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Extracto

En el sistema tributario espafnol el cumplimiento de las obligaciones tributarias depende de
la voluntad de los obligados tributarios. Voluntad que se estimula con las actuaciones de
informacion y asistencia desarrolladas por la Administracion tributaria, pero también con las
comprobaciones e investigaciones tendentes a regularizar los incumplimientos. Para estimular
el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias se ha venido utilizando un modelo
de obligado tributario racional, que realizaba un analisis coste-beneficio de la oportunidad de
cumplir sus obligaciones tributarias. Apelando a la racionalidad de los obligados tributarios se
ha intentado construir una conciencia fiscal, pues quien considere que el sistema tributario es
justo, estara mas predispuesto a cumplir voluntariamente. Sin embargo, las personas tenemos
una racionalidad limitada, problemas de autocontrol, preferencias temporales inconsistentes,
aversion a las pérdidas y calculamos mal probabilidades. La psicologia econémica nos trae estos
y otros avances que tratan de explicar como y por qué tomamos decisiones las personas. Si
comprendemos los mecanismos de toma de decisiones de los obligados tributarios, podremos
influir sobre ellos para fomentar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias. Para
ello nos servimos de la psicologia econémica y de los acicates fiscales.
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The behavioural economics as a tool to
encourage voluntary tax compliance

Pablo Grande Serrano

Abstract

In the Spanish tax system, tax compliance depends on the will of the taxpayers. The Tax
Administration encourages this will by providing information and assistance to the taxpayers,
as well as verifying and auditing procedures aimed at correcting tax defaults. In order to enhan-
ce voluntary tax compliance, a rational taxpayer model has been used, in which the taxpayer
performed a cost-benefit analysis of the opportunity to meet its tax obligations. This tax model
was intended to build a tax morale, in which a taxpayer, who considered the tax system fair,
would be more willing to voluntarily comply with it. However, there are several limitations to tax
compliance: people have bounded rationality, self-control issues, inconsistent intertemporal
choices, loss aversion and poor probability judgement. Behavioural economics applies these
and other insights, which try to explain how and why people make decisions. Understanding the
taxpayers’ decision-making processes can help increasing voluntary tax compliance. In order
to achieve this same outcome, we use behavioural economics and tax nudges.
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1. Introduccion

En 1789, quien fuera uno de los redactores de la Constitucion de Estados Unidos, Ben-
jamin Franklin, escribié en una carta a su amigo y enciclopedista, Jean-Baptiste Le Roy:
«En este mundo no se puede estar seguro de nada, salvo de la muerte y los impuestos».
Ambos, la muerte y los impuestos, han existido siempre y de ambos tratan de escapar las
personas y hay quienes lo consiguen, al menos en parte, la de los impuestos.

Tradicionalmente se ha discutido si para garantizar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias eran mas efectivas las medidas represoras y sancionadoras, o bien, el fomento
del cumplimiento voluntario a través de la colaboracion. El presente trabajo de investigacion
tiene como finalidad estudiar las técnicas y procedimientos dirigidos a desarrollar la funcién
de informacion y asistencia al contribuyente con el fin de estimular el cumplimiento volunta-
rio de sus obligaciones tributarias desde la especial perspectiva de la psicologia econémica.

En un primer momento (epigrafe 2) estudiaremos las medidas que se han utilizado para
incentivar el cumplimiento voluntario y las compararemos con medidas represoras.

Posteriormente (epigrafe 3), pasaremos a analizar el comportamiento social y psicolé-
gico del contribuyente a través de la psicologia econémica (behavioural economics). Esta
es una nueva perspectiva de la economia que trata de estudiar cémo toman decisiones las
personas en un mundo real de incertidumbre donde el cerebro utiliza atajos mentales. Si
comprendemos como y por qué toman decisiones los obligados tributarios, por ejemplo, por
qué las personas estan mas predispuestas a pagar impuestos si otras personas también lo
hacen, podremos disefar nuevas medidas de informacion y asistencia que contribuyan al
cumplimiento voluntario. Para ello analizaremos algunas de las reglas heuristicas y sesgos
cognitivos que explican comportamientos, aparentemente irracionales, de las personas.

Establecidas las bases tedricas, pasaremos (epigrafe 4) a examinar las politicas publicas
o intervenciones desarrolladas en otros paises que aplican estos avances de la psicologia
econdmica para lograr un mayor cumplimiento voluntario. Las intervenciones que exami-
naremos han sido objeto de evaluacion para verificar su efectividad, por ello insistiremos
(epigrafe 5) en las politicas publicas basadas en la evidencia y en los ensayos controlados
aleatorizados como una herramienta muy poderosa. Pasando, finalmente, a realizar una
serie de propuestas que, aplicando las ensefianzas de la psicologia econémica, lleven a un
mayor cumplimiento voluntario en el ambito tributario.
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El objetivo es lograr un sistema tributario mas justo, neutro y equitativo. Liberando re-
cursos administrativos de las tareas de escasa entidad comprobatoria para orientarlos a la
lucha intensiva contra el fraude fiscal de mayor complejidad.

2. El fomento del cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias

2.1. Incentivos al cumplimiento voluntario

Todos los sistemas fiscales nacen con la finalidad de ser cumplidos. Las obligaciones tri-
butarias que surgen por aplicacién de las distintas figuras impositivas tienen como razén de
ser allegar de recursos financieros a las Haciendas publicas para prestar los servicios publi-
cos; por ello este cumplimiento de las obligaciones tributarias tiene una doble justificacion:
legal —las obligaciones nacen para ser cumplidas-y econdmica —la obtencién de recursos-.

Para garantizar que los ciudadanos cumplen sus obligaciones tributarias se han desarro-
llado instituciones publicas, como la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en ade-
lante, AEAT), la cual tiene como mision el fomento del cumplimiento por los ciudadanos de
sus obligaciones fiscales. Para ello realiza dos tipos de actuaciones, en un primer momen-
to trata de prestar informacion y asistencia, facilitando el cumplimiento de las obligaciones
en tiempo y forma y, posteriormente, realiza actuaciones de comprobacién e investigacion
tendentes a la regularizacion de obligaciones incumplidas.

Si lo que se pretende es que las personas, lejos de huir de sus obligaciones tributarias,
acudan con gran satisfaccion y convencimiento al cumplimiento de las mismas, la l6gica
determina que cuanto mas conforme estén con los servicios publicos, mas justos percibi-
ran los impuestos. Esta es una de las propuestas en la lucha contra el fraude fiscal del lla-
mado Informe Lagares:

[...] la accién necesaria no es tanto la de convencerle de la bondad de los servi-
cios que se le prestan como la de prestarle aquellos servicios que realmente de-
manda [...] conservar el equilibrio entre bienes y servicios publicos e impuestos
satisfechos (Lagares et al., 2014, p. 392).

Sin embargo, segun el estudio «Opiniones y actitudes fiscales de los espafioles en 2017»,
seis de cada diez entrevistados «considera que la oferta publica de servicios y prestaciones
justifica poco o nada el pago de los impuestos» (Area de Sociologia Tributaria, 2018, p. 19).
A pesar de estos datos, los impuestos se pagan, o eso queremos pensar algunos, ya que
el sentimiento de los ciudadanos al respecto es de pesimismo, especialmente a partir de
2007, con el inicio de la crisis econdmica. En 2017, el 73 % de los encuestados considera-
ban que el cumplimiento fiscal habia empeorado (Area de Sociologia Tributaria, 2018, p. 33).
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Esta tendencia a notar mas lo malo que lo bueno se conoce como instinto de negativi-
dad. Pero no solo juzgamos el estado de las cosas, también juzgamos el comportamiento
de los demas. Los individuos tendemos a sobreestimar el mal comportamiento de otras per-
sonas —sesgo de superioridad moral-y, por tanto, sistematicamente pensamos que otras
personas no pagan impuestos; mientras que, respecto a nosotros mismos, el sesgo de la
deseabilidad social explica que sobreestimemos nuestro buen comportamiento, por lo que
si nos preguntan si pagamos nuestros impuestos, sin duda responderemos «si, y mas que
el resto». Y asi se desprende de la «Opinidn publica y politica fiscal» que publica el Centro
de Investigaciones Sociolodgicas (2017) (en adelante, CIS).

Gréfico 1. Opinion sobre la conciencia fiscal de los espafoles (2017)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del CIS (2017).

Aunque el objetivo para fomentar el cumplimiento voluntario es desarrollar una conciencia
fiscal, los datos histoéricos (1998-2017) muestran como factor decisivo para el cumplimien-
to tributario el sistema de retenciones de renta en la fuente, seguido del control por parte
de la Administracion tributaria y, por ultimo, la conciencia fiscal (Area de Sociologia Tribu-
taria, 2018, p. 34). En definitiva, los ciudadanos son conscientes de sus dificultades para
convencerse de pagar impuestos y confian en la capacidad coactiva de la Administracion.

El ejemplo clasico de este problema de autocontrol es el de Ulises, quien se hizo atar al
mastil para escuchar el canto de las sirenas y no caer en la tentacién de dirigir el barco hacia
ellas. Las investigaciones de la neurociencia han desvelado que el autocontrol esta dividido
en dos sistemas: uno planificador, que piensa a largo plazo, y otro impulsivo, cortoplacista,
y la tendencia sera al dominio de este sistema impulsivo —sesgo hacia el presente-. El ob-
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jetivo serd, por tanto, tratar de planificar y disefiar medidas de cumplimiento tributario en
frio, para que el sistema planificador pueda vencer sobre el impulsivo, y llegado el momen-
to de cumplir con la obligacién, el sistema impulsivo se encuentre atado al mastil. Lo que
en la literatura académica se ha venido a denominar «contrato de Ulises».

2.2. Medidas represoras frente a incentivos al cumplimiento
voluntario

El cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias también puede incentivarse
reduciendo las causas que motivan el fraude fiscal. De acuerdo con la teoria econdémica,
el obligado tributario al tiempo de decidir si paga o no sus impuestos, en todo o en parte,
realizara un analisis coste-beneficio, es decir, comparara la probabilidad de ser descubier-
to, la cuota resultante de la liquidacién y la posible sancién —el coste— frente al ahorro fiscal
ilicitamente obtenido —el beneficio-. En este andlisis, los factores decisivos serian la tari-
fa impositiva que determina el pago del tributo, la cuantia de la sancion, la propension del
contribuyente al riesgo y, especialmente, la probabilidad de ser descubierto, que seria mas
relevante que la cuantia de las sanciones a imponer (Lagares et al., 2014, p. 391).

El paradigma de las medidas represoras en el ambito tributario son las sanciones pecu-
niarias, las cuales pueden ser fijas o proporcionales, siendo estas las mas frecuentes. No
debe perderse la perspectiva que el fundamento de las sanciones administrativas ha sido
histéricamente doble, por un lado, la sancién como castigo y, por otro, la sancion como
prevencion. En el primer caso, se busca unicamente una compensacion por el mal causado
—en el sentido de reparacion moral—; por lo que respecta a la sancion como prevencion, se
le asigna a la sancion un fin utilitario, que puede ser doble, el de redirigir la conducta futura
del infractor y el de motivar a los ciudadanos para no cometer infracciones fortaleciendo la
conciencia juridica, en general, y fiscal, en particular, asi como tener un efecto intimidatorio.

Esta finalidad de prevencién de las sanciones es la mas relevante en el andlisis del cum-
plimiento voluntario. Si bien, se ha comprobado como en el ambito penal, incrementar la
severidad de las penas no contribuye de manera significativa a prevenir los crimenes, sien-
do una herramienta mucho mas efectiva en la prevencién, aumentar la percepcion de los
criminales de ser capturados y condenados (Nagin, 2013). En consecuencia, consideramos
que para incentivar el cumplimiento en el ambito tributario debe ponerse el foco en la infor-
macioén y asistencia y no tanto en la coaccién real.

2.3. Administracion tributaria: medidas desarrolladas

Para comprender mejor los puntos anteriores vamos a estudiar algunas politicas desarro-
lladas por las Administraciones tributarias, tanto por la espafiola, como por aquellas del entor-
no comparado, para comprobar su adecuacion y efectividad, si esta hubiese sido evaluada.
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En relacion con la construccién de la conciencia fiscal se encuentra la necesidad de
que los obligados tributarios vean el sistema tributario como justo, progresivo y equitati-
vo, a tal efecto contribuyen todas las medidas dirigidas a asistir a los contribuyentes. El
sistema tributario espafiol ha optado por un cumplimiento de las obligaciones tributarias
a través de la autoliquidacion, lo que supone trasladar costes administrativos al contribu-
yente —costes indirectos—, y proporcionar «ciertas ilusiones de comodidad, e incluso de
libertad» (Alvarez y Herrera, 2004, p. 154). Sin embargo, dada la complejidad del siste-
ma tributario es habitual que los contribuyentes acudan a profesionales para cumplir sus
obligaciones tributarias.

Grafico 2. Quién cumplimenta las declaraciones tributarias, segin segmento de actividad
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Fuente: Area de Sociologia Tributaria (2018, p. 50).

El grafico muestra que, con independencia del sector de actividad, todos los contribu-
yentes acuden con caracter mayoritario a la ayuda profesional onerosa (asesor o gestor),
siendo la siguiente opcién para inactivos y —tercera— para asalariados la de ayuda profe-
sional gratuita (banco o caja de ahorros, empresa, sindicato o AEAT). En consecuencia, el
sistema de autoliquidacién genera unos costes indirectos tales que se traducen en costes
monetarios reales.

A estos efectos, es relevante el sistema de autoliquidacién que se ha establecido en al-
gunos territorios del régimen foral y que deberia convertirse en un objetivo a alcanzar por la
AEAT en el resto de Espafna. Se trata de un sistema de autoliquidacion automatica, adop-
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tado en la provincia de Vizcaya y la Comunidad Foral de Navarra, consistente en que si la
propuesta de declaracion —elaborada por el Departamento de Hacienda correspondiente—
resulta a devolver y no se hace nada, se entendera presentada el ultimo dia del plazo para
efectuar la declaracion y se procedera a efectuar su devolucion. En todo caso, el contribu-
yente puede manifestar la disconformidad con la propuesta, en cuyo caso esta se anula 'y
el contribuyente tendra que presentar por su cuenta la autoliquidacion, salvo que no esté
obligado. Este sistema aumenta la justicia y progresividad del sistema tributario por cuanto
personas de rentas bajas que con caracter general no estan obligadas a presentar la de-
claracién de la renta, pero que por ser rentas bajas se beneficiarian de una devolucién de
los pagos a cuenta efectuados, no presentan la declaracion. Este desarrollo es una aplica-
cion practica del conocido como sesgo por defecto que analizaremos mas adelante y sus
posibles implicaciones.

Por lo que respecta al impacto de estos sistemas, si acudimos a las Memorias de las
correspondientes Haciendas forales comprobamos que se han implantado con efectividad:

e Memoria 2016 de Bizkaia (Hacienda Foral de Bizkaia): «supone el 43,80 % de todas
las declaraciones con una cuota diferencial de — 115,88 millones de euros. Se ha
convertido en la modalidad con mayor nimero de declaraciones, lo que implica
un avance sustantivo de cara a simplificar el proceso de las Campafas de IRPF
anuales».

e Memoria 2017 de Navarra (Hacienda Tributaria Navarra): «las propuestas de au-
toliquidacion del IRPF, en la campanfa del aiio 2017 (periodo impositivo 2016) as-
cendieron a 179.414 propuestas, que tuvieron un grado de aceptacion del 93,09 %
y supusieron el 52,75 % del total de declaraciones presentadas».

De otra parte, como ya vimos, una de las principales motivaciones de las personas para
el cumplimiento de sus obligaciones tributarias es el temor a ser inspeccionado por la Ad-
ministracion tributaria y, sin embargo, como sefialan Alvarez y Herrera (2004, p. 158)" «los
datos de encuesta ["Opinion publica y politica fiscal" del CIS] sugieren que, por mucho
que los contribuyentes manifiesten su miedo a la Inspeccion, tienen una escasa experien-
cia personal de la coaccion ejercida por esta sobre ellos», para ello observan las respues-
tas a la siguiente pregunta: «A Ud., personalmente, ¢la Agencia Tributaria le ha revisado
su declaracién de la renta alguna vez durante los ultimos cinco afos?» obteniendo los si-
guientes datos?:

" El articulo hacia referencia Ginicamente a dos afios, pero se ha considerado oportuno ampliar la muestra

de afios para ver la evolucién temporal.

2 Los datos se han recogido de la «<Opinién publica y politica fiscal» que publica el CIS con caracter anual
en el mes de julio. Esta pregunta dejo de realizarse a partir de 2010. El sumatorio de los porcentajes no
alcanza el 100 % porque hubo encuestados que no respondieron.
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Grafico 3. Porcentaje de personas cuya declaracion de la renta ha sido revisada o no en los Ultimos 5 afios

100 -
90
80 N\ /

70
60

50
40
30
20

10

O T T T T T T T T T T 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

= e == == Ha §idO revisado e N0 ha sido revisado

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del CIS (2000-2010).

Cabe concluir que las campanfas sobre las actuaciones de la AEAT en materia de com-
probacion e investigacion resultan efectivas por cuanto, a pesar de las relativas escasas
comprobaciones realizadas, una mayoria de las personas teme ser objeto de un procedi-
miento administrativo. En efecto, y como veremos mas adelante, las personas no calcula-
mos bien probabilidades y tendemos a sobreestimar ciertos eventos.

Esta expectativa de control se refuerza con la experiencia de haber sido objeto de un
procedimiento por otros contribuyentes del mismo sector, extendiéndose a través del boca
a boca, aumentando aun mas la probabilidad subjetiva, lo que se conoce como heuristica
de disponibilidad. Esto provoca un aumento de las declaraciones inducidas —autoliquida-
ciones complementarias o extemporaneas— en las que regularizan su situacion tributaria.
Se trata de la institucién de la regularizacion voluntaria de la situacién tributaria del obligado
tributario, mediante el completo reconocimiento y pago de las cantidades adeudadas, exi-
miéndole asi de la responsabilidad penal o administrativa. A continuacion vemos los datos
para Espafa® y un estudio en Alemania.

3 El dato de ingresos esta en términos acumulados hasta el 31 de diciembre de 2017 y se ha obtenido de
la Memoria de la AEAT de 2017. Se comprueban los datos de Memorias anteriores.
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Gréafico 4. Recaudacion inducida (importe en millones de euros).

1.536 1.544

1.480

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de las Memorias de la AEAT.

El caso aleman fue estudiado por Garz y Pagels (2018), en concreto, el hecho de que los
medios de comunicacion cubrieran juicios por delitos fiscales contra personalidades famosas
incrementaba las regularizaciones voluntarias un 22,5 %. Los juicios contra celebridades,
dada su representatividad, actian como moralejas para los defraudadores. Sin embargo,
debe prestarse atencion a la cobertura por los medios de comunicacion, por cuanto la apa-
riencia de que el comportamiento es muy comun (Behavioural Insights Team, 2018, p. 31)
pueden incentivar las conductas defraudatorias.

El fomento del cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias pasa también por
disuadir el fraude fiscal. Una herramienta para ello es la transparencia fiscal, siendo Noruega
un pais con larga tradicion en este sentido. Ya desde mediados del siglo XIX podian consul-
tarse en las oficinas los datos de ingresos declarados e impuestos pagados por los contri-
buyentes. Esta transparencia ha ido evolucionando, desde 2001 los datos son accesibles
por via electrénica. Este cambio fue aprovechado por Bg, Slemrod y Thoresen (2014) para
realizar un estudio sobre la eficacia de la transparencia fiscal. Como resultado se observé
un incremento del 3% de los ingresos declarados como consecuencia de la mayor trans-
parencia fiscal lograda al permitir el acceso a los datos de todos los contribuyentes por via
electrénica por los residentes en el pais.
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Por lo que respecta a las sanciones, cabe destacar la derivada de no presentar en plazo
y presentar de forma incompleta, inexacta o con datos falsos la Declaracion informativa:
Declaracion sobre bienes y derechos situados en el extranjero (modelo 720). Las sanciones
seran de 5.000 euros por dato con un minimo de 10.000 euros si no se presenta o de 100
euros por dato con un minimo de 1.500 euros si se presenta fuera de plazo o por medios
distintos a los electronicos, informaticos y telematicos cuando exista obligacion de hacerlo
por dichos medios. De los datos suministrados por la AEAT en sucesivas notas de prensa
es innegable su éxito en la obtencion de informacién a efectos de control. En el siguiente
grafico puede verse como aumentan significativamente las magnitudes tributarias para los
presentadores del modelo 720, mientras que para el conjunto de contribuyentes las mismas
magnitudes disminuyen o aumentan menos.

Gréfico 5. Consecuencias del modelo 720
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la AEAT (2016).
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En el ordenamiento tributario existe otra medida, si bien no tiene caracter sancionador,
si tiene un fuerte caracter de castigo social, esta es la publicacion de listados de deudores
a la Hacienda publica. No se conocen estudios sobre su efectividad en Espafa y, aunque
de su analisis se observa que el numero de deudores y deuda pendiente de ingreso ha dis-
minuido, debe tenerse en cuenta que correlacion no implica causalidad. A pesar de la dis-
minucion en el numero de deudores y en la cuantia de la deuda, el ritmo es distinto. En el
penultimo listado de deudores —junio 2018-y respecto del listado inmediato anterior —junio
2017-, el numero de estos disminuyd en un 5 %, mientras que la cuantia de la deuda solo
se redujo un 0,65 %. En términos acumulados vemos que desde el primer listado la varia-
cién ha sido de =11 % en numero de deudores y de —1,9 % en la cuantia total de la deuda.
Por tanto, cabe pensar que los deudores estan realizando pagos de su deuda tributaria,
pero por la cantidad necesaria para reducirla por debajo del importe de un millén de euros,
importe que determina su inclusiéon en el listado.

Grafico 6. Evolucion del listado de deudores a la Hacienda publica
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la AEAT.

3. Las contribuciones de la psicologia econdmica

Hasta este punto hemos analizado el fomento del cumplimiento voluntario desde la pers-
pectiva del contribuyente de tipo racional, bien economicamente —analisis coste-beneficio-,
bien sociolégicamente —opiniones de los contribuyentes—; sin embargo, es necesario tomar

Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, 439 (octubre 2019), pp. 5-36 | 17

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0




P. Grande Serrano Tributacién E

en consideracion variables de naturaleza psicolégica. Si comprendemos cémo y por qué
toman decisiones las personas, podremos lograr un mejor cumplimiento de las obligacio-
nes tributarias.

3.1. La psicologia econdmica: la economia basada en la evidencia

La teoria econémica neoclasica, para realizar sus analisis, establece hipdtesis o supues-
tos de partida, los principales son: (1) los agentes tienen preferencias bien definidas y obje-
tivas, (2) estos agentes son racionales y buscan optimizar dichas preferencias, (3) siendo su
principal motivacion su propio interés. Este tipo de agente econdémico es lo que se ha venido
a denominar como Homo economicus. Sin embargo, estos postulados son simplificaciones
de la realidad que se quebrantan constantemente por los agentes del mundo real, aquellos
a los que la ciencia ha venido a denominar Homo sapiens, también conocidos como huma-
nos (Thaler, 2016a, p. 1.580)*. Asi nace la psicologia econdémica (behavioural economics), co-
nocida también como economia conductual o economia del comportamiento, ciencia social
que considera que las conductas que violan las hipétesis de la teoria econdmica son identi-
ficables y predecibles, para lo cual trae los avances de la psicologia experimental al campo
de la economia.

El punto de partida es que existe amplia evidencia cientifica que las personas usamos
heuristicas que nos llevan a errores serios y sistematicos —sesgos—, tenemos una raciona-
lidad limitada, preferencias temporales inconsistentes o problemas de autocontrol. Como
iremos desgranando mas adelante, la psicologia econdmica sostiene que las personas no
buscamos nuestro propio interés, ni somos maximizadores de beneficios o minimizadores
de costes, sino que, ademas de nuestra racionalidad, también esta limitada nuestra capa-
cidad de procesar informacion y tomar decisiones bajo incertidumbre; en consecuencia, la
mayoria de las decisiones que tomamos no son el resultado de una reposada deliberacién
y si son el resultado de informacion rapidamente accesible en la memoria, de la necesidad
de vivir en el presente, de nuestra resistencia al cambio y de una deficiente capacidad para
calcular probabilidades; ademas, somos criaturas increiblemente sociales asi que estamos
influenciados por normas sociales. Todas estas limitaciones nos conducen a tomar deci-
siones erréneas, incluso de acuerdo con nuestros objetivos, de manera que, si tuviéramos
mas informacién y no estuviéramos afectados por estas limitaciones cognitivas, habriamos
actuado de otra manera.

4 En este articulo, Thaler, considerado el padre de la psicologia econémica, da una vision general sobre la
misma y plantea que no es una revolucion, sino una vuelta a la disciplina abierta y basada en la eviden-
cia inventada por Adam Smith. Para mas informacion sobre los origenes conductuales de la Economia
consultar Ashraf et al. (2005).
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El corolario de lo anterior es que resulta imposible no influir en las decisiones de las per-
sonas. El orden en que se presenten las opciones disponibles ante una eleccion o la forma
en que se disefie una intervencion van a orientar el comportamiento de la gente en una u
otra direcciodn, incluso ante cuestiones aparentemente irrelevantes. Por ejemplo, no pare-
ce relevante la frecuencia con la que se pague el sueldo, sin embargo se ha comprobado
como «los trabajadores ahorran mas si se les paga quincenalmente [en lugar de mensual-
mente], porque dos veces al afio cobran tres veces en un mes» (Thaler y Sunstein, 2009, p.
25). Si comprendemos estos factores supuestamente irrelevantes que influyen en nuestro
comportamiento podremos disefar politicas que mejoren el bienestar de las personas, y en
eso consiste el paternalismo libertario.

El término paternalismo libertario fue acufiado por el economista americano Richard Tha-
ler, Premio Nobel de Economia de 20175, quien, junto al jurista norteamericano Cass Suns-
tein, escribié un articulo en la American Economic Review (2003) defendiendo su utilizacion
como una forma de disefar politicas que mantengan la libertad de elegir, pero que suave-
mente influyan en las personas para que tomen decisiones que aumenten su bienestar. El
paternalismo libertario es paternalista en tanto que trata de lograr el mayor bienestar de las
personas, pero es libertario en tanto que no reduce las opciones alternativas, no desapare-
cen, ni las dificultan y no obliga a la gente a actuar de una u otra manera.

Para implementar el paternalismo libertario son necesarias dos herramientas: los aci-
cates (nudges®) y la arquitectura de las decisiones. Un arquitecto de las decisiones es
aquella persona que «tiene la responsabilidad de organizar el contexto en el que toma-
mos decisiones» (Thaler y Sunstein, 2009, p. 17) y lo es aunque lo desconozca, de forma
que es necesaria una arquitectura de las decisiones proactiva, que sea consciente de la
importancia del disefio de las politicas publicas. Como veremos mas adelante, el con-
tenido y la forma en que se escriba una carta a los obligados tributarios va a ser deter-
minante en la tasa de respuesta. Al redactar estas cartas, la AEAT se convierte en una
arquitecta de decisiones.

Puede definirse un acicate como aquella intervencion que dirige a las personas a com-
portarse de una manera predecible, pero manteniendo la libertad de actuar de otra forma
distinta, se convierte asi en un elemento de la arquitectura de las decisiones. Los impuestos

5 Richard Thaler recibi6 el Premio del Banco de Suecia en Ciencias Econémicas en memoria de Alfred
Nobel en 2017 —conocido como Nobel de Economia- por sus contribuciones a la psicologia eco-
noémica, incorporando supuestos psicolégicamente realistas en el analisis de la toma de decisiones
econémicas.

«Nudge significa empujar suavemente o dar un golpecito en las costillas, sobre todo con el codo. De un
modo mas general puede entenderse como estimulo, incentivo o encaminar en la toma de decisiones».
Extraido de la nota del editor de Un pequerio empujon (Thaler, R. y Sunstein, C. R., 2009).
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o las deducciones fiscales no son acicates, tampoco lo son las prohibiciones ni las érdenes,
ya que tienen que ser faciles de evitar para respetar la libertad de actuacion de las perso-
nas. Si que es un acicate, en palabras de la Comision Europea (2016, p. 26), el borrador de
la declaracion de la renta, pues simplifica una tarea y las personas reciben unicamente in-
formacion, que podran utilizar o no para confeccionar su declaracion final.

La mejor forma de entender un acicate y la esencia del paternalismo libertario lo descri-
be Sunstein (2014, p. 2): el sistema de posicionamiento global (Global Positioning System),
conocido por sus siglas en inglés, GPS. Cuando queremos ir a un determinado lugar lo in-
troducimos en el GPS para que nos muestre la ruta ideal, pero podemos elegir otro itine-
rario alternativo, o bien, distintos itinerarios en funcion del medio de transporte, podemos
incluso no seguir ninguna de las rutas que nos recomienda, o nos avisa de posibles inci-
dencias en el camino. De la misma forma que un GPS, un acicate nos lleva a comportarnos
de una manera previsible, y es previsible porque las personas tendemos a cometer errores
sistematicos, conociendo estos errores se pueden construir las intervenciones para apro-
vecharnos de ellos’.

En el ambito tributario tomamos decisiones constantemente, algunas de forma impli-
cita, como pagar el impuesto sobre el valor afiadido (IVA) repercutido en la mayoria de las
operaciones comerciales, otras mas reflexivas, como rellenar una autoliquidacion de algun
impuesto. También adoptamos posiciones en funcion de las creencias y las probabilidades
subjetivas con respecto al resto de obligados tributarios, decidimos si hay mucho o poco
fraude fiscal, si tenemos una conciencia fiscal mejor o peor que el resto de la poblacion...,
y todo ello ha sido influido por muchos factores supuestamente irrelevantes. Una buena ar-
quitectura de las decisiones puede lograr una mejora en el sistema tributario gracias a los
acicates adecuados.

A continuacion, examinaremos las heuristicas y algunos de los principales sesgos cog-
nitivos, prestando especial interés a los que tienen relevancia en el ambito tributario.

3.2. Heuristicas y sesgos cognitivos

«La definiciéon técnica de heuristica nos dice que se trata de un procedimiento sencillo
que nos ayuda a encontrar respuestas adecuadas, aunque a menudo imperfectas, a pre-
guntas dificiles» (Kahneman, 2015, p. 133). Se configuran, por tanto, como atajos mentales
que ayudan a tomar decisiones rapidas, con informacién limitada y en situaciones de in-

7 En el mismo articulo, «The Ethics of Nudging», Sunstein plantea problemas éticos sobre estas interven-
ciones, en particular sobre la posibilidad de que afecten al (1) bienestar, (2) autonomia, (3) dignidad y (4)
autogobierno o autocontrol. Para un estudio mas detallado se recomienda su lectura.
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certidumbre, convirtiéndose en herramientas Utiles, pero peligrosas porque pueden generar
errores, también llamados «sesgos cognitivos».

Los sesgos cognitivos son errores de juicio en los que nuestra mente incurre sistemati-
camente, produciendo una disonancia logica entre lo planeado y lo realizado. En palabras
de Lewis (2017, pp. 200-205) «el sesgo es la huella dejada por la heuristica. El sesgo es el
error y la heuristica es el mecanismo que lo produce».

Pioneros en su estudio fueron los psicélogos israelitas Amos Tversky y, el Premio Nobel
de Economia de 20028, Daniel Kahneman, quienes a principios de los afios 70 estudiaron
las heuristicas. El primer articulo que Tversky y Kahneman dedican a su estudio se publico
en 1974 «El juicio bajo incertidumbre: heuristica y sesgos». En él describen tres heuristicas
que se utilizan para estimar probabilidades y los sesgos que producen. Veamos estas heu-
risticas y sus implicaciones.

En primer lugar, se encuentra la heuristica de la representatividad, en virtud de la cual, «las
probabilidades son evaluadas por el grado en que A es representativo de B, es decir, por el
grado en que A se asemeja a B» (Tversky y Kahneman, 1974, p. 1.124). Como vimos al estu-
diar la atencion que recibian en la prensa los juicios por delitos fiscales contra los famosos, su
representatividad aumentaba las regularizaciones voluntarias. Estas personas de relevancia
publica se convierten en elementos representativos de la sociedad por su exposicién publica.
En consecuencia, el contribuyente medio estimara que la probabilidad de ser inspeccionado
es mayor cuando sean inspeccionados los famosos. A tal estimacion contribuye, también, la
ley de los pequefios nimeros, que dice que la ley de los grandes nimeros® se aplica también
a los pequefos numeros, de forma que muestras pequefas son representativas de toda la
poblacion. Por tanto, no importa que las celebridades inspeccionadas sean pocas o formen
parte de un grupo selecto de la poblacién, sino que sean muy famosas.

Ademas de estimar probabilidades de un evento por su semejanza con otro, las per-
sonas estimamos probabilidades por la facilidad con la que recordamos ejemplos simi-
lares, esto se conoce como heuristica de disponibilidad. Conthe (2014, p. 111) habla de
accesibilidad o vividez para referirse a esta heuristica, ya que la probabilidad subjetiva de
un evento vendra determinada por la rapidez con la que accedamos a recuerdos o imagi-
nemos supuestos. En consecuencia, tendemos a sobreestimar la probabilidad subjetiva

8 Daniel Kanheman recibi6 el Premio Nobel de Economia por sus estudios sobre el juicio humano y la
toma de decisiones bajo incertidumbre, con la colaboracién de Amos Tversky, sin embargo, este fallecio
en 1996 y el premio no se concede a titulo pdstumo.

La ley de los grandes nimeros implica que si repetimos muchas veces (tendiendo al infinito) un mismo
experimento, la frecuencia de que suceda un cierto evento tiende a ser una constante. En consecuencia,
el promedio de una muestra al azar de una poblacién de gran tamafo tendera a estar cerca de la media
de la poblacién completa.
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de cualquier hecho o incidente que sea especialmente vivido, reciente o comun (Kahne-
man y Tversky, 1972; Thaler, 2016a, p. 1.593), pero también aquel que destaca por ser in-
usual —efecto Von Restorff— (Conthe, 2014, p. 111) y, por el contrario, subestimaremos la
probabilidad subjetiva de aquellos eventos que no sean accesibles o sean complejos de
imaginar. Conocer esta heuristica de disponibilidad, y los sesgos que derivan de ella, es
una herramienta poderosa para empujar a un mayor cumplimiento voluntario, por ejemplo,
como ya vimos en el caso de las declaraciones inducidas o, como veremos mas adelan-
te, con loterias fiscales.

Kahneman y Tversky (1972, p. 451) explican que la principal diferencia entre las heu-
risticas de la representatividad y de disponibilidad se basa en el juicio que se desprende
de la probabilidad subjetiva estimada. De esta forma, la heuristica de la representatividad
se centra en las caracteristicas genéricas de un evento y la relacién entre una muestra y
toda la poblacion; sin embargo, la heuristica de disponibilidad atiende a ejemplos concre-
tos. Volviendo a los casos anteriores, cuando las personas observan por los medios de
comunicacion que la AEAT esta inspeccionando a los famosos, utilizan la heuristica de
la representatividad para deducir que la AEAT esta realizando un extensa labor de com-
probacién y que cualquier persona, incluido él mismo, puede ser el siguiente, a partir de
una muestra extiende su juicio a toda la poblacién; por otro lado, cuando un empresario
o profesional comenta a otros colegas del mismo sector en un foro, o a otros empresa-
rios o profesionales de su zona, que la AEAT le ha realizado una comprobacién, la proxi-
ma vez que estos procedan a rellenar una declaracion tributaria les llegara a la mente el
ejemplo de su conocido a través de la heuristica de disponibilidad, el juicio deriva aqui de
un Unico caso concreto.

En relacién con estas heuristicas debe traerse a colacion la heuristica de condicionalidad
(Tversky y Kahneman, 1973), en virtud de la cual, las personas proyectan el pasado sobre
el futuro, ya que no corrigen sus experiencias previas con base en nuevas condiciones que
puedan producirse, acentudndose aun mas el error al estimar probabilidades subjetivas.

La ultima de las tres reglas heuristicas enunciadas por Tversky y Kahneman es el an-
claje, o efecto ancla. El anclaje se produce cuando un valor inicial influye en la estimacién
final, es decir, «puntos de partida diferentes generan estimaciones diferentes que estan
sesgadas hacia los valores iniciales» (1974, p. 1.128). El anclaje se produce de forma in-
consciente y cualquier cifra, aunque no esté relacionada, puede servir como ancla. En el
ambito tributario, como veremos mas adelante, el resultado ofrecido por el borrador de la
declaracién de la renta actiia como ancla y puede inducir al fraude fiscal. Este anclaje se
convertira en el causante de algunos de los sesgos mas relevantes y que sefialaremos a
continuacién, como el sesgo por defecto, y nos permitira entender mejor una teoria dise-
fAada por estos dos psicologos.

En 1979, Kahneman y Tversky pubican «Teoria de las perspectivas: Un andlisis de la
decisién bajo riesgo» y que puede resumirse en este grafico:
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Fuente: Kahneman (2015, p. 368).

La funcion del grafico mide cambios en el nivel o estado de referencia, el statu quo,
por ello se expresa en términos de ganancias y de pérdidas. El punto de referencia puede
ser la situacion actual, un estado psicolégico o una expectativa de a lo que se aspira, y
que una vez conocida se anclara en nuestra mente, por ello, cémo se realice la descrip-
cién de la situacion inicial va a ser determinante para enfocar el resultado como ganancia
o como pérdida y, en consecuencia, la tolerancia al riesgo (Lewis, 2017, pp. 294-296).
Esta descripcidn de la situacién inicial es lo que se conoce como efecto marco. La fun-
cién es «concava en el dominio de las ganancias, y convexa en el dominio de las pérdi-
das, y es considerablemente mas empinada para las pérdidas que para las ganancias»
(Kahneman y Tversky, 1979, p. 279), como consecuencia, tenemos una mayor sensibi-
lidad a las pérdidas que a las ganancias, es decir, tenemos aversion a las pérdidas. En
el grafico podemos ver que para una ganancia de 100 dolares, el placer que experimen-
tamos es de +1,5, mientras que para una pérdida de 100 dolares, el dolor es de -3, por
tanto, «las pérdidas duelen aproximadamente el doble de lo que gustan las ganancias»
(Thaler, 2016b, p. 68). Observando con mas detalle el grafico, podemos ver que la fun-
cién crece —ganancias—- o decrece —pérdidas— cada vez mas lentamente, en consecuencia,
para mayores niveles de ganancia o de pérdida el placer o el dolor sera menor. Peque-
fAos cambios en nuestro estado de referencia tienen un gran impacto. De esta forma, las
personas se sentiran empujadas a disminuir su carga tributaria, aunque sea en escasa
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cuantia y lo haran porque el dolor de perder es tan grande que las personas se convier-
ten en «amantes del riesgo en el caso de las pérdidas [y] aversas al riesgo en el caso de
las ganancias» (Thaler, 2016b, p. 67).

Al tiempo de tomar una decision sobre una apuesta en la que las opciones son perder
0 ganar una cantidad de dinero con igual probabilidad', la decisién sera no participar y
continuar en el statu quo inicial —sesgo por defecto o del statu quo-, ya que el dolor que
la persona experimentaria por una decisién propia que modificé su estado de referencia
seria significativamente mayor que el dolor por no hacer nada -resistencia al cambio-,
esta aversion a las pérdidas se convierte en «el precio que la gente paga de forma vo-
luntaria para evitarse el arrepentimiento: una prima de arrepentimiento» (Lewis, 2017, p.
283). Para participar en la apuesta sera necesario que, o bien la probabilidad de ganar
sea mayor, o a igualdad de probabilidades, que la recompensa sea mayor, en concreto,
deberia ser superior al doble.

En el ambito tributario, la aversion a las pérdidas se convierte en aversion a los impues-
tos. Un ejemplo de aversion a los impuestos y el efecto marco lo vemos en el experimento
realizado por McCaffery y Baron (2004) sobre los beneficios fiscales por hijos frente a los
recargos y que podemos ver siguiendo el caso espanol. En Espana existe el minimo per-
sonal y familiar en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF)'", parte de este
minimo esté formado por el minimo por descendientes, de forma que a las familias con hijos
se les otorga un beneficio fiscal y pagan menos impuestos. El marco de referencia en este
planteamiento es que todo el mundo esté destinado a pagar los impuestos como si no tu-
viese hijos, no obstante, si los tuviese, obtendra una ganancia en forma de menos impues-
tos. El encuadre contrario seria que todo el mundo esté llamado a pagar los impuestos de
una persona con hijos y, sin embargo, quienes no tengan hijos experimentaran un recargo
en su declaracion de la renta, de la misma cuantia que la minoracién anterior. El resulta-
do en términos cuantitativos es el mismo, sin embargo, McCaffery y Baron encontraron un
amplio rechazo por esta segunda medida, frente a la aceptacién general de la primera. La
aversion a las pérdidas nos lleva a elecciones inconsistentes.

Como veiamos antes, la heuristica de disponibilidad provoca que estimemos mas proba-
bles aquellos eventos que con mas facilidad acuden a la mente. Una de las huellas de esta
heuristica es el sesgo de notoriedad, descrito por Kahneman (2015, p. 423) y que se refiere
al hecho de que nuestra atencién se centra en cualquier cosa que sea extrafia, poco habi-
tual, diferente o sencilla, de forma que le damos una importancia desproporcionada frente

10 Ejemplo: una apuesta consistente en lanzar una moneda, de forma que si sale cara ganas 100 euros,
cruz pierdes 100 euros. Para participar, nos deberian ofrecer una posible ganancia de mas de 200 euros.

™ Cuantia no sometida a tributacién por destinarse a satisfacer las necesidades basicas personales y
familiares del contribuyente.
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al resto de elementos que aparecen en el mismo contexto. La combinacion del sesgo de
notoriedad con el sesgo de confirmacion reforzara la probabilidad subjetiva sobreestima-
da creando una ilusion de validez (Tversky y Kahneman, 1974, p. 1.126). El sesgo de con-
firmacion es la tendencia a buscar la informacion que confirme nuestros prejuicios (Thaler,
2016b, p. 251) o la tendencia a tomar decisiones que confirmen nuestras ideas preconce-
bidas (Ariely y Kreisler, 2018, p. 144). Cuanto mas inesperado sea un evento, mas atencion
conseguira satisfaciendo nuestro sesgo de confirmacion, lo cual terminara produciendo la
ilusion de validez con una injustificada confianza en nuestras probabilidades y, en definiti-
va, reforzando nuestro sesgo de exceso de confianza.

La combinacién de los anteriores sesgos cognitivos supone que, sistematicamente, se
sobreestimen las probabilidades bajas (Tversky y Kahneman, 1984, p. 345). En el ambito
tributario, ya vimos que la probabilidad de ser objeto de una comprobacién era baja, aun-
que la gente tenia la percepcion de lo contario, precisamente por lo que acabamos de ver.

La racionalidad limitada de nuestra mente afecta a mas elementos que la estimacion de
probabilidades. Por ejemplo, estamos muy influenciados por quién nos comunica informa-
cion (Behavioural Insights Team, 2010, p. 19), asi estaremos mas predispuestos a actuar en
un sentido si la informacién proviene de expertos, como personal altamente cualificado de
la AEAT; sin embargo, el mensaje puede ser contraproducente y producir el efecto contra-
rio si el mensajero nos produce desagrado, como pueden ser cargos politicos del gobierno.
Mas adelante veremos un experimento en el que comprobamos si los mensajes entrega-
dos por el personal de una Administracion tributaria aumentan el cumplimiento voluntario.

Otros conceptos de la psicologia econdmica que necesitamos para desarrollar las pro-
puestas de mejora para Espana son los desarrollados por Thaler, en concreto, la contabi-
lidad mental y el efecto dotacién. El efecto dotacion (Kahneman et al., 1991) implica que
valoramos mas lo que tenemos que lo que podriamos tener, incluso aquellas cosas de las
que disponemos sin haberlas adquirido del todo, porque el efecto dotacién se produce muy
rapido (Thaler, 2016b, p. 228), es por ello que en cuanto vemos el resultado del borrador
de la declaracion de la renta lo tomamos como una ganancia o pérdida real e instantanea,
aun cuando el pago o la devolucién se van a demorar. En el caso de la pérdida, podriamos
hablar de un efecto dotacién negativo, la pérdida es real y nos pertenece, pero no la que-
remos y el dolor que experimentamos por ella nos llevara a aceptar riesgos o tomar deci-
siones de cualquier tipo que la disminuyan un poco. De otra parte, la contabilidad mental
(Thaler, 1985) implica la clasificacién del presupuesto de las personas en compartimentos
para gastos concretos, «todos utilizamos el sistema de contabilidad mental, incluso aunque
no seamos conscientes de ello» (Ariely y Kreisler, 2018, p. 72).

Una de las limitaciones cognitivas que mas afecta en el &mbito tributario es la falta de
autocontrol, como ya vimos, estamos dominados por un sistema impulsivo y cortoplacis-
ta, relegando al sistema planificador a un segundo plano. Al tiempo de pagar impuestos
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valoramos mucho mas el dinero presente que los beneficios futuros —como no ser san-
cionado-, estamos afectados por el sesgo hacia el presente. No obstante, tenemos pre-
ferencias temporales inconsistentes por cuanto entre una pequefa recompensa ahora y
una mayor en una semana, elegimos la de ahora, pero entre una pequena recompensa
dentro de un afio y una recompensa mayor dentro de un afio y una semana, no tenemos
problema en esperar un afio y una semana (Thaler, 2016a, p. 1.592). El objetivo es tratar
de trasladar las decisiones tributarias hacia el futuro. Existen, no obstante, otras formas
para reforzar nuestros compromisos, como promesas publicas o actos reciprocos (Be-
havioural Insights Team, 2010, pp. 26-27). La reciprocidad aumenta nuestros deseos de
justicia, de forma que si el personal de la AEAT nos ayuda a confeccionar nuestra de-
claracion de la renta, nos sentimos obligados a ser honestos, ya que, de acuerdo con la
teoria de la identidad social necesitamos comportarnos de forma que estemos satisfe-
chos con nuestra propia imagen (Behavioural Insights Team, 2018, p. 25). Poniendo esta
teoria en relacion con el sesgo de la superioridad moral y el sesgo del interés personal?,
las personas adoptamos posiciones morales distintas en relacion con una misma con-
ducta dependiendo de quién y como la haya realizado. Seremos mas benevolentes si la
conducta moralmente reprochable ha sido nuestra, pero lo seremos aun mas al juzgar la
conducta cuando se deba a una omisién en lugar de una accién (DeScioli et al., 2012),
por tanto, las personas sufren una menor disonancia moral cuando ocultan ingresos que
cuando exageran gastos.

En el ambito de la psicologia econdmica guarda un papel relevante el poder de las
normas sociales, por cuanto «a la mayoria de [las personas] les importa lo que hacen los
que estan a su alrededor y el modo en que encajan en su grupo; incluso imitan la con-
ducta de otros de manera casi automatica» (Banco Mundial, 2015, p. 7), esta tendencia
a comportarnos como la multitud y juzgar si una actitud es positiva o negativa se ha de-
nominado «efecto arrastre o gregarismo» (Ariely y Kreisler, 2018, p. 142). Si considera-
mos que el fraude fiscal esta extendido, sentiremos menos reticencias a cometerlo como
hace el resto de la gente.

Estas normas sociales pueden representarse en castigos sociales para quienes no
cumplen, o beneficios sociales para los que si (Behavioural Insights Team, 2010, p. 21),
incluso estos castigos o recompensas sociales pueden aplicarlos otros iguales, es decir,
la persona a la que le desagrada un comportamiento antisocial, esta dispuesta a sacri-
ficar su economia para castigar a los que lo hacen (Thaler, 2016b, p. 213). Nuestro pri-
mer instinto es cooperar en tanto que esperamos que el resto también coopere (Thaler,
2016a, p. 1.593), es decir, somos cooperadores condicionales. Si los obligados tributa-
rios actian como cooperadores condicionales significa que el cumplimiento voluntario

2 Tendencia a juzgar nuestros éxitos como consecuencia de nuestras acciones y nuestros fracasos el
resultado del comportamiento de otros.
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serd mayor en el caso de que los obligados tributarios tengan la expectativa de que los
demas también cumpliran y, por el contrario, tendran una actuacién defraudatoria si es-
peran lo mismo de los demas.

4. Experiencias en otros paises

Este trabajo de investigacion tiene una doble vocacién, por un lado, el disefio de politi-
cas publicas para incentivar el cumplimiento voluntario en el &mbito tributario basadas en
la evidencia —que abordaremos mas adelante-y, por otro, el de ser pragmatico, esto es,
que las propuestas que mas adelante se ofrecen sean de aplicacion real y efectiva en un
periodo corto y medio de tiempo. Por ello, es Util acudir a las experiencias desarrolladas
en otros paises por agencias gubernamentales o por organismos internacionales™ que
han creado unidades para aplicar las ensefianzas de la psicologia economica.

Reino Unido fue el primer pais que impulsé politicas publicas basadas en la psicologia
economica. En el afo 2010 se crea el Behavioural Insights Team —equipo de perspecti-
vas conductuales- (en adelante, BIT), uno de sus primeros experimentos estaba dirigido
a aumentar la recaudacion de deuda tributaria en periodo ejecutivo (Behavioural Insights
Team, 2018, p. 28).

La consideracion previa es el poder de las normas sociales, como ya vimos somos
cooperadores condicionales. Se enviaron 100.000 cartas con seis mensajes distintos. El
primer mensaje era la norma basica: «<nueve de cada diez personas pagan sus impues-
tos a tiempo»; el segundo, la norma pais: «<nueve de cada diez personas en Reino Unido
pagan sus impuestos a tiempo»; en el tercero se usaba la norma de la minoria: «<nueve de
cada diez personas en Reino Unido pagan sus impuestos a tiempo. Actualmente, usted
es de las pocas personas que no nos ha pagado aun»; en el cuarto se hacia referencia
a los bienes publicos como ganancia: «pagar impuestos significa que todos obtenemos
mejores servicios publicos esenciales, como el sistema sanitario, carreteras y escuelas»;
mientras que en el quinto se utilizaban los bienes publicos como pérdida: «no pagar im-
puestos significa que todos salimos perdiendo con peores servicios publicos esenciales,
como el sistema sanitario, carreteras y escuelas»; finalmente, el grupo de control recibié
la carta habitual.

3 La Unién Europea cuenta con el Centro Comun de Investigacién (Joint Research Centre), la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos promueve este tipo de intervenciones a través del
Directorio para la Gobernanza Publica (Directorate for Public Governance) y el Banco Mundial cuenta
con la Unidad de Integracion Mente, Comportamiento y Desarrollo (Mind, Behavior, and Development
Unit). Incluso la Organizacion de Naciones Unidas ha puesto en practica programas basados en la
psicologia econémica a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (United Nations
Development Programme).
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Gréfico 7. Incremento del importe recaudado por mensaje con respecto al grupo de control
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Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de Behavioural Insights Team (2018).

Como se puede observar en el grafico, el uso de normas sociales a través de mensajes
cortos es efectivo para empujar a la gente a un comportamiento. En concreto, en 23 dias
se recaudaron 3,2 millones de libras Unicamente por el efecto de estos mensajes. De haber
enviado el mensaje norma de la minoria a todos los deudores, se estima que la recaudacion
habria ascendido a 11,3 millones de libras.

Otros experimentos realizados por el BIT trataban de aumentar las tasas de respuesta
de las declaraciones tributarias (Behavioural Insights Team, 2018, pp. 13 y 34):

e Sise enviaba una carta con la pagina web para descargar el formulario, la tasa de
respuesta era del 19 %. La intervencion consistié simplemente en poner un enlace
directo a la descarga del formulario, pasando a ser la tasa de respuesta del 23 %.

e En otro experimento se observd que, al tiempo de rellenar una declaracion de
impuestos, cambiar el mensaje que aparecia de un «gracias por acceder» a un
«usted accedio», increment6 las tasas de respuesta de un 21 a un 25 %.

Una de las medidas propuestas para fomentar el cumplimiento voluntario en el ambi-
to tributario es aumentar la probabilidad subjetiva de ser comprobado o inspeccionado. A
través del experimento realizado en Eslovenia en 2014 (Doerrenberg y Schmitz, 2015) po-
demos observar una forma de incrementar esta probabilidad y conocer si es efectiva. Se
enviaron cartas a pequefias empresas con un Unico mensaje: recordando la importancia de
pagar impuestos e informando de la probabilidad (10 %) de ser objeto de una comprobacion.
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Algunas empresas no recibieron la carta —grupo de control-, otras recibieron la carta por
via postal y, un ultimo grupo, la recibié en mano con la visita de un empleado de la Admi-
nistracion tributaria de Eslovenia. El objetivo era poner a prueba el sesgo de notoriedad -
resaltando la probabilidad de ser comprobado-, la importancia de las normas morales y si
el canal de comunicacion era relevante. Los resultados muestran que ambas cartas aumen-
taron el cumplimiento tributario, pero la entregada en mano, lo hizo aiin mas.

Grafico 8. Incremento en la base imponible. Variacion 2013-2012
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Doerrenberg y Schmitz (2015).

En un informe publicado por la Comisiéon Europea en 2016 (p. 26), «<Ensefianzas psico-
I6gicas aplicadas a la politica», se analizan los avances de estas ensefianzas psicoldgicas,
su delimitacion con la psicologia econdémica y los acicates; y se realiza una revisién de me-
didas llevadas a cabo en distintos paises en distintas areas. El informe hace referencia al
empleo de loterias fiscales. Aunque este tipo de practicas ha sido habitual fuera de la Union
Europea, la primera loteria fiscal de la que se tiene conocimiento es en Taiwan en 1951, el
informe estudia los casos de Malta (1997), Eslovaquia (2013) y Portugal (2014). La idea de
la loteria fiscal en el IVA es sencilla. En las operaciones entre empresarios y profesionales,
para que estos se puedan deducir el IVA que otro empresario o profesional les ha reper-
cutido, es necesario tener la factura que documente la operacion, con lo cual tienen un in-
centivo para pedirla. Sin embargo, los consumidores finales, al no poder deducirse el IVA,
no tienen incentivos a pedir la factura, en todo caso, el incentivo es pedir que no se les re-
percuta el IVA, logrando un precio final menor. Con la loteria fiscal, las facturas funcionan
como boletos para participar en una loteria organizada por el Estado, dando asi un incen-
tivo a los consumidores para pedir la factura: a mas facturas, mas probabilidad de ganar
la loteria. Ademas, se espera que el incremento del IVA recaudado sea superior al premio
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otorgado, superando la medida el andlisis coste-beneficio. Los componentes de la psicolo-
gia econdmica en los que se basa la loteria fiscal son los siguientes, en primer lugar y como
ya hemos visto, somos muy malos midiendo probabilidades, cuando tenemos que calcular
la probabilidad de un evento raro intervienen los siguientes «<mecanismos psicolégicos: fo-
calizacion de la atencién, sesgo de confirmacion y facilidad cognitiva» [0 heuristica de dis-
ponibilidad] (Kahneman, 2015, p. 422), de forma que traeremos a la mente experiencias en
las que recordemos a personas ganando premios o loterias, lo cual reforzara nuestra idea
preconcebida de las altas probabilidades que tenemos. Ademas, cuando nos enfrentamos
a una loteria «[tjlendemos a enfocarnos mas en el tamano del premio que se disputa, que en
nuestras probabilidades de ganarlo» (Behavioural Insights Team, 2018, p. 25).

La escasez de datos dificulta analizar la experiencia de estos paises, no obstante, los
resultados son aparentemente positivos en la medida en que aumentan la emisién de fac-
turas. No obstante, las loterias fiscales pueden tener un efecto negativo a largo plazo al
erosionar la conciencia fiscal.

5. Propuestas de mejora

5.1. Ensayos controlados aleatorizados

Las politicas publicas en el sistema tributario deben perseguir una mejora en sus ele-
mentos esenciales: suficiencia, eficiencia, equidad y neutralidad. La introduccién de refor-
mas sin un examen previo y su evaluacién posterior constituye no solo un dispendio de los
recursos publicos, sino también la posibilidad de perjudicar a la poblacion.

Conseguir politicas publicas basadas en la evidencia no es una gran reforma, requie-
re voluntad politica, pero hemos venido disfrutando de sus éxitos en otros campos desde
hace mucho tiempo. La revolucién de la medicina moderna se logré a través de interven-
ciones basadas en la evidencia en las que han sido fundamentales los ensayos controlados
aleatorizados (ECA, conocidos también por sus siglas en inglés RCT, randomized controlled
trials). En un ensayo controlado aleatorizado las personas son asignadas, de forma aleato-
ria, a distintos programas o a versiones distintas de un mismo programa, manteniendo un
grupo de control —que no es objeto de intervencién—; es importante que la asignacion se
realice al azar para que las personas puedan ser comparables, evitando también el sesgo de
seleccion, de esta forma, la diferencia entre los grupos deriva de los efectos del programa.

5.2. Acicates fiscales: propuestas para Espana

Después de examinar las reglas heuristicas y los sesgos cognitivos, asi como las expe-
riencias en otros paises, vamos a desarrollar propuestas de mejora para el caso espariol.
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Propuesta 1. Hacer preguntas concretas al tiempo de presentar una declaracion.

Las personas estamos mas dispuestas a mentir por omisién que por accion. Si mientras
se rellena una declaracion surgen mensajes de este tipo: «recuerde que usted debe hacer
constar todos los ingresos que ha obtenido, ¢ha incluido usted (nombre) todos sus ingre-
sos?». Con esta pregunta aumentamos su compromiso, también al dirigirnos directamente
—nombre—, y activamos su responsabilidad moral.

Propuesta 2. Resaltar en la declaracion de la renta la base imponible y no la cuota diferencial.

Las personas tenemos aversién a las pérdidas, por eso cuando la declaracién de la
renta resulta a ingresar, experimentamos un dolor por la pérdida inmediata y cuantificable
—efecto dotacion negativo—, ademas es la primera cifra que aparece cuando accedemos al
borrador, lo cual puede hacer que las personas se vuelvan creativas para tratar de dismi-
nuir este resultado (Thaler, 2016b, p. 431; Rees-Jones, 2018). Este primer resultado actuara
como anclaje y si conseguimos bajarlo, aunque sigamos pagando, sentiremos menos dolor.
Por ello, sustituyendo la cifra que actia como anclaje, podremos alterar la experiencia del
contribuyente. Para ello resaltaremos la base imponible, haciendo referencia a los ingre-
sos menos gastos antes de impuestos que ha obtenido. Ademas, si la declaracion resulta
a devolver, es decir, como ganancia y no como una pérdida —teoria de las perspectivas- la
satisfaccion sera aun mayor.

Propuesta 3. Aumentar pagos a cuenta para que mas autoliquidaciones sean a devolver.

Para lograr este objetivo en el @ambito del IRPF puede modificarse el calculo de la retencion
previsto reglamentariamente. También puede incluirse una casilla—-marcada por defecto—en
el modelo 145 de comunicacién de datos al pagador que determine una cuota diferencial
a devolver, como puede ser una aportacion automatica a un plan de pensiones elegido por
el contribuyente directamente desde la némina, evitando la aversion a las pérdidas, pero
sin que esta aportacion se tenga en cuenta en el célculo de la retencion, de forma que el
hecho de que el pagador conozca este beneficio fiscal no afecte a la retencién practicada.
Otra opcion seria que, tras presentar la autoliquidacion, se informe del tipo medio efectivo
de gravamen con un mensaje emergente, indicandole que se lo comunique a su pagador
para que le aumente el porcentaje de retencion y asi el préximo afio no tenga que pagar.

Propuesta 4. Enmarcar el resultado de la declaracion de la renta como una ganancia.

Si no puede aumentarse el nimero de autoliquidaciones a devolver, aumentando los
pagos a cuenta, o si resaltar la base imponible no provoca suficiente efecto ancla, debe
enmarcarse el pago de la cuota diferencial como una ganancia, para lo cual se le puede
informar de la cuota que pagan otras personas del mismo sector o de la misma zona geo-
grafica —codigo postal-, por ejemplo los de mayores quintiles de renta para verificar que la
cuantia es mayor, en caso contrario podria resultar contraproducente.

Propuesta 5. Destinar la devolucion de la renta a mas pagos a cuenta o ahorros.

Cuando una persona obtiene la devolucion de la declaracion de la renta lo considera un
dinero caido del cielo (Thaler, 2016b, p. 430), al tiempo de solicitar la devolucion se puede
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ofrecer la posibilidad -marcada por defecto- de entregarselo a la AEAT a cuenta de la de-
claracién del préximo afo para que aumenten las probabilidades de que el proximo afio
la declaracion vuelva a resultar a devolver, o bien ofrecer la posibilidad de ingresarlo en
un plan de pensiones, logrando también una mas probable devolucién el proximo afo, al
tiempo que aumenta el ahorro. Debido al sesgo del presente, cualesquiera de las dos ulti-
mas opciones son dificiles de alcanzar por la tasa de descuento de la devolucién al tiempo
de solicitarla, en consecuencia, se podria marcar esta opcion antes de empezar a rellenar
la declaracién, o dejar marcada una opcién para el afio siguiente, que podra desmarcarse.

Propuesta 6. Cuenta bancaria que solo sirva para pagar impuestos con intereses exentos.

La contabilidad mental nos hace clasificar el dinero en categorias para distintos gastos,
entre los cuales estan los impuestos. Cuando pagamos impuestos sentimos el dolor de la
pérdida, este dolor vendra determinado por el tiempo, es decir, «estamos dispuestos a pagar
mas antes, menos después, y aun menos durante» y por la atencién (Ariely y Kreisler, 2018, pp.
110-111). De forma que, si adelantamos el pago y evitamos prestar atenciéon en el momento
del pago efectivo, el dolor de pagar impuestos sera menor. Para ello se puede crear una cuen-
ta bancaria en la que se cargaran todos los impuestos, pero exclusivamente impuestos. Las
personas podran realizar aportaciones en cualquier momento, pero sin posibilidad de retirar
el dinero aportado. Los rendimientos que se obtengan con el saldo estaran exentos y podran
retirarse. Este saldo funcionara ademas como una garantia de cobro de la Hacienda publica.

Propuesta 7. Mandar cartas con sobres de colores.

Las personas no procesamos bien el exceso de informacion, en este sentido la simpli-
ficacion es una herramienta para comunicar mejor y obtener mas atencion, los colores son
efectivos en este sentido (Thaler, 2016b, p. 366), por ello, podrian mandarse sobres de color
azul para cartas informativas o requerimientos de informacion, reservando el color amarillo
para cartas relacionadas con los procedimientos de gestion, inspeccion o de recaudacion
dirigidos contra el propio obligado tributario. En el caso de obligados a relacionarse elec-
trénicamente con la administracién, el color podria ser la propia carta.

Propuesta 8. Hacer las cartas mas simples, con pocos mensajes y muy claros.

Los mensajes sencillos y directos son mas efectivos y obtienen una mayor tasa de res-
puesta. Se podrian mandar cartas muy sencillas con un cédigo QR o enlace directo para
ver el contenido integro mas detallado —carta tradicional-.

Propuesta 9. Historial de buenos contribuyentes.

Como vimos anteriormente, las personas actuamos para preservar una imagen positiva
de nosotros mismos. Se puede crear un historial de buenos contribuyentes al que se acce-
de con puntos por presentar en tiempo y forma las distintas obligaciones tributarias. Perte-
necer al colectivo de buenos contribuyentes puede implicar beneficios, como tramitacion
preferente o simplificada de procedimientos. Las personas que hayan accedido al colectivo
querran permanecer en él —sesgo por defecto—, pero puede amenazarsele con que un solo
incumplimiento le expulsara inmediatamente —aversion a las pérdidas-.
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Propuesta 10. Reforzar la norma social positiva de pagar impuestos.

Debe procederse a un ajuste de los valores sociales, que pagar impuestos sea algo visible
y loable. Una opcioén seria la ceremonia del Potlacht que propone Conthe (2014, p. 287) en
la que el jefe del Estado recibe de forma solemne a las personas que mas han contribuido
a las arcas publicas. También deberia incorporarse la posibilidad de compartir el resultado
de la declaracion en redes sociales con un mensaje: «yo ya he pagado mis impuestos, este
afio xxx euros». Compartir en Twitter, Facebook, Instagram.

Propuesta 11. Concentrar esfuerzos en quienes inicien actividades econdmicas.

Para aumentar la probabilidad subjetiva de ser objeto de una comprobacion e inspeccion
es importante tanto el contacto directo con personal de la Administracién tributaria, como
el momento de inicio de la actividad, ya que somos particularmente propensos a cambiar
nuestros habitos durante periodos de transicion. La intervencion inicial de la AEAT puede
generar un efecto ancla sobre el nivel de comprobacion que se desarrolla, una vez que se
genera el ancla, el sesgo de confirmacion tendera a reafirmarlo.

Propuesta 12. Aumentar la probabilidad percibida de la sancion.

Para aumentar la probabilidad subjetiva de un evento, podemos acudir a la heuristica de
disponibilidad. Cuando un obligado tributario proceda a realizar una autoliquidacion tributaria,
podria aparecer, si dispone de él, su historial de sanciones tributarias, ordenadas por fecha o
cuantia. Si no dispusiera de expedientes sancionadores, liquidaciones giradas por la AEAT y, si
tampoco dispusiera de estas, podrian ensefarse estadisticas de otros contribuyentes del mismo
sector 0 zona geogréfica, ordenados por la importancia de las sanciones —sesgo de notoriedad-.

Propuesta 13. Loterias fiscales.

Hemos visto que en otros paises se han desarrollado loterias fiscales en el ambito del IVA,
logrando mas emision de facturas y, cuando hay datos, mayor recaudacion. No obstante,
puede ser una amenaza para la conciencia fiscal a largo plazo. Por tanto, pueden introducirse
loterias no continuas —v. gr. cada dos afios—, también en otros impuestos como en el IRPF,
donde el premio seria la devolucién de toda la cuota liquida, con un minimo y un maximo,
pero previa comprobacion exhaustiva de todos los elementos de la obligacion tributaria.

Propuesta 14. Comparar IRPF con el de otros paises para saber cuanto se paga y de
los beneficios del sector publico que se disfrutan.

Para apreciar la relacién entre las obligaciones materiales y formales derivadas de los
impuestos y los bienes y servicios publicos recibidos, se podria calcular el IRPF extranje-
ro que pagaria el contribuyente en otro pais, manteniendo las mismas condiciones socioe-
condmicas —se puede estimar por deciles de renta—. El fundamento tras esta propuesta es
el concepto de utilidad de transaccion (Thaler, 2016b, p. 102). Podemos entender que los
impuestos es el precio a pagar por los bienes y servicios publicos, por tanto, cuando pa-
gamos impuestos estamos realizando una compra, una transaccién. Las personas cuando
realizamos compras y queremos comparar objetos, como no somos buenos comparando,
acudimos a la variable mas sencilla: el precio —aunque confundamos precio con valor—, el
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precio es, de acuerdo con Thaler, la calidad percibida de la transacciéon. Aqui es donde entra
la utilidad de transaccién que determinara el placer o el desasosiego que experimentamos
con una transaccién al comparar —por diferencia— el precio esperado y el precio final. Dado
que es dificil medir los bienes y servicios publicos que recibimos, si queremos comparar
los que recibimos con los de otros paises, acudiremos al precio de estos, es decir, a los
impuestos pagados, de forma que, si pagamos menos impuestos que el resto, estaremos
mas contentos. Para realizar una mejor comparacion, se puede aplicar el tipo medio de IVA
a los ingresos del contribuyente y asi ofrecer una cuantia mas real.

Propuesta 15. Declaracion de la renta automatica.

La ultima propuesta trata de extender el modelo de declaracién de la renta automatica
de Vizcaya y Navarra al resto de Espafa, logrando una mayor simplificacién y aplicando
el sesgo por defecto. Podria valorarse la posibilidad de implantarla para todos los casos,
tanto a ingresar como a devolver, de forma que quien sepa que no tiene que modificar nin-
gun dato en su declaracién, no comprobara si el resultado es positivo o negativo, evitando
la tentacién de minorar artificialmente una cuota diferencial a devolver como consecuencia
de la aversion a las pérdidas y el efecto dotacién negativo.

6. Conclusiones

La idea central que vertebra este trabajo es el cumplimiento voluntario en el ambito tri-
butario. Lograr un mejor y mayor cumplimiento de las complejas obligaciones tributarias
desde la informacion y asistencia informada por la psicologia econémica.

Tradicionalmente se han abordado los incentivos al cumplimiento voluntario desde un
punto de vista econémico —andlisis coste-beneficio—, para pasar mas adelante a incorpo-
rar elementos socioldgicos —como la conciencia fiscal- y desarrollar distintas perspectivas
desde las que luchar contra el fraude fiscal como fendmeno multicausal.

Para dar una mayor perspectiva, basada en la evidencia, a los incentivos al cumplimiento
voluntario en el ambito tributario traemos la psicologia econémica. Se pretende incorporar
asunciones psicolégicamente realistas al andlisis de la toma de decisiones econémicas, en
particular, las tributarias. De forma que si conocemos cémo y por qué toman decisiones las
personas en un contexto de incertidumbre podremos intervenir y modificar alguno de los
elementos para dirigir su comportamiento hacia el cumplimiento voluntario.

Para comprender estos mecanismos de toma de decisiones hemos acudido a las reglas
heuristicas y a los sesgos cognitivos. Hemos visto que las personas no buscamos nuestro
propio interés, estamos dispuestos a cooperar aun cuando nos perjudique, somos criaturas
sociales a las que les afectan lo que hagan el resto de personas, las normas sociales y la vi-
sidn que tenemos de nosotros mismos. Preferimos vivir en el presente y sentimos resistencia
al cambio. Somos muy malos estimando probabilidades y, para ello, acudiremos a prejuicios
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o recuerdos facilmente accesibles en la memoria, lo que acabara provocando que sobre-
estimemos probabilidades bajas. Finalmente y, sobre todo, somos aversos a las pérdidas.

Para orientar el comportamiento de los obligados tributarios, nos servimos de los acica-
tes —fiscales—y de la arquitectura de las decisiones. Los acicates fiscales pretenden utilizar
los sesgos de las personas para condicionar su comportamiento en un sentido determinado.

De acuerdo con estas consideraciones, se proponen para Espafia una serie de acicates
fiscales cuya implementacion debe realizarse previa evaluacion de su efectividad. Para esta
evaluacion se recomienda la realizacién de ensayos controlados aleatorizados.

El objetivo, en definitiva, sigue siendo lograr un mejor y mayor cumplimiento volunta-
rio para alcanzar un sistema tributario suficiente, eficiente, equitativo y neutro y, al mismo
tiempo, poder utilizar los recursos materiales y humanos de los que dispone la AEAT en la
lucha contra el fraude fiscal mas complejo.
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