Anuario del Buen Gobierno y de la Calidad de la Regulacion 2023

Resumen ejecutivo

1. Introduccion

El Anuario del Buen Gobierno y de la Calidad de la Regulacion es una publicaciéon anual
de la Fundacion Democracia y Gobierno Local, con la colaboracion de la Federacion
de Municipios de Cataluiia y el apoyo de la Comisién Nacional del Mercado y de la
Competencia, que analiza cada afio, mediante participacion de reconocidos expertos de
distintas disciplinas (Derecho, Economia, Gestion Publica, Ciencia Politica...), las
principales cuestiones relacionadas con el buen gobierno y la buena administracion.

El Anuario se prepara con la celebracién previa de un Living Lab. esto es, una
metodologia para innovar en retos sociales de manera colaborativa, para compartir
informacion y experiencias. Este método aporta contextos mdas creativos, con
horizontalidad y empatia; mas representativos, pues la comunidad que participa (que va
mas alla de la puramente académica) se articula en funcion del reto a resolver, y que busca
la experimentacion, la co-creacion.

En el Anuario se abordan temas como la calidad de la regulacion, la proteccion de los
denunciantes o alertadores (whistleblowers), el impacto de las ciencias conductuales en
la gestion publica, los conflictos de intereses, los cddigos éticos o de conducta, la
inteligencia artificial, la prevencion de la corrupcion, la evaluacion de las politicas
publicas o el papel de los lobbies, entre otras. Estos temas son tratados desde una
perspectiva académica y de gestion practica, con analisis de documentos relevantes
nacionales e internacionales y elaboracion de modelos de instrumentos de gestion que
puedan ser ttiles, con especial atencion al &mbito local.

Como es sabido, ademas de en normas juridicas y en la jurisprudencia espaiolas, el
derecho a una buena administracion se encuentra reconocido en la Carta de Derechos
Fundamentales de la Union Europea - aprobada en 2000 e incorporada al Tratado de la
Union Europea (Tratado de Lisboa), de 13 de diciembre de 2007, ratificado por
Instrumento de 26 de diciembre de 2008, en su articulo 6- y es muy frecuentemente
aplicado por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. La Comision Europea publico
en 2019 una encuesta del Eurobarémetro sobre el conocimiento de la Carta por parte de
la ciudadania. Segtn la misma, aunque la situacion ha mejorado ligeramente desde 2012,
solo el 42 % de los entrevistados habia oido hablar de la Carta y solo el 12% conocia su
contenido.



https://www.ub.edu/livinglabub/es/projectes_llub/soluciones-en-el-ambito-del-buen-gobierno-y-la-regulacion/
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/096795a7-8d89-11e9-9369-01aa75ed71a1/language-en
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Los resultados también muestran que seis de cada diez encuestados desearian tener mas
informacion sobre la Carta y sobre donde acudir en caso de vulneracion de sus derechos.

En fin, la importancia de la buena administracion ha sido vuelta a poner de relieve
recientemente por el estudio de 2023 sobre la buena administracion en los estados
europeos, impulsado por el gobierno sueco.

En ese contexto, el Anuario del Buen Gobierno y de la Calidad de la Regulacion 2023,
publicado en 2024 y dirigido por los profesores Ponce (UB) y Villoria (URJC) y
coordinado por el prof. Capdeferro (UB), se dedica en buena parte, aunque no unicamente,
a Nudges (acicates) y las aportaciones conductuales para la mejora de las decisiones
del poder ejecutivo, con especial atencion al mundo local, porque se trata de un tema
poco estudiado en Espaiia y necesitado de analisis por su creciente aplicacion en la
practica.

Se emplean en el texto las expresiones originales en inglés “nudging” y “nudge”. Su
traduccién al espafiol recomendada por la Fundacion del Espafiol Urgente (FUNDEU
RAE, asesorada por la Real Academia Espafiola y promovida por la Agencia EFE y el
banco BBVA) es “acicate”, que se define como “incentivo” o “estimulo”, que puede ser
una alternativa a “nudge” cuando se emplea como sustantivo (véase FUNDEU RAE,
Acicate, alternativa a nudge, (10 Oct. 2017) Buscador urgente de dudas, disponible en:
https://www.fundeu.es/recomendacion/acicate-alternativa-a-nudge/).

De acuerdo con las aportaciones provenientes de las denominadas behavioural sciences
o ciencias de la conducta humana, sobre todo de la psicologia - con los conocidos trabajos
de Kahneman, premio Nobel de Economia en 2002, fallecido en marzo de 2024 y a quien
se dedica este Anuario - y de la Economia - con diversos premios Nobeles en los ultimos
afnos en relacion con la llamada economia conductual, entre ellos Richard H. Thaler en
2017- en la actualidad se ha llegado a un punto en que es aceptado ampliamente que la
racionalidad absoluta de la persona, la del homo economicus no existe, puesto que, ante
todo y por lo que ahora nos interesa, es limitada y porque, ademas, esa concepcion del ser
humano no tiene en cuenta comportamientos perfectamente racionales como la
reciprocidad y el altruismo.


https://www.statskontoret.se/siteassets/rapporter-pdf/2023/oos-47-utskriftsversion.pdf
https://www.statskontoret.se/siteassets/rapporter-pdf/2023/oos-47-utskriftsversion.pdf
http://www.fundeu.es/recomendacion/acicate-alternativa-a-nudge/

Por otro lado, tal racionalidad esta interferida por heuristicas y sesgos. Debido a todo ello,
nuestro cerebro nos engana, no infrecuentemente. Los avances cientificos muestran que
las personas no somos decisores perfectos que maximizamos nuestro interés con
racionalidad absoluta. Las desviaciones de la racionalidad de las personas estan ya bien
estudiadas, puesto que los heuristicos generan errores sistematicos y previsibles: los
sesgos cognitivos. El sistema de pensamiento automatico (o sistema 1, en la terminologia
de Kahneman, frente al sistema 2 mas reposado y racional) da lugar a los mismos.

Estos avances cientificos son relevantes para las ciencias sociales en general. En concreto,
en la actualidad se habla ya de Economia y Derecho conductuales, puesto que las ciencias
de la conducta humana llevan afios, como decimos, cuestionando el modelo de homo
economicus de la economia clasica.

Es a partir de esas aportaciones cientificas citadas que surge la nocion de nudging y nudge
(que puede traducirse por acicate), muy empleada en el sector privado, y no siempre con
fines loables, y que ha inspirado concretas politicas publicas regulatorias en distintos
paises de todo el mundo, y a las que el expresidente norteamericano Obama dedico
atencion durante su mandato con dos 6rdenes ejecutivas que dicté sobre este tema. El
concepto ha dado lugar, ademads, a estructuras organizativas especificas para impulsar
dichos acicates (caso notorio de la unidad britdnica Behavioural Insights Team, que ya ha
cumplido una década de trabajo) e informes de la Unidon Europea.

Hasta el momento, Espafia ha permanecido ajena a estos movimientos internacionales de
innovacion administrativa.

Desde una perspectiva puramente lingiiistica, nudging en inglés significaria empujar
suavemente o dar un golpecito en las costillas sobre todo con el codo con el fin de avisar,
recordar o amonestar suavemente a otro. En su seminal trabajo sobre el tema, publicado
hace mas de una década (y traducido al espafiol y publicado como Un pequerio empujon,
por la editorial Taurus, que ya ha conocido una segunda edicion en 2021 en inglés) R. H.
Thaler y Cass Sunstein (jurista norteamericano y gestor en temas de mejora regulatoria
en la Administracion Obama) definen el nudging en el ambito de las politicas publicas
como:

“cualquier aspecto de la arquitectura de las decisiones que modifica la conducta de las

personas de una manera predecible sin prohibir ninguna opcién ni cambiar de forma
significativa sus incentivos econdmicos. Para que se pueda considerar como nudge, debe
ser barato y facil de evitar. Los nudges no son 6rdenes”

Ejemplos de nudges pueden ser:

-Opciones establecidas por defecto (que pueden emplearse, por ejemplo, a favor de la
decision de donar 6rganos o en favor del ahorro por defecto para la jubilacion)

-Obligaciones de informacion que corresponden a empresas privadas para orientar la
actividad de los consumidores (por ejemplo, respecto al impacto de su actividad en el
medio ambiente, como en el caso de fabricantes de automdviles)

-Puesta a disposicion de informacion por parte de la propia administracion (sobre grado
de cumplimiento tributario u otros comportamientos de los conciudadanos). Un ejemplo,
entre otros, lo constituye el caso del municipio de San Marcos, en California, EEUU. el
cual usando un nudge consigui6 alterar la conducta de sus ciudadanos: los que consumian
por encima de la media bajaron su consumo. Y lo consiguid informando a los vecinos del
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consumo medio de energia de su ciudad y acompafnando la informacién de un emoticono,
esto es una senal no verbal, con una cara contenta o triste, en funcién del consumo
individua (puede verse: Energy Use Study Demonstrates Power of Social Norms —
Association for Psychological Science — APS).

Este tipo de intervencion administrativa, denominada a veces “paternalismo libertario”,
una expresion algo confusa que quizas fuera mejor substituir por la de intervencion liberal,
aparece como interesante en el futuro practico en nuestro propio contexto para mejorar el
gobierno y la administracion.

Por supuesto, los acicates (nudges) y las aportaciones conductuales conectan, como
dijimos, con los conceptos de buena gobernanza, buen gobierno y buena
administracion.

Aunque esta perspectiva aparece como prometedora para conseguir una actividad
administrativa mas simple, eficiente y eficaz en el servicio a los intereses generales, se
precisa mds investigacion futura, considerar las criticas que el nudging ha suscitado en
relacion con su incidencia en los derechos de los ciudadanos - al poder tratarse de una
especie de manipulacién de éstos - sus derivaciones negativas - como el denominado
sludge (o chapapote) o los dark patterns (patrones oscuros) - asi como su control juridico
efectivo, judicial en su caso, en garantia de éstos.

2. Estructura del Anuario

Teniendo presente este marco conceptual, el Anuario incluye, en primer lugar, diversos
estudios doctrinales de reconocidos especialistas. Asi se cuenta en primer lugar, como
viene siendo habitual, con el analisis transversal del profesor Andry Matilla sobre el
concepto juridico de buena administracion.

En la segunda seccion de este Anuario, dedicada a los estudios referidos a las
aportaciones conductuales y los acicates (nudges), contamos en esta ocasiéon con
cuatro estudios del profesor Rivero, de los profesores Noguera y De Quintana, de
Gavifio y Cuevas del BBVA y de Gonzalez, Tarrega, Vela y Bisharat de la CNMC.
En ellos se analizan cuestiones relevantes como el concepto de boosting o
empoderamiento cognitivo, el de non take up o imposibilidad de recibir las prestaciones
a que se tiene derecho por la presencia de sludge o chapapote administrativo, la
importancia de las aportaciones conductuales para la defensa de la competencia y de los
consumidores o la experiencia BELA en el sector bancario, respectivamente.

En la seccion de practicas especificas la profesora Elisa Moreu Carbonell analiza
diversas experiencias concretas locales de utilizacion de aportaciones conductuales y
nudges, prestando singular atencion al denominado urbanismo tactico y al caso de las
“superilles” de Barcelona.

Se cierra el Anuario con las habituales secciones sobre buena administracion y buen
gobierno en general de documentos de interés, jurisprudencia internacional y nacional
seleccionada y comentada y bibliografia relevante seleccionada y comentada.

3. Conclusiones, Propuestas y Recomendaciones

A la vista del previo Living Lab celebrado en noviembre de 2023 y de los andlisis
incluidos en este Anuario de 2023, se pueden destacar aqui las siguientes conclusiones


https://www.psychologicalscience.org/news/releases/energy-use-study-demonstrates-power-of-social-norms.html
https://www.psychologicalscience.org/news/releases/energy-use-study-demonstrates-power-of-social-norms.html

(un total de 8) que, a su vez, implican propuestas y recomendaciones para los
reguladores y gestores publicos (un total de 5):

Conclusiones:

1. La utilizacién de las aportaciones conductuales para la mejora de las decisiones
administrativas no es una moda pasajera. Se trata de una perspectiva basada en
analisis empiricos solidos, sostenida por diversos premios Nobel de economia en
las ultimas décadas y utilizada por autoridades publicas y reguladores, con
notables ejemplos en el ambito local, en todo el mundo, asi como también por
empresas privadas.

2. Las aportaciones conductuales tienen en los acicates (nudges) uno de sus
instrumentos estrella. Sin embargo, no es el unico. El boosting o
empoderamiento cognitivo se revela como otra herramienta util, que puede
y debe combinarse con los acicates y las érdenes y prohibiciones. Se dirige a
las competencias cognitivas y motivacionales de las personas con el objetivo de
permitir a los individuos la autonomia para tomar sus propias decisiones, ya que
nos equipan con las herramientas para hacerlo por nosotros mismos y en nuestros
propios términos. Estan disefiados para permitir a las personas aprovechar el
aprendizaje a largo plazo, dando poder a las personas para cambiar o adoptar
comportamientos mejorando sus capacidades de toma de decisiones. Cuando se
elimina un acicate el comportamiento normalmente vuelve al estado anterior a la
intervencion. Cuando se elimina el boosting, es probable que el individuo ya haya
aprendido como aplicar la ensefianza y continuara aplicandola a medida que sus
competencias se hayan ampliado para incluir este nuevo aprendizaje.

No existe una solucion unica para todos los casos: el decisor publico debe considerar las
circunstancias especificas y emplear algunas, varias o todas estas técnicas, que son
complementarias, no excluyentes.

Los acicates son efectivos (art. 103. 1 constitucion espaiiola, CE) y econémicos (art.
31.2 CE) para alcanzar objetivos de interés general en determinadas ocasiones. Si bien
han recibido distintos tipos de criticas, entre ellas destacadamente la de la posible
manipulacion, las mismas han sido respondidas por los especialistas conductuales hasta
el momento con solidez. En la tabla que sigue podemos observar las principales criticas
a los acicates y las aportaciones de las ciencias conductuales, acompafiadas - cuando los
hay y han sido detectados - de los contraargumentos que distintos expertos han utilizado
para hacerles frente (extraido de PONCE, 2022%):



Criticas a los acicates y las aportaciones
conductuales

Contraargumentos

1. Los acicates y las aportaciones
conductuales han tenido un desarrollo mas
amplio en los Estados Unidos y el Reino
Unido, donde la intervencion publica necesita
ser legitimada. No seran aplicables en Europa
ni en ningun otro contexto en el que la
intervencion publica esté mas aceptada’.

En un libro colectivo, CASSESE rechaza este
argumento?.

Dos motivos que justifican la importancia de los
acicates en cualquier contexto son la
sobrerregulacion existente y la necesidad de
subrayar el cumplimiento de las normas y de situar

en el centro a las personas objeto de regulacion.

2. Son un “caballo de Troya del
neoliberalismo” porque acentuan el
individualismo al incidir en la conducta

individual y dejar de lado las causas y
responsabilidades sociales3.

Son medidas utilizadas por diferentes partidos
politicos de distintos paises del mundo.

Incluyen la promocién de politicas publicas en
materia social (como la inscripcién automatica en
programas que sufragan el coste de la comida en los
colegios)* y de proteccién del medioambiente.

Si tienen en cuenta la sociedad (sesgo del rebafio y
normas sociales).

3. Promueven la idea de que los humanos son
seres irracionales porque son influidos por
sus sesgos cognitivos.

Niegan la idea del homo economicus pero no dicen
que los seres humanos seamos irracionales®.
Somos humanos, y por ende imperfectos, pero
podemos predecir nuestros errores sistematicos.

4. Pretenden ser la solucién a todos los

problemas.

Esto no es verdad®. La critica que en ocasiones se
realiza con este argumento es una falacia, pues
nunca se ha afirmado tal cosa’.

5. Los acicates son una estrategia débil e
insuficiente que distrae.

THALER y SUNSTEIN insisten en que los acicates
pueden ser de ayuda pero no son la panacea, y no
descartan la posibilidad de combinarlos con
ordenes, prohibiciones e incentivos econdémicos?.

6. Hay muchos sesgos y no estan bien
definidos: existe un sesgo que lleva a ver
sesgos por doquier®.

Los sesgos cognitivos son identificados mediante
experimentos y es de esta forma como se conocen
paulatinamente.

7. Los sesgos no duran mucho tiempo.

Hay evidencia cientifica a favor de la existencia de
efectos duraderos en el caso sueco de las
pensiones0.

I VELASCO CABALLERO, F. (2018).
2 CASSESE, S. (2016)

3 BERGERON, H. et al. (2018), Le biais comportementaliste, SciencesPo-Les Presses; CHABAL, A. (2021),
Souriez, Vous étes nudgé, Editions du Faubourg.

4 SUNSTEIN, C.R (2021).
5 SUNSTEIN, C.R., (2019).

6 Véase el “Complains Department” en THALER, R.H/ SUNSTEIN, C.R. (2021).

7 Por ejemplo, en H. BERGERON et al., op. cit. supra, solo se citan unas paginas web de un académico en la
p. 98 (nota al pie 7) y una frase de un libro que no es del todo clara.

8 Véase el “Complains Department” en R. H. THALER / C. R. SUNSTEIN, op. cit. Supra.

 H. BERGERON et al., op. cit. supra.

19 Véase el “Complains Department” en R. H. THALER / C. R. SUNSTEIN, op. cit. Supra-



8. Los sesgos no son universales y dependen
de la clase social.

De acuerdo con SUNSTEIN, este es un argumento
razonable.

9. La expresion “paternalismo libertario” da
pie a confusion.

No es asi: paternalismo se refiere a los medios
usados, no a los fines perseguidos, y libertario hace
referencia a la proteccion de la libertad de eleccion 2.
CASSESE propone una expresion alternativa:
“intervencion liberal”'3,

10 Los arquitectos de las decisiones son
vulnerables a los sesgos y pueden actuar de
forma maliciosa'.

Siempre habra alguien encargado de disefar la
arquitectura de las decisiones; esto es inevitable'®.
Con el sistema del “ordeno y mando” (6rdenes y
prohibiciones) pasa lo mismo, y ello es incluso peor,
porque no hay eleccion personal.

En cualquier caso, pueden utilizarse técnicas
especificas para combatir los sesgos.

11. Los acicates son wuna pendiente
deslizante, que termina llevando siempre a
una mayor intervencioén publica’.

La arquitectura de las decisiones es inevitable y los
acicates garantizan la libertad de eleccién. No hay
nada que imponga un aumento de la intervenciéon'’.

12. En vez de recurrir a los acicates, hay que
promover mas la elecciéon activa. Hay que
estimular, educar, empoderar.

A veces, obligar a alguien a tomar decisiones
dificiles  significa enfrentarlo a alternativas
complicadas.

Todas esas propuestas son compatibles con los
acicates. Muchos acicates se basan en el sistema 2,
no en el 1: divulgacion de informacion, advertencias
y recordatorios. Los estudios empiricos indican que
la educacién no es la solucion a todos los maless.

13. Los acicates son wuna forma de

manipulacion.

La mayoria de los acicates no son manipulativos: las
etiquetas, advertencias y recordatorios son
mensajes claros y conocidos. Las normas
predeterminadas deberian ser transparentes; solo
podrian considerarse manipulacion si el acicate en
cuestién es opaco o si afiade dificultades para que
la gente pueda tomar una decision distinta. Para
evitar que pase esto, los acicates deben regirse por
el principio de la publicidad®®.

14. Los acicates solo funcionan si son opacos.

Esto no es cierto segun demuestra la investigacion
empirica; lo que si es verdad es justo lo contrario.

15. Hay que utilizar siempre Ordenes vy
prohibiciones en lugar de acicates.

Esto deberia ser al revés, de acuerdo con el principio
de proporcionalidad: si existe la posibilidad de
aplicarlos y si demuestran ser efectivos, habria que

"' C. R. SUNSTEN, op. cit. Supra, p. 15.

12 Véase el “Complains Department” en R. H. THALER / C. R. SUNSTEIN, op. cit. Supra.

13'S. CASSESE, op. cit. Supra.
14 A. CHABAL, op. cit. Supra.

15 Véase el “Complains Department” en R. H. THALER / C. R. SUNSTEIN, op. cit. supra.

16 A. CHABAL, op. cit. Supra.

17 Véase el “Complains Department” en R. H. THALER / C. R. SUNSTEIN, op. cit. Supra.

13 Ibid.
¥ Ibid.




utilizar acicates porque son menos restrictivos en lo
que concierne a los derechos de la ciudadania.

Los acicates solo deberian reemplazarse si
implicaran externalidades negativas, si hubiera
elecciones que pudiesen perjudicar a terceros. Sin
embargo, incluso en esos casos los acicates podrian
aplicarse en combinacién con prohibiciones,
ordenes y sanciones?.

16. Hay una crisis de reproducibilidad en las
ciencias conductuales?'.

Este no es un problema exclusivo de la psicologia o
la economia conductual. Ademas, parece que estas
cuestiones son conocidas y que hay varios
laboratorios de ideas que ya estan proponiendo una
agenda de cara al futuro con mas rigor estadistico,
menos centrada en la anécdota y mas en los
grandes problemas.

20 1pid.
2IHREHA, J.




3. Respecto a la aludida manipulacion, es cierto que el riesgo existe, especialmente
en el ambito digital, donde los patrones oscuros (dark patterns), prohibidos
ahora por el Derecho de la Unién Europea, pueden suponer el aprovechamiento
de los sesgos cognitivos de los consumidores por las empresas privadas en
perjuicio de estos y de la competencia. Frente a los riesgos de manipulacion,
Sunstein (2015) propone poner el énfasis en el bienestar, la autonomia y la
dignidad de la persona al disefarlos.

4. Elfuturo de los acicates parece venir ligado a su uso conjunto con inteligencia
artificial (el demominado hypernudging) permitiendo una personalizacion
positiva de los servicios publicos para los usuarios y de los productos y servicios
de las empresas privadas para los consumidores. El ejemplo de BELA en el ambito
bancario es interesante al respecto. Sin embargo, los riesgos aludidos de
explotacion de sesgos de los usuarios y consumidores estdn presentes también,
quizas especialmente, en este uso posible de acicates, algoritmos y big data.

5. Si bien Espaiia esta atrasada respecto a los paises europeos de su entorno,
existen interesantes experiencias en el nivel local espaiiol, en ambitos diversos
que incluyen el urbanismo o la movilidad, entre otros ambitos.

6. En el ambito de la promociéon de la competencia y de la proteccion del
consumidor, el conocimiento de las aportaciones conductuales por los organismos
reguladores aparece como de gran importancia y en esa linea estan trabajando los
del Reino Unido y Chile, por ejemplo, En el caso espafiol, la CNMC ha
anunciado la elaboracion de un informe especifico sobre este tema.

7. En el caso de la lucha contra la pobreza en el marco del Estado social, las
aportaciones conductuales y las experiencias de otros paises nos pueden
ayudar a mejorar la regulacion existente. Modificar la arquitectura de la
eleccion de los solicitantes de estas ayudas, pueden resultar especialmente
beneficiosas. Los s/udges, o trabas administrativas, aparecen en gran parte de
nuestras interacciones con el sector publico. Sin embargo, en el disefio de las
politicas sociales éstas tienen especial importancia, dando lugar a la no percepcion
de derechos o el non take up, es decir la diferencia que existe entre los derechos
teoricamente reconocidos y la realidad. Esa no percepcion o incluso el retraso en
la concesion de las ayudas derivadas de la comprobacion de los requisitos, o la
imposibilidad de obtenerlas por el chapapote administrativo, provoca dafios a las
personas que dependen de los mismos para la subsistencia, lo que también habria
que tener en cuenta en este analisis coste-beneficio que deberia hacerse en las
normas que disefian el sistema administrativo de tramitacion y que hasta ahora no
se ha realizado. Por eso es necesario trabajar para que el Estado social prestacional
tenga técnicas de simplificacion similares, como minimo, a las que si se aplican
ya para el desarrollo de la actividad privada econdmica

La presuncion de que las familias vulnerables pueden hacer un uso fraudulento de las
ayudas, a diferencia de lo que podria hacer un empresario, es un posible prejuicio moral
que puede hallarse en el defectuoso disefio actual de bastantes de los procesos para pedir
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ayudas y prestaciones sociales. Pero se trata literalmente de un prejuicio. Los datos de
que disponemos parecen validar esta alternativa, desmintiendo la presencia de un fraude
extendido en este campo (Ranchordéas y Schuurmans, 2020). Solo una pequefia minoria
de personas que reciben ayudas sociales abusa del sistema: entre el 2% y el 10%, de hecho,
de acuerdo con estudios realizados en paises como Estados Unidos, Reino Unido o Paises
Bajos. En cambio, el gasto publico generado por la tramitacion de las solicitudes, en
término de empleados publicos utilizados y su sueldo, si no se externaliza esta tarea con
el correspondiente gasto publico, es posible que supere este supuesto fraude.

Es decir, los retos que se derivan de la acreditacion de los requisitos evidencian que existe
un gran margen de mejora en un ambito relevante, donde se encuentran implicados varios
derechos constitucionales y estatutarios (derecho a la vida y a la integridad fisica y
psicologica, derecho a la vivienda, derecho a la buena administracion, etc.). Esa mejora
deberia desarrollarse, en primer lugar, a la hora de respetar el derecho a no pedir
documentaciéon que la administracion pueda obtener con sus medios, prevista en la
legislacion. En segundo lugar, a la hora de ofrecer formas de acreditacion mas flexibles a
las particularidades de cada caso. Y, en tercer lugar, expandiendo el uso de las
declaraciones responsables tal y como se realiza con la actividad economica, para reducir
las cargas administrativas de las personas solicitantes y agilizar el pago de las ayudas. Se
podria optar por un sistema, como ya se hace con ciertas actividades econdémicas, en el
que una declaracion responsable sustituya a la presentacion y verificacion de requisitos
para solicitar una prestacion, comprobando, una vez concedida la ayuda, si las personas
beneficiarias cumplen los criterios. Como es sabido la Directiva de Servicios de 2006,en
el ambito de las actividades econdmicas, ha supuesto una tendencia a la eliminacién de
la necesidad de solicitar licencias y autorizaciones administrativas y su sustitucion por
comunicaciones previas y declaraciones responsables. Este cambio se ha producido por
efecto del derecho de la UE y en proteccion de la libertad de prestacion y servicios.

Es importante iniciar un movimiento regulatorio en el &mbito social similar al realizado
en la actividad econdmica. Es decir, es necesario plantearse, a la vista de lo que esta
sucediendo, pasar del sistema actual de necesaria solicitud de la persona necesitada y
espera a la resolucidbn administrativa, a un sistema en el que pudiera existir una
declaracion responsable de concurrencia de los requisitos, que diera lugar a la concesion
automatica de la prestacion, sin perjuicio de que la Administracion, a posteriori, pueda
realizar las comprobaciones y reaccionar en aquellos casos en que las mismas demuestren
la inadecuacion de la resolucion adoptada.

En este sentido, pues, seria necesario que la normativa evolucionara en el futuro hacia la
substitucion de las solicitudes por el inicio de oficio utilizando los datos ya en poder de
la Administracion. Sin embargo, si se mantiene la necesidad de que sea el interesado
quien se dirija a la Administracion por la ayuda, entonces habria que sustituir la solicitud
por una declaracién responsable o documento similar que permitiera el pago lo mas
rapidamente posible de la ayuda, sin perjuicio de que se produzca después la pertinente
comprobacion administrativa. Este sistema podria completarse utilizando las
aportaciones de la llamada ética conductual, o behavioural ethics, que ha demostrado que
haciendo firmar a las personas una declaracion cuidadosamente redactada sobre la
honestidad de su declaracion responsable ayuda a rebajar falsedades e inexactitudes
(PONCE, 2021). Esto sin perjuicio de que, si éstas se producen, sean tipificadas, como
ya lo son, de infracciones administrativas o incluso delito penal. Lo que el modelo de
declaracion responsable podria recordar oportunamente.
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8. En fin, todo lo expuesto conduce a la necesidad de integrar las aportaciones
conductuales y el uso de acicates en la actividad privada y publica desde una
perspectiva transdisciplinar. En esa linea, en el ambito del Derecho conductual,
por ejemplo, ULEN (2015), entre otros, ha destacado la necesidad de incorporar
la relevancia de la transdisciplinariedad para la resolucion de problemas
complejos, lo que supone, por tanto, la necesaria humildad de los distintos
especialistas para poder entrar en un didlogo fructifero con otras especialidades,
que, como el caso del Derecho, no pueden ser ignoradas o relegadas.

Propuestas vy Recomendaciones:

1. Deberia procederse a la integracion de las aportaciones conductuales en la
adopcion de decisiones administrativas y al uso de acicates. Este empleo podria
realizarse en diversos ambitos, entre los que puede destacarse (PONCE, 2022 a):

a. La mejora de la calidad de la regulacion administrativa (por medio de
analisis especificos incorporados en las evaluaciones de impacto y
mediante técnicas enfocadas a mejorar la regulacion) vinculada al
movimiento internacional para una mejor legislacion, conocido en inglés
como better regulation, que eviten el chapapote administrativo (s/udge),
con especial atencion a las prestaciones sociales vitales para las personas
en nuestro estado de Derecho a efectos de evitar la imposibilidad de
percibir las prestaciones a las que se tiene derecho.

b. El uso inteligente de la publicidad activa por parte de las
administraciones en el marco de la legislacion en materia de transparencia.
De este modo, la publicidad activa deja de ser un simple, aunque
importante, elemento de transparencia para convertirse en una politica
publica en si misma, una politica publica que busca orientar la actividad
del sector privado y la ciudadania para la realizacion de actividades de
interés general.

c. La prevencion de la corrupcion en la Administracion y la promocion del
derecho a una buena administracion a través del disefio de unas
instituciones administrativas adecuadas (en términos de organizacion,

funcién publica y mecanismos de toma de decisiones), tal como destaca la
OCDE*%,

d. Intervencion publica efectiva y econémica en la conducta del sector
privado en los mercados, como garante del interés general, que hasta
ahora ha sido el principal centro de atencion en el ambito de los acicates.
En este ambito, las posibilidades de proteccion de la competencia y de
los consumidores mediante el empleo de estas perspectivas, en

22 OECD (2018), Applying behavioural insights to integrity policies, en: OECD, Behavioural Insights for
Public Integrity: Harnessing the Human Factor to Counter Corruption, OECD Publishing, Paris, 31-51.
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combinacion con la regulacion aludida en el punto a, son un ambito
especifico de gran interés, a desarrollar.

2. Creacion de unidades conductuales en las Administraciones Publicas espafiolas,
siguiendo el camino emprendido internacionalmente que ha dado lugar a la
creacion de varios centenares de estas.

El ejemplo francés expuesto en el /iving lab celebrado en noviembre de 2024 es
interesante al respecto. En el mismo participd la sefiora Mariam Chammat, Directora
de proyectos del equipo de Ciencias del Comportamiento en la Direccion Interministerial
de la Transformacion Publica (DITP) dentro del Ministerio de Transformacion Publica y
Funcion Publica francés?’. Chammat es doctora en Neurociencia Cognitiva por la Pierre
and Marie Curie University. En 2015 cofundd Chiasma, empresa cuyo objetivo es
traducir los hallazgos sobre el razonamiento (procedentes de la investigacion en ciencia
cognitiva) en técnicas que la gente pueda practicar y utilizar en su propia vida.

En su exposicion, Chammat explicd como el equipo conductual de la Administracion
francesa inici6 su andadura afios atras con un presupuesto de un millon de euros para
desarrollar quince proyectos y ha llegado ya a los cuatro millones de euros para
desarrollar 30, lo que da buena muestra de su eficacia y eficiencia. A lo largo de su
exposicion, la ponente explico algunos de estos proyectos de mejora de la Administracion
publica en Francia, incluyendo a los entes locales, en diversos dmbitos, proyectos de facil
consulta en su pagina web?*.

La sefiora Chammat, a partir de la experiencia francesa, ya consolidada, ofreci6 algunas
recomendaciones sobre cual podria ser el mejor disefio organizativo de futuras
unidades conductuales a implantar en Espaiia, siguiendo la estela de las mas de 200
ya constituidas en paises de nuestro entorno:

1. Apoyarse en los trabajos de la OCDE al respecto y en su asesoria a los paises
miembros?’.

2. Proceder a seleccionar los proyectos conductuales iniciales de las unidades con el
criterio de obtener el mayor retorno posible para convencer a los cargos electos y
altos cargos de la utilidad del enfoque conductual. Un ambito inicial
recomendable podria ser el fiscal, actuando sobre el incremento en el pago
voluntario de impuestos por los ciudadanos, en la estela ya iniciada por otras
unidades conductuales®S.

3. Establecer una estrecha colaboracion con universidades y académicos
especialistas en el tema y también con el sector privado y el tercer sector.

23 Direcci6n Interministerial de la Transformacion Publica (DITP) dentro del Ministerio de Transformacién
Publica y Funcion Publica francés.

24 Sciences Comportementales - Page 1 sur 6 | Direction interministérielle de la transformation publique
(modernisation.gouv.{r)

25 Behavioural insights - OECD

26 Véase The ongoing impact of ‘nudging’ people to pay their taxes (worldbank.org)
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3. Integrar en el control de las decisiones administrativas, y en concreto de la
consideracion de alternativas, el manejo de aportaciones conductuales, de
acuerdo con el principio de proporcionalidad y el principio/derecho a una buena
administracion.

Como es sabido, segun el principio de proporcionalidad, cualquier decision publica debe
respetar tres filtros: la decision, ademas de buscar el interés general (idoneidad) y de
aportar unos beneficios que superen los costes (proporcionalidad en sentido estricto), es
basico que supere la prueba de la necesidad. Para pasar este tercer filtro, al perseguir el
interés general, es necesario que la decision publica elija la alternativa que comporte una
menor afectacion sobre los derechos humanos, es decir, la menos gravosa.

Este subprincipio implica que los decisores deben tener en consideracion diversas
alternativas, puesto que deben ponderar los elementos relevantes en el procedimiento de
toma de decision - como exige la obligacion de consideracion de los mismos con la debida
diligencia y el debido cuidado propio del principio/ derecho a una buena administracion
- para escoger la que sea menos gravosa para la ciudadania.

Nuestro sistema juridico establece de forma explicita estas dos obligaciones,
derivadas, respectivamente, del principio/derecho a una buena administracion - que
ha sido considerado por el TJUE en miles de sentencias como una de las tradiciones
constitucionales de los Estados miembros de la UE, recogido ahora en el art. 41 de la
Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, implicitamente en nuestra
Constitucion como principio, de acuerdo con el Tribunal Supremo espafiol y
explicitamente en diversos Estatutos de Autonomia y diferente legislacion como derecho
- y del principio de proporcionalidad, de acuerdo en este segundo caso también con
abundante jurisprudencia del TJUE y del TS.

En consecuencia, cabe sostener que si, tras una diligente consideracion de alternativas,
los acicates son menos invasivos para la libertad original de la ciudadania que las
limitaciones o prohibiciones legales y son por lo menos tan eficaces como estas, aspecto
éste que habra que acreditar, entonces el principio de proporcionalidad impondria el uso
de acicates.

Es justo aqui donde nos encontramos ante uno de los denominados conceptos puente, el
de eficacia, que permite vincular el Derecho con otras disciplinas (sociologia, ciencias
politicas, economia, etc.): ante dos medidas a adoptar, ;cémo podria saber un decisor
administrativo la eficacia de una u otra si no es basandose en la evidencia disponible o
que debe generarse?

En definitiva, si hay un acicate que puede emplearse, los decisores deberian, cuanto
menos, considerar atentamente su posible uso con la diligencia debida propia de su
obligacion de buena administracion y fundamentar y motivar, en su caso, su
descarte para asi evitar la violacion del principio de proporcionalidad.

4. Ofrecer formacion a los altos cargos y a los empleados publicos sobre qué
significan las aportaciones conductuales y como pueden emplearse los acicates en
el desarrollo de politicas publicas. En este sentido, el papel de las Escuelas e
Institutos de Administracion Publica parece crucial para ofrecer capacitacion y
mejorar asi la calidad del gobierno y de la administracion.
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Esta formacion esta vinculada con la lucha contra los sesgos cognitivos y la promocion
del boosting (empoderamiento cognitivo) mas alla de los acicates puntuales, como se
expuso mas arriba. Sin embargo, existen otras aproximaciones mas escépticas, entre ellas,
por cierto, la de la unidad britanica Behavioural Insight Team, que ha sefialado que no
encuentra evidencia concluyente de los efectos de esta formacion y que recomienda otras
estrategias, lo que ha dado lugar a la suspension de este tipo de formacién en la
Administracion publica del Reino Unido, tras una declaracion gubernamental de finales
de 2020. Todo ello en linea con lo que se habia hecho meses atras en los EEUU por el
entonces presidente Trump. Estas decisiones han generado, a su vez, controversia sobre
el tema?’.

En todo caso, los especialistas en la materia sefialan estudios que demuestran el impacto
positivo en la deteccion y evitacion de sesgos de este tipo de formacion (FELDMAN,
2018, pp. 90 y 99). Asimismo, los estudios disponibles en el &mbito de la behavioural
ethics muestran como la formacion puede ser eficaz si es concreta, practica y centrada en
resolver cuestiones que la normativa aplicable no resuelva de manera clara
(CAPDEFERRO y PONCE, 2022).

5. Generar mas laboratorios de ciencias conductuales y de experimentacion en las
universidades a efectos de aportar evidencia empirica sobre la utilidad de
diferentes nudges asi como de ayudar a innovar en este ambito.
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