totes aquestes emissions internes 
(per molt valuosa que pogués resultar per altres motius) re-
sultaria desproporcionada. 

Encara que no ofereix uns resultats aclaparadors, el motiu 
que justifica l’existència d’algun tipus de BCAM és ben real, 

6 Misch i Wingender (2021). 

bàsicament per raons competitives i per evitar fuites.7 La 
seva força dependrà, naturalment, de les divergències entre 
les estratègies de mitigació que adoptin els diferents països. 
Els BCAM serien innecessaris si es fixés el preu del carbo-
ni informement arreu del món; però, malgrat que aquesta 
seria la millor opció, consideracions polítiques i d’equitat 
apunten uns preus del carboni notablement més baixos als 
països de rendes més baixes. Amb el temps, és probable 
que augmenti la dispersió a mesura que els països més 
avançats intensifiquin les seves accions i, en conseqüència, 
cada vegada es reivindicarà amb més força alguna mena de 
BCAM.

7  Manca un pas en aquest argument: potser altres mesures (com les subven-
cions basades en resultats) podrien servir millor aquests mateixos objec-
tius. Aquest aspecte, que aquí hem omès per raons de brevetat, s’aborda a 
Keen, Parry i Roaf (2022).

Tanmateix, un BCAM pot adoptar formes molt diverses, de ma-
nera que les qüestions de disseny resulten crítiques. Per exem-
ple, se suposa en general que s’aplicaria exclusivament als EITE, 
com proposa la Comissió Europea (2021). Però el gravamen a 
les importacions s’hauria de calcular en funció de la intensitat 
de les emissions al país importador o al país exportador? Com 
que és probable que la producció més contaminant es doni 
en aquest últim, que probablement serà un país de rendes re-
lativament baixes, cal defensar, almenys inicialment, l’aplicació 
d’aquesta mesura al país importador (com proposa la UE). Però 
aquest ajust s’ha d’aplicar només a les emissions generades 
directament en l’activitat en qüestió o ha d’incloure també les 
generades en la producció dels seus inputs? Per raons funcio-
nals, sembla que, almenys inicialment, hauria de cobrir només 
les emissions directes (com també proposa la Comissió).

Ingressos del BCAM (en % del PIB, impost al carboni: 50 $/tCO2)

Sense desgravació a les 
exportacions

Amb desgravació a les 
exportacions

UE-27 Estats Units
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I què cal fer quan els països estrangers desenvolupen po-
lítiques de mitigació que no consisteixen en cap impost al 
carboni, sinó en altres mesures reguladores no relacionades 
amb el preu? En aquest cas, per igualar les regles de joc 
amb els competidors interns, es requereix algun tipus de re-
coneixement dels costos més alts que tenen les empreses 
estrangeres a causa d’aquestes mesures (com proposa la 
Comissió), però no és gens fàcil de mesurar i verificar aques-
ta situació.

Hi ha, tanmateix, una qüestió delicada en què la proposta 
de la Comissió és més qüestionable: el tractament de les 
exportacions. Com passa amb la majoria de les propostes, la 
Comissió no preveu cap bonificació dels gravàmens interns 
al carboni. En aquest cas, el CBAM es converteix clarament 
en una font d’ingressos fiscals, d’un import bastant destacat, 
com s’observa al gràfic, de prop del 0,1% del PIB de la UE (i 
possiblement dels Estats Units) –que la Comissió contempla 
com una font de recursos propis per a la UE. Existeix, però, 
un fort argument a favor de proporcionar almenys algun tipus 
de bonificació en el cas de les exportacions, no tan sols per 
raons de competitivitat, sinó també per limitar les fuites. Si 
no hi hagués cap desgravació a les exportacions, per exem-
ple, el fet de permetre alguna petita bonificació afavoriria les 
exportacions de productes més nets que els produïts a l’es-
tranger. Les desgravacions a les exportacions redueixen a 
més de la meitat el volum d’ingressos de la UE (per bé que 
continua essent positiu). Però donar més efectivitat al BCAM 
per aquesta via podria, en darrera instància, fer augmentar 
els preus interns, de manera que augmentarien els ingressos 
i es reduirien les “pèrdues” internes.

Les propostes de BCAM mai no estaran exemptes de polè-
mica. Alguns autors les veuen com a mecanismes de protec-
ció. Però aquest és un punt de vista curiós, atès que el seu 
propòsit és anul·lar un desavantatge competitiu que altra-
ment els països crearien a través dels seus propis impostos 
interns al carboni. Més rellevant és la preocupació que els 
BCAM puguin suposar una protecció encoberta, sobretot si 

poden arribar a ser compatibles amb les normes de l’OMC 
–una qüestió que es pot respondre, raonablement, amb un 
“probablement, sí, si es dissenyen amb cura. I, en qualsevol 
cas, cal intentar-lo.” Perquè, si bé cap BCAM –tampoc el de 
la UE– no pot resoldre tots els problemes optant per fixar uns 
preus més agressius del carboni, hi ha moltes possibilitats 
que un BCAM ben dissenyat ens pugui portar cap aquesta 
direcció –i aquesta és una necessitat urgent. 
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El canvi climàtic està definint el repte del nostre temps i 
constitueix una amenaça important no tan sols per a la 
nostra vida i la nostra subsistència i per al medi ambient, 
sinó també per a l’economia mundial. A mesura que les 
amenaces d’una crisi climàtica s’aguditzen i resulten més 
visibles, responsables polítics d’arreu del món van prioritzant 
les mesures sobre el canvi climàtic. Hi ha un ampli consens 
que la manera més efectiva de mitigar el canvi climàtic és 
imposar un preu a les emissions de carboni. Tanmateix, a 
la pràctica, lluitar contra el canvi climàtic està resultant una 
tasca molt difícil. 

Un dels reptes principals que afronten els responsables 
polítics són els impactes distributius de les polítiques de 
mitigació del canvi climàtic. Si els costos de desplegar 
una economia més ecològica es consideren injustament 
distribuïts, això pot minar l’èxit de la transició. N’és un bon 
exemple el cas de Suïssa, que l’any 2021 va rebutjar, en 
un referèndum molt ajustat, la nova legislació en matèria 
de CO2. Una de les preocupacions principals dels votants 
eren els costos creixents que les famílies haurien de suportar 
amb la nova política (Hausammann i Reich, 2022). A la 
vista d’aquests antecedents, és essencial entendre millor 
els efectes distributius de la política climàtica, perquè això 
permetrà als responsables polítics dissenyar una transició 
que sigui alhora justa i equitativa.

Una repercussió bàsica de les polítiques de fixació del preu del 
carboni és que provoquen un increment dels preus de l’energia 
(Fabra i Reguant, 2014). Com que la demanda d’energia és 
relativament inelàstica, almenys a curt termini, això redueix la 
renda disponible de les famílies per a altres despeses, a banda 
de les energètiques. Però, en la mesura que els preus més alts 
de l’energia es repercuteixen en els preus d’altres productes, 
el cost de la vida puja de forma més generalitzada, cosa que 
implica més pressió per a les finances de les llars. I, d’això, se’n 
veuen afectades més desproporcionadament les famílies més 

pobres1,1 perquè tendeixen a gastar una quota més gran del 
seu pressupost a energia o a productes relacionats. Malgrat 
això, l’evidència empírica disponible fins ara sobre els impactes 
directes del preu tendeix a concloure que les polítiques de 
fixació del preu del carboni a penes són regressives, atès 
que el percentatge de la despesa energètica, malgrat que és 
molt heterogeni, tendeix a ser relativament baix, de mitjana 
(Beznoska, Cludius i Steiner, 2012; Pizer i Sexton, 2019). No 
obstant això, l’increment dels preus de l’energia també afecta 
indirectament l’economia, amb efectes secundaris sobre els 
preus i els salaris i, en conseqüència, sobre els ingressos i 
l’ocupació. Després d’un augment del preu de l’energia induït 
per la política sobre el carboni, el descens directe de la despesa 
d’inversió i el consum de les famílies i de les empreses farà 
reduir la producció i exercirà una pressió a la baixa sobre els 
salaris i sobre l’ocupació.

En un estudi recent (Känzig, 2022), he revisat els impactes 
distributius de la fixació del preu del carboni utilitzant dades 
del Règim de comerç de drets d’emissió de la UE (MTS) –el 
mercat del carboni més gran del món. Aquest mercat ofereix 
un marc únic per estudiar els efectes causals dels preus del 
carboni sobre l’economia, aprofitant les característiques 
institucionals del mercat, combinades amb dades financeres 
d’alta freqüència. Identificar aquests efectes és una tasca difícil, 
perquè el preu del carboni que s’observa al mercat depèn de 
l’oferta i la demanda. Amb tot, veient com canvia el preu en 
el marc estricte d’unes polítiques reguladores de l’oferta de 
drets d’emissió, és possible identificar alguna variació de preu 
possiblement exògena, impulsada per les noves polítiques. 

He observat que la fixació del preu del carboni provoca un 
augment significatiu dels preus de l’energia i una caiguda 

1  Els efectes agregats s’estimen a escala de la UE. A causa de les limita-
cions de dades, els resultats relatius a les llars corresponen exclusivament 
al Regne Unit. Malgrat això, tranquil·litza saber que els efectes agregats al 
Regne Unit són molt similars als de la UE. Per reduir encara més la preocu-
pació sobre la validesa exterior, he confirmat que els meus resultats també 
es donen en altres països utilitzant dades d’enquestes similars a les llars de 
Dinamarca i d’Espanya. 
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persistent de les emissions. Tanmateix, això comporta també 
un cost. L’activitat econòmica cau, almenys temporalment, i els 
preus al consum pugen constantment. I, cosa més important, 
els costos no són suportats igualment per tota la societat. Com 
es pot veure al panell de l’esquerra de la figura, les famílies 
amb rendes més baixes redueixen el consum constantment 
i de manera significativa, mentre que les famílies més riques 
se’n veuen molt menys afectades. Les més pobres no tan 
sols hi estan més exposades pel fet que el seu percentatge 
de despesa energètica és major (prop del 10% en el cas de 
les famílies de rendes més baixes, el 7% en les d’ingressos 
mitjans i el 5% en les més riques), sinó que, a més, s’enfronten 
a una caiguda més forta i persistent dels seus ingressos, com 
podem observar al panell dret de la figura 1.

Per comprendre millor la importància quantitativa dels efectes 
directes i indirectes de la fixació del preu del carboni, és 
instructiu observar l’ajust monetari acumulat com a resposta 
a l’impacte inicial. A la taula 1, podem veure que la despesa 
energètica s’incrementa per a tots els grups d’ingressos, 
però que les llars amb les rendes més baixes experimenten 
l’increment més gran respecte als seus ingressos normals. 
Tanmateix, l’increment de la factura elèctrica no es pot 
compensar de cap manera amb la caiguda encara més gran 
de les despeses no energètiques, especialment en el cas de 
les famílies més pobres. Aquestes famílies s’enfronten, a més, 
a una rebaixa substancial dels ingressos. Aquests resultats són 
coherents amb la idea que les famílies de rendes més baixes 
solen tenir limitacions financeres, de manera que han d’ajustar 
les seves despeses significativament quan s’enfronten a una 
caiguda dels ingressos. La situació és molt diferent en les 
famílies de rendes més altes, que també s’enfronten a una 
caiguda gens negligible dels ingressos, però la seva resposta 
respecte a la despesa és molt més tènue.

Els meus resultats indiquen que els efectes indirectes a través 
dels ingressos familiars i de l’ocupació són quantitativament 
més importants que els efectes directes del preu. Això també 
és important a l’hora d’avaluar l’impacte distributiu de la 

Nota: Respostes d’impuls de les despeses totals (excloses les d’habitatge) i els ingressos corrents disponibles a les famílies de 

rendes baixes (25% inferior), mitjanes (50% mitjà) i altes (25% superior) davant l’impacte de la política del carboni, normalitzades 

per incrementar l’IPCA de l’energia amb un impacte de l’1%. La línia contínua és l’estimació puntual i les àrees ombrejades 

fosca i clara són les bandes de confiança del 68 i el 90%, respectivament. Les famílies s’agrupen per renda normal total 

disponible i les respostes es calculen sobre la base de la mitjana dels seus respectius grups.

Figura 1: Efecte de l’impacte de la política del carboni en els ingressos i en les despeses de les famílies
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política. Centrar-se exclusivament en els efectes directes 
causats per uns preus més alts de l’energia pot portar a 
subestimar, en gran part, l’impacte regressiu real d’aquesta 
política. Significativament, els impactes distributius no tan 
sols incrementen les desigualtats, sinó que també són 
importants pels efectes agregats de la política. Aquesta és 
una diferència crucial respecte als treballs anteriors, que s’ha 
deduït dels efectes de retroalimentació entre l’economia 
agregada i la desigualtat (Goulder et al., 2019).

Una conseqüència política bàsica d’aquestes conclusions 
és que una política fiscal específica pot reduir el cost 
econòmic de la fixació del preu del carboni. En la mesura 
que la demanda energètica és inelàstica, com es posa de 

manifest especialment en el cas de les famílies més pobres, 
no ha de comprometre les reduccions de les emissions. 
Aquesta intuïció es confirma en un model d’economia 
climàtica amb rigideses nominals i amb heterogeneïtat en 
els percentatges de la despesa energètica de les famílies, 
incidència en els ingressos i propensions marginals al 
consum. Aquest model, calibrat utilitzant dades micro 
i macro, aconsegueix ajustar amb èxit les respostes 
empíriques observades en relació amb la política del carboni, 
tant en les magnituds absolutes com en la importància 
relativa dels efectes directes i indirectes. Basant-me en 
aquest model, mostro que, redistribuint els ingressos del 
carboni entre les famílies més afectades, és possible mitigar 
l’efecte agregat sobre el consum i reduir les desigualtats, 

sense comprometre les reduccions de les emissions. 

A més, mantenir el desequilibri dels efectes distributius pot 
minar el suport públic a aquesta política. Això és especialment 
rellevant en el context actual d’alts preus del carboni i de 
l’energia. En efecte, aporto algunes dades suggeridores 
que demostren que la fixació del preu del carboni fa perdre 
suports a les polítiques climàtiques, especialment entre les 
famílies de rendes més baixes. Així doncs, a fi d’organitzar 
una transició reeixida cap a l’economia verda, és essencial 
que els responsables polítics tinguin en consideració els 
impactes distributius directes i indirectes, i compensin 
degudament els qui hi surtin perdent en aquesta transició.
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El dèficit energètic de gas i electricitat que s’ha començat a 
registrar a tot Europa s’ha accentuat amb la guerra declara-
da per Putin, però els increments de preu són tant el resultat 
de la dinàmica europea del lliure mercat al mercat energètic 
intern com de l’escassetat d’energia. 

Els preus de l’electricitat pugen quan les companyies gene-
radores han d’utilitzar centrals de gas i de carbó per ajustar 
l’oferta a la demanda, situació que es produeix, per exemple, 
quan les fonts energètiques baixes en carboni, com l’energia 
eòlica, la solar, la hidràulica o la nuclear, ofereixen recursos 
limitats. A més, a causa del principi del preu marginal, l’ener-
gia més cara –actualment, el gas– fixa el preu de tot el mer-
cat de l’electricitat, encara que es produeixi energia a baix 
cost a través de les renovables (v. figura 1).1 

1   Sobre els fonaments de la formació del preu de l’electricitat, vegeu:  
https://economics.rabobank.com/publications/2022/september/the-ba-
sics-of-electricity-price-formation / 

El preu dels drets d’emissió de carboni en el sistema de 
comerç d’emissions de la UE s’afegeix ara als costos dels 
combustibles fòssils, i aquesta mesura penalitza el carbó, el 
petroli i el gas. Lamentablement, pel principi del preu margi-
nal, el preu del carboni es repercuteix injustament a l’energia 
obtinguda de fonts renovables i a l’energia nuclear, cosa que 
incrementa els costos de les llars i de les empreses –moltes 
de les quals es troben en situació de pobresa energètica o es 
veuen abocades a la fallida.

Ara és el moment de posar fi als principis autodestructius 
que governen el mercat energètic interior de la Unió Europea. 
Així, doncs, hem de tornar a un mercat energètic regulat es-
trictament i supervisat per una autoritat que controli el preu 
de l’energia i procuri que els preus de l’electricitat s’ajustin 
una mica més al cost del seu subministrament? Aquesta no 
és una tasca senzilla, per raó de la naturalesa interrelacio-

Figura 1: Exemple simplificat de com s’estableixen els preus de l’electricitat amb la fixació del preu marginal. Font: Rabobank
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nada de les xarxes elèctriques. L’època dels monopolis dels 
serveis públics locals ja és història.

Els qui a Europa es mostren a favor de la fixació del preu 
marginal sostenen que el mercat liberalitzat serveix bé a les 
renovables, perquè permet que es beneficiïn dels excedents 
que es generen quan es connecten el gas i el carbó, i així 
s’obtenen fons per invertir en fonts d’energia baixes en car-
boni. Tanmateix, no hi ha cap garantia que aquests bene-
ficis de més es reinverteixin en el sector energètic. A més, 
qualsevol reinversió d’aquests beneficis en fonts renovables 
comportaria un alleujament, en el millor dels casos, només a 
llarg termini, però –com va dir John Maynard Keynes– a llarg 
termini ja no serem en aquest món! I necessitem una reforma 
del mercat europeu de l’energia que pugui alleujar aquesta 
situació com més aviat millor.

El problema és que, amb l’ajustat subministrament energètic 
d’Europa, qualsevol mesura a favor del preu de les renova-
bles o de l’energia nuclear probablement impulsarà un incre-
ment de la demanda d’energia, amb la qual cosa hi ha el risc 
de generar una nova espiral d’increment de preus. Això ajuda 
a explicar per què la Unió Europea no s’ha fet enrere en el 

seu sistema de comercialització dels drets d’emissió, malgrat 
que el preu dels drets d’emissió de carboni ha assolit nivells 
mai vistos fins ara. Durant l’any 2022, els drets d’emissió de 
carboni s’han comercialitzat a 80-90 € per tona de CO2, do-
blant el preu del carboni respecte als nivells d’abans de la 
guerra. Tanmateix, per al gas natural i l’electricitat, el preu del 
carboni ha apujat els preus d’abans de la guerra només un 
10-15%, pel seu baix contingut en CO2 i els preus més alts 
de venda de referència2.  Com que el preu del gas o de l’elec-
tricitat s’ha duplicat o triplicat; això vol dir que el component 
del preu del carboni en els preus del gas o de l’electricitat 
d’aquest hivern es reduirà fins a prop del 5%.

La solució preliminar acordada pels membres de la UE de 
topar el preu del gas contribuirà poc a alleujar la crisi de sub-
ministrament, ja que els carregaments de GLP poden optar 
per altres destinacions –i, si les empreses tenen problemes 
de subministrament, hi pot haver el risc d’una espiral de tan-
caments i acomiadaments. Es pot esperar més d’un model 

2  FMI/OCDE (2021): Tax Policy and Climate Change: IMF/OECD Report 
for the G20 Finance Ministers and Central Bank Governors. Disponible a: 
https://www.oecd.org/tax/tax-policy/imf-oecd-g20-report-tax-policy-and-
climate-change.htm 

d’inspiració ibèrica, que permeti als països membres gravar 
amb impostos els beneficis extraordinaris que obtinguin les 
energètiques, concretament els beneficis superiors al 20% 
del seu superàvit normal. 

No obstant això, és un repte de primer ordre canalitzar els 
ingressos de nou cap a les llars i les empreses que estan 
patint més l’escalada de preus3,3 i actuar ràpidament per evi-
tar-los la misèria general i la suspensió de pagaments. Per no 
parlar de l’impacte general que té l’increment dels preus de 
l’energia en la inflació.

Un plantejament alternatiu per regular el mercat energètic 
que caldria prendre en consideració seria exigir certificats 
obligatoris que estableixin, per a totes les fonts, la proce-
dència del subministrament. Aquests certificats ja existeixen 
a gran part del mercat, per exemple, per documentar la pro-
cedència dels consumidors més respectuosos amb el medi 
ambient (v. figura 2). Amb certificats que també designin 
l’electricitat de baixes emissions de carboni (produïda amb 
energia eòlica, solar, hidroelèctrica, geotèrmica, de biomassa 
i nuclear), i també l’electricitat a partir de combustibles fòs-
sils, els reguladors podran abordar el mercat energètic i els 
seus subministradors amb controls de preu més específics. 

Quan s’hagi segregat el mercat energètic en electricitat de 
baixes emissions de carboni i electricitat basada en combus-
tibles fòssils, s’hauran de topar els preus dels diversos sub-
ministraments d’electricitat de baixes emissions de carboni, 
reflectint-hi els costos relatius de la producció, i permetre 
només uns beneficis modestos. Atès que les renovables i 
l’energia nuclear representen prop del 60% del subministra-
ment elèctric de la UE, suposen una base, mentre que l’elec-
tricitat basada en combustibles fòssils constitueix un submi-
nistrament marginal, per tancar el gap de la demanda. Per 

3  Andersen, M.S. (2022): “A review of recent experiences with carbon ta-
xation and revenue recycling”. En: Weishaar, S., et al. (eds.), Green 
Deals in the Making: Perspectives from Across the Globe, Chelten-
ham. Edward Elgar Publishing, pp. 96-111. Disponible a: https://doi.
org/10.4337/9781803926780.00017

Figura 2: L’emissió de certificats d’energia renovable (CER) ha estat un component principal del mercat de les energies renovables 
des de la seva creació. Font: Direct Energy Business, Pittsburgh
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tant, tindria sentit permetre que l’electricitat basada en com-
bustibles fòssils estigui subjecta al principi del preu marginal.

L’avantatge principal d’aquest enfocament, amb certificats 
que permeten un mercat segregat, és evitar l’enorme impacte 
inflacionari que pot tenir un mercat energètic hiperliberalitzat, 
amb les conseqüències que això por comportar en perjudici 
de l’economia. Els preus elevats, que comportin uns benefi-
cis extra que siguin gravats només a posteriori, repercuteixen 
inevitablement en l’índex harmonitzat de preus al consum. Per 
tant, és millor topar els preus de les fonts d’electricitat de baix 
cost ex ante a la seva oferta. Es podrien obtenir més avantat-
ges establint controls en els sectors empresarials que es po-
drien beneficiar més del fet de disposar d’electricitat certifica-
da de baixes emissions de carboni, p. ex., relacionant els seus 
beneficis amb els dels petits i mitjans productors i comerços 
minoristes, amb uns marges de beneficis més ajustats. Pel 
que fa a les llars, es podrien aplicar compensacions destina-
des als decils d’ingressos més baixos.

Tot això recorda fases anteriors de la història d’Europa, en 
què hi havia una economia de guerra, però també pot servir 
per incrementar la demanda de subministrament d’energia 
barata de baixes emissions de carboni, amb vista a assolir 
els ambiciosos objectius de la UE per mitigar els efectes del 
canvi climàtic. Per assegurar la rendibilitat de les inversions 
en subministrament d’energia de baixes emissions de carbo-
ni, es necessiten més iniciatives i més planificació pública –i 
no els beneficis extra del mercat liberalitzat de l’energia.

El preu del carboni s’ha de mantenir a la UE, per tal de pro-
porcionar els senyals adequats per allunyar-se del carboni i 
refermar l’eficiència energètica, p. ex., a través de la produc-
ció combinada d’electricitat i calor, ja que les pèrdues per 
conversió són substancials en les tecnologies de combustió 
tradicionals, fins i tot en les basades en la biomassa. 

Els estats membres s’han de preparar per establir impostos 
a les emissions de carboni dels combustibles fòssils en els 

sectors no subjectes a la comercialització de les emissions, 
p. ex., en els carburants per a l’automoció i els forns de les 
llars. Un primer pas seria dissenyar un impost al carboni re-
estructurant els impostos actuals als carburants i a l’energia, 
com ha fet recentment l’Uruguai44–el país pioner en renova-
bles de l’Amèrica Llatina. Es podria crear inicialment un im-
post al carboni sense incrementar el nivell impositiu global i 
així es podrien emetre uns senyals més apropiats sobre els 
avantatges relatius dels diferents tipus d’energia en relació 
amb els seus continguts de carboni. Tenir en vigor una legis-
lació sobre la tributació interna de les emissions de carboni 
seria una bona carta de presentació del que vindrà quan aca-
bi la guerra.

  

 

4  L’any 2022, l’Uruguai va transformar el seu impost especial anterior, alineant 
el tipus impositiu estrictament al contingut de carboni. El tipus impositiu al 
carboni, de 5.286 pesos (127 dòlars) per tona de CO2, s’aplica als carbu-
rants. El subministrament d’electricitat al país prové majoritàriament de fonts 
renovables. https://surtidores.uy/el-impuesto-al-CO2-alcanzaria-los-800-mi-
llones-de-pesos-en-el-primer-mes-de-recaudacion/ 
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