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e AFFLITTIVITA E PREMIALITA DELLE SANZIONI TRIBUTARIE

Con il tempo, tuttavia, si & perso questo nobile sentimento della contribuzione, in
sostituzione di un obbligo, un dovere effetto della legge civile.

Infatti, molto facilmente, con equivoco, si da il nome di virt alle azioni, le quali
sono un puro effetto della legge (civile, naturale o divina), che dovrebbero, invece, con
piti giusto vocabolo chiamarsi doveri.

E dunque ab origine che va ripensato il sistema, soprattutto quando sia di massa
come quello attuale, attingendo agli insegnamenti dei grandi del passato, riscoprendo
un sistema il cui perno non & lafflittivita, ma all'opposto la premialita e lo stimolo del-
le virtl, non la loro repressione, in modo da invertire il senso comune di Stato disin-
teressato al microcosmo individuale, allargando (ma soprattutto riscoprendo) l'inte-
resse fiscale ad una equa contribuzione. Dunque, sugli istituti premiali ricade la mis-
sione di auspicare un virtuoso ritorno ad una consapevole contribuzione, e in que-
st’ottica gioca un ruolo primario il dialogo tra Fisco e contribuente, sintesi del sistema
afflittivo-premiale. Ecco come afflittivita e premialita risultano estremamente inter-
connesse, legate a doppio filo, I'una conseguenza dell'illecito, I'altra preventiva e de-
terrente lo stesso, insomma una sanzione gentile.

D’altro canto, il fine delle pene non & forse impedire il reo dal far nuovi danni ai
suoi cittadini e rimuovere gli altri dal farne uguali?

Pertanto, I'idea di premio, perché possa svilupparsi in tutti i suoi effetti, va com-
presa chiaramente e riportata nella sua collocazione di scambio sociale, invece che di
mercato®, Cio che le due parti ricevono nello scambio deve tendere ad essere equiva-
lente; quando cid non si verifica sorgono differenze sistematiche che compensano lo
squilibrio.

L’obiettivo &, pertanto, auspicare un ritorno a virti, intesa come spontanea volon-
t3 tesa a una giusta contribuzione. Ma per fare cid & necessario che il sistema sia effi-
ciente, affinché la virtli sia promossa e, nel tendere a tale risultato, la sanzione gioca
un ruolo chiave, riaffermandone il carattere intimamente compensativo o risarcitorio
della sanzione amministrativa tributaria, a scapito di quello confiscatorio.

Un rimaneggiamento delle sanzioni, dunque, alla luce della doppia natura sottesa
ad esse, si rende necessario con I'obiettivo di renderle il pit1 gentili possibile.

58 C. PANTALEO, Postfazione e studio. Per la societa premiante e premiata, in Trattato delle virti e dei
premi, cit., 86 ss.

Parte II. La perspectiva espafiola

de José-Andrés Rozas Valdés’

SUMARIO: 1. Planteamiento. — 2. Las Ciencias del comportamiento, nutrientes de las politicas tributa-
rias. — 3. La ecuacién del cumplimiento tributario (WBAD). — 3.1. Politicas tributarias de prevencion.
— 3.2. Politicas tributarias de estimulo. — 3.3. Politicas tributarias de disuasién. - 4. A modo de conclu-
siones.

1. Planteamiento

El dltimo plan estratégico de la Agencia Tributaria espafola’ hace una referencia
explicita a la oportunidad de recibir en la Politica fiscal las conclusiones de la Psicolo-
giay de la Economia del comportamiento sobre el modo en el que los seres humanos
tomamos decisiones.

En definitiva, al empleo de nudges (“empujoncitos”, acicates*) en las normas y po-
liticas organizativas o aplicativas fiscales, que coadyuven a una mejora indolora ~ sin
amenazas, sanciones, ni regularizaciones — en los niveles de cumplimiento esponta-
neo (incentivado) de la normativa tributaria.

En este orden de ideas, es posible concretar las variables sobre las que pivota el ni-
vel de cumplimiento espontdneo (tax compliance) de la normativa tributaria en una
triada que se ha identificado con el acréstico WBAD (Willingness — Be — Able — Da-
te)’. En definitiva, voluntad (la predisposicién subjetiva del contribuyente a defrau-
dar), capacidad u oportunidad (las condiciones objetivas para lograrlo) y osadia u
audacia (la disposicién personal a asumir las consecuencias de llevarlo a cabo).

Tradicionalmente, las politicas fiscales encaminadas a desincentivar el incumpli-
miento de la normativa tributaria — sistemdticamente denominadas en Derecho es-

"Catedratico de Derecho financiero y tributario de la Universitat de Barcelona. Este articulo es parte
del proyecto de I+D+i, PID2020-114308RB-100 financiado por MCIN/AEI/10.13039/501100011033/.

'Cfr. AEAT, Plan estratégico de la Agencia Tributaria (2020/2023), https://www.agenciatributa
ria.es/static_files/AEAT/Contenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Planificacion/PlanEstrategico2020
_2023/PlanEstrategico2020.pdf.

*La traduccion de la popular expresion inglesa al respecto, nudging, por el castizo “acicate”, esta to-
mada de P. GRANDE SERRANO, La psicologia econémica como herramienta para incentivar el cumplimiento
voluntario de las obligaciones tributarias, en Revista de Contabilidad y Tributacién, CEF, n. 439, 5-36.

3H. ELFFERS, But taxpayers do cooperate!, en M, VAN VUGT, M. SNYDER, T.R. TYLER, A. BIEL (eds),
Cooperation in modern society: Promoting the welfare of communities, states, and organizations, Routledge,
2000, 184-194.
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panol como de “lucha, persecucién, prevencién” del “fraude fiscal” - se venian focali-
zado en el disefio de un sistema de infracciones y sanciones cuya eficacia depende, en
bgena medida, del oportuno ejercicio de la potestad punitiva por la Administracién
tributaria; siempre, pues, a posteriori, una vez producido el dafio y descubierto el in-
cumplimiento, en el marco de un procedimiento administrativo. En definitiva, ame-
nazando al contribuyente con el “palo” de la sancién.

Sin que el legislador pueda (ni deba) abandonar esta politica disuasoria, los des-
cubrimientos de las Ciencias del comportamiento sobre los factores que inciden en la
toma de decisiones por los seres humanos — por los contribuyentes, en el caso de los
relativos a la observancia de las normas tributarias — le han inducido a integrarlos en
su politica normativa tratando de mejorar los niveles de cumplimiento mediante el
empleo més intensivo de la “zanahoria”, del estimulo, el incentivo, el acicate.

Ni se trata de politicas, o andlisis, que fueran del todo desconocidas para el Dere-
cho tributario*, ni en todos los casos se han adoptado desde la conciencia de su even-
tual eficacia, atendiendo a su previsible incidencia en el comportamiento del contri-
b.uyente. El objetivo de este articulo es el de poner el foco sobre alguna de estas inicia-
tivas normativas adoptadas en el ordenamiento tributario espanol, y en Derecho
comparado, desde las categorfas y enunciados (sesgos, heuristicos) descritos por los
economistas y psicélogos del comportamiento (epigrafe 2).

A estos efectos, la atencién se centrard en la consideracién de algunos ejemplos
parad.igméticos al respecto ordenados en funcién de la formalizacién que se ha dado a
los mismos en aras de estimular, procurar, prevenir, un més adecuado cumplimiento
de sus obligaciones tributarias por los contribuyentes (epigrafe 3).

Todo estudiante de Derecho sabe que la finalidad nuclear de las normas punitivas —
penales o administrativas® — radica en la prevencion general o especial de los compor-
tamientos que fundamentan su promulgacién ®. Pues bien, si es obvio que toda la teoria
penalista — y el Derecho sancionador tributario no es sino su expresién administrativa —
descansa sobre la consideracién del comportamiento especifico del eventual infractor
de la norma, es légico que en su formulacién, en su ordenacién, se preste particular
atencion a lo que desde las Ciencias que estudian el comportamiento del ser humano se
ha descubierto en relacién al modo en el que éste toma sus decisiones.

*Es recurrente la cita de la premonitoria monografia del Prof. Amilcare Puviani (1903), traducida
a! espaniol con el titulo de La Ilusién financiera (IEF, 1972), en la que se lleva a cabo un examen minu-
c1oso-de las politicas fiscales desde la consideracién de como se percibe el fendmeno financiero por el
cpntnbuyente. Més recientemente, A, LEWIS, The social psychology of taxation, en British Journal of So-
cial Psychology, ntim. 21, 151-158.

”'I’Jltimamente se ha llegado a postular en la literatura espafola la oportunidad de reconducir la
funcm'n sancionadora del Estado a un cédigo normativo tnico — del Derecho de la contravencion o
represivo — con una parte comtin, una segunda relativa a los delitos, y una tercera dedicada a las infrac-
ciones administrativas, desde la perspectiva de reivindicar la unidad ontolégica de la funcién publica
punitiva (cfr. A. SANCHEZ GERVILLA, Fundamentos del Derecho sancionador tributario, Tirant Lo Blanch
Valencia, 2020). ’ '

6 . y . .

Sin que tenga sentido aqui adentrarse en su expresion especifica y en su eventual compatibilidad
con las teorias retributivas, el, asi lamado, “preventivismo” estd arraigado en la tradicidén penalista es-
panola (F. VON LISZT, La idea del fin en el Derecho penal, Comares, Granada, 1995).

!
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Fste es, pues, el objetivo de estas lineas. Examinar algunas politicas de fomento del
cumplimiento de las normas tributarias - de disuasion y de sancion de su contraven-
cién (Derecho tributario) — desde la perspectiva de mejorar su eficacia, de reducir el
coste de su aplicacién, prestando particular atencion a la previsible reaccién del con-
tribuyente ante las mismas, a la luz de lo que sabemos sobre los procesos de toma de
decisiones (Ciencias del comportamiento).

5. Las Ciencias del comportamiento, nutrientes de las politicas tributarias

Con la expresién Ciencias del comportamiento, o conductuales, no se estd ha-
ciendo referencia tanto a un 4mbito especifico del conocimiento como a una premisa
metodolégica — comun a distintas Ciencias sociales — que consistirfa en prestar una

articular atencion en el estudio de los fenémenos sociales a los factores que influyen
en la conducta humana, que pueden contribuir a explicar cémo y por qué las personas
nos comportamos de un modo u otro.

Desde el dltimo cuarto del siglo pasado la metodologia conductual ha venido ga-
nando protagonismo, a través de la Psicologia, en la Economia’, para, lentamente, in-
troducirse en la Ciencia politica e ir abriéndose paso, desde alli, en el 4mbito del De-
recho®. En wltima instancia, el objeto propio del Derecho no es sino la ordenacién de
la vida en comun, luego de las relaciones personales, del “comportamiento” del ser
humano en sociedad.

Tal y como se ha demostrado de forma empirica en multitud de dichos estudios, el
comportamiento del ser humano al tomar una decision estd “sesgado” por experien-
cias previas, emociones, falacias o equivocos de los que no siempre es consciente y, en
muchos casos, lo hace utilizando “atajos” en su proceso cognitivo.

De entre esos atajos y sesgos se han seleccionado aqui algunos cuyo rastro se des-
cubre en algunas politicas tributarias encaminadas a lograr un mas eficiente cumpli-
miento de las normas tributarias:

a) El enmarcado o framing de la informacién, el modo en el que se presenta, el en-
torno que rodea la norma o la decisién tributaria, influye considerablemente en el
comportamiento que frente ala misma adopta el contribuyente;

7En 2002 se concedio el primer premio Nobel de Economia a un psicélogo, Daniel Kahneman, por
sus trabajos premonitorios en esta direccion, que habfa compartido con su colega, por entonces ya fa-
llecido, Amos Tversky.

SEl segundo premio Nobel de Economia en esta direccién le llega en 2017 a Richard Thaler, que
escribe con Cass R. Sunstein — profesor de Derecho publico - una obra (Nudge) que entra de lleno en
ol analisis de cémo los descubrimientos de las Ciencias conductuales pueden mejorar la definicion y
eficacia de las politicas publicas y, por lo tanto, de su ordenacién, del Derecho piblico. Para una sinte-
sis reciente vid. J. PONCE, E. MONTOLIO, J.A. ROZAS, Derecho conductual y nudges: implicaciones juridi-
cas y lingiiisticas, en Gestidn y Anlisis de Politicas Piblicas, n. 25,2021, 8-22. S. ZORZETTO, F. FERRARO,
Legislacién y Nudging. Hacia una definicién adecuada, en D. Oliver Lalana, La Legislacidn en serio, Ti-
rant Lo Blanch, 2019, 223-263.
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b) La expectativa de una ganancia eventual, sobre todo si no comporta asumir una
pérdida objetiva, es un estimulo considerable para lograr que el contribuyente se
comporte de conformidad con lo establecido por la norma tributaria;

c) El gregarismo, la prevencién frente a la disonancia, inclina al contribuyente a
comportarse de forma semejante a como lo hacen sus conciudadanos.

3. La ecuacién del cumplimiento tributario (WBAD)

Ser consciente de dichos sesgos al elaborar la normativa tributaria permite prever
con anticipacién sus eventuales vulneraciones y, por lo tanto, mejorar los resultados

del cumplimiento espontineo de la norma (compliance), al mismo tiempo que se re--

ducen los costes ligados al control de su aplicacién por los érganos administrativos
(enforcement).

Para lograrlo, se puede actuar presentando al contribuyente la informacién tribu-
taria de forma que se vea inclinado a comportarse del modo que resulta més conve-
niente para la mds eficiente aplicacién de los tributos (epigrafe 3.1), ofreciéndole un
premio, ventaja o descuento ligado a su comportamiento (epigrafe 3.2), o desalen-
tando su incumplimiento vinculando al mismo un coste social que atempera la auda-
cia y osadia del contribuyente (epigrafe 3.3).

De los tres tipos de politicas normativas conductuales se encuentran ejemplos en
el Derecho tributario espafiol e italiano, que se han tomado como referencia aqui a
estos efectos, més alld de que se pueda discutir tanto su eficacia real como su adecua-
ci6n a los principios de justicia tributaria.

3.1. Politicas tributarias de prevencion

Desde la lingiiistica se habla de la “fatiga cognitiva” que comporta para el destina-
tario de una informacién el superar las barreras visuales y de lenguaje que lleva consi-
go la comprensién y asimilacién del mensaje.

Todo lo que suponga, pues, invertir en claridad y simplificacién del lenguaje y de
los tramites formales® utilizado en las comunicaciones tributarias — normas, notifica-
ciones, publicaciones — deberia de contribuir a mejorar su eficacia !,

*El Forum on Tax Administration [(2019) Tax Compliance Burden Maturity Model, OECD Tax
Administration Maturity Model Series, Paris] ha desarrollado un modelo de analisis que se ofrece a las
Administraciones tributarias para que lleven a cabo procesos de evaluacién interna de la eficacia ¥y pro-
porcionalidad — en términos de costes para los contribuyentes — de los deberes y obligaciones formales
requeridos en los sistemas de cumplimiento tributario. Reducir los sludges, la grasa, el “chapapote” - en
expresion de P. GRANDE — en la gestion de los tributos, los tramites complejos e improductivos, opera,
también, en beneficio de su eficacia. Antes de encender el aire acondicionado — desplegar un acicate —

probablemente lo més oportuno sea apagar la calefaccién, liberar el sistema del lodo que ralentiza su
funcionamiento.,

" Una simplificacién del lenguaje y presentacién grafica de las notificaciones de las multas de trifi-
co en el Ayuntamiento de Madrid, en un proyecto realizado en 2015, mejord su eficacia recaudatoria
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En este mismo orden de ideas, otro sesgo cognitivo que se estd utilizando en la po-
litica fiscal — de comunicacién en este caso'' — es la natural repulsion del ser humano
a comportarse al margen de los estandares del comtin, a adecuar su cgnducta.a lo que
marcan las normas sociales predominantes. Incluir en las comunicaciones tllflbu’.tanas
referencias estadisticas a los indices de cumplimiento esponténeo de las obhg.acmnes
tributarias, por ejemplo, o que reproducen maximas morales inclinan al contnbu).fe?n—
te a adoptar comportamientos alineados con la mediana estadistica o con el requisito
ético '%. 5

Una variable que, naturalmente, incide en la mayor o menor propension d.el con-
tribuyente al adecuado cumplimiento de sus obligaciones tributarias es la calidad de
Ja informacién de que dispone sobre el destino de sus contribuciones y, por lo tanto,
su percepcion subjetiva en cuanto a la legitimidad de su exigencia. . _

El nivel de confianza que se tenga en las Administraciones pﬁbl}cas que gestionan
el gasto puiblico es, sin duda, un factor que influye en el comportamiento del contribu-
yente ante el pago de los tributos **. Por lo tanto, una politica pblica en la que es nece-

(E. MONTOLIO, M. TASCON, El derecho a entender. La comunicacidn clara, la mejor defensa de la ciuda-
dania, Catarata). No hay por qué pensar que no podria ocurrir lo mismo en el dmbito del Derecho
sancionador tributario.

A, TORREGROSA SALA, Social Psychology and Taxation, UPF, 2020, ofrece un buen niimero de
ejemplos al respecto.

121 5 Administracién tributaria britanica ha obtenido resultados sorprendentes mediante el envio de
cartas sencillas y amables que evidencian al contribuyente estas normas s.ociales,_como' el elevado.por—
centaje de cumplimiento adecuado y espontineo de determinadas obligaciones tributarias. En el mismo
sentido, la firma de un sencillo c6digo de conducta por los estudiantes al afrontar una prueba en la que
era fcil hacer trampas disminufa el porcentaje de fraudes [D. ARIELY, Las trampas de% d_cseo. Cémo con-
trolar los impulsos irracionales que nos llevan al error, Ariel, 2018, 230-231]. Esta es la l6gica que subyac.e
en los Cédigos de buenas practicas tributarias recientemente impulsados’dgsde la AEAT para ser suscri-
tos por los intermediarios fiscales y que se han de completardn con un Cédigo de c‘o,nducta para los: e1211~
pleados de la AEAT, que ya ha creado una Comisién especifica para ello (Resoh;cllon de 17 de junio de
2021 de la Presidencia de la AEAT por la que se crea la Comision Consultiva de Etica).

B3 Cfr. en definitiva, los sistemas tributarios modernos descansan sobre el c1.1_rnp1irm'ento espon.t;’a—
neo de una serie mas que significativa de deberes formales por parte de los contnbuyer}!tes v de sus in-
terlocutores — identificados Gltimamente bajo la expresion de “intermediarios ﬁsc‘ales - que estardn
més o menos inclinados a comportarse de forma colaborativa con las Administraciones tnbl'.lt‘agz}s en
tanto en cuanto éstas sean merecedoras de una mayor o menor confianza. §i transmiten prews.lb]]_ldac.l,
certidumbre, fiabilidad en su actuar, la eficacia de los procedimientos er“u:amingdc.)s al cobro de lps £11-
butos es evidente que mejorard. En este orden de cosas, la expresion cumph'mlen'Fo cooperativo” o
“relaciones cooperativas” se ha abierto paso en la normativa y en la literatura tnbutar{a como expresiva
de un modelo de relaciones tributarias basado en la confianza entre las partes, a partir de las c;opstruc—
ciones tedricas de J. BRATTHWAITE, V. BRAITHWAITE [ Defiance in taxation and governance. Resisting anfi
Dismissing Authority in a Democracy, Edward Elgar, 2009]. Vid. por todos, M LANG et al. (gds), Hori-
zontal Tax Coordination, IBFD, 2010; J.M. CALDERON, A. QUINTAS, Cumphmmntg cgopemtwoy Bgena
gobernanza fiscal en la era BEPS, Thomson Reuters-EY, 2015; R. SANZ, Cumphmwnto I{OOPEJFTF;VCE y
grandes empresas en Espaiia: Un pacto de cristal, IEF, 2017; ].A. ROZAS, ‘qu sistemas de JiElCICIOj‘L;S tJ‘z‘ u ;—
rias cooperativas, Olejnik, 2018; y S. MORENO, P.J. CARRASCO, Cfunph.r?ﬂent.o coogemfwoy reduccion e
la conflictividad: hacia un nueve modelo de relacién entre la Administracion tributaria y los contribuyentes,
Thomson Rueters-Aranzadi, 2021.
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sario invertir para mejorar las cifras de cumplimiento tributario espontineo es la de
procurar a los contribuyentes una informacién bien disefiada — de forma diferenciada,
en cada caso y circunstancia '* — sobre el destino de sus contribuciones, el gasto publi-
co, y los procedimientos y modalidades por las que discurren los ingresos ptblicos.

El Gobierno del Reino Unido hace tiempo que presta una particular atencion a es-
ta perspectiva, behavioural insights, en el diseno de sus politicas normativas, hasta el
punto de que un organismo administrativo especifico viene realizando estudios y
propuestas al respecto. Este organismo hace ya casi una década que elaboré un estu-
dio sobre estrategias de mejora en la comunicacién tributaria y sancionadora para
prevenir los incumplimientos, los errores, incrementar la recaudacion y reducir los
costes administrativos de control al respecto . Estas son algunas de las estrategias
descritas en el estudio, a partir de distintas experiencias e iniciativas aplicadas en dis-
tintos paises, buena parte de las cuales solo se han podido implantar gracias a las he-
;ramjentas que la tecnologia digital y la inteligencia artificial procuran a la gestién tri-

utaria:

i) Los asistentes virtuales, chatboots — como los que la AEAT ha implantado para
el IRPF y para el IVA — facilitan al contribuyente la mejor comprensién de los impre-
sosy la toma de decisiones rdpidas en su elaboracion, reduciendo sustancialmente los
margenes de error;

ii) Un sesgo cognitivo clasico es el de seguir la opcién marcada por defecto, proli-
jamente utilizado por las Administraciones tributarias que facilitan al contribuyente
los borradores de sus declaraciones — en Espaifia, desde hace ya un buen nimero de
afios para el IRPF, en preparacion para el IVA y a medio plazo para el IS — a los que se
puede dar conformidad de forma tan sencilla como mediante el teléfono mavil;

iii) Incorporar sencillos requerimientos de honestidad en lo declarado antes de que
el contribuyente comience a completar una autoliquidacion tributaria es previsible, y se
ha experimentado en la practica, que le ayude a comportarse de forma veraz;

"Sin que se haya de despreciar todo lo que se pueda hacer al respecto en términos de la “educa-
cién de la conciencia tributaria”, mediante la programacién de contenidos formativos en los distintos
niveles de ensefianza, probablemente es mds efectivo invertir en transparencia, en buena administra-
cion y en el desarrollo de campaias especificas de comunicacién y de informacién, en particular con
los intermediarios fiscales que, en tltima instancia, son el corazon cooperativo de los sistemas tributa-
rios contemporineos. En este orden de cosas, la realizacion de encuestas entre los contribuyentes pue-
de resultar eficaz, o contraproducente, en funcién de como se lleven a cabo y a quién [A. CARRENO,
et.al., Paper de Politica Piblica. Evaluacidn de impacto reporte al contribuyente, Estudios de Finanzas Pu-
blicas de la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (Chile), num. 2020/12]. La politica
de la Administracién holandesa de generar confianza en los intermediarios fiscales mediante la articu-
lacién de procedimientos sesgados en razon de sus compromisos previos de transparencia, horizontal
monitoring, es un buen ejemplo de ello y un referente que se ha extendido como sélido acicate, refuer-
z0, del cumplimiento tributario, desde la transparencia y la confianza [K. BOER, H. GRIBNAU, Legal as-
pects of behaviourally informed strategies to enhace tax compliance, en GOSLINGA et. al,, Tax and Trust.
Institutions, interactions and instruments, Eleven, La Haya, 2019].

Y CABINET OFFICE BEHAVIOURAL INSIGHTS TEAM, Applying behavioural insights to reduce fraud, er-
ror and debt, Londres, 2012.

»
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iv) El anonimato atempera el sentimiento de culpa, de forma que todo lo que con-
tribuya a personalizar las comunicaciones tributarias — destacando en las notificacio-
nes el nombre de su destinatario, entregdndolas en mano, o estableciendo contacto
telefénico previo — contribuye a mejorar su eficacia.

Con anterioridad a que desde la Economia del comportamiento se hiciera refe-
rencia a los sesgos de apropiacion y de aversion a la pérdida como factores que inci-
den en el comportamiento de los seres humanos en la toma de sus decisiones, el De-
recho tributario ya habia tomado conciencia de los mismos, e integrado en sus politi-
cas normativas, al diseniar el sistema de pago de los impuestos sobre la renta.

Me estoy refiriendo a los sistemas de retenciones a cuenta del pago de impuestos a
los que el Prof. Puviani ' calificaba como anestésicos del dolor que comporta des-
prenderse stbitamente de lo propio. Pagar poco a poco, a lo largo del afio - sistema-
ticamente, mediante descuentos en cada némina, o con ocasién del cobro de un divi-
dendo - la deuda tributaria, atempera en el contribuyente la sensacion de sacrificio.

Desde el momento en que ni siquiera ha llegado a ver pasar por su cuenta corriente
esa porcion de sus emolumentos — detraidos por su pagador para transferirlos directa-
mente a la Hacienda ptblica — no llega a desarrollar respecto del mismo un sentimiento
de apropiacién respecto de los mismos. En la mayor parte de los casos ni siquiera es del
todo consciente de lo que estd pagando por ese concepto a lo largo del afio.

3.2. Politicas tributarias de estimulo

De Italia nos llega un ejemplo verdaderamente original en este sentido, con el De-
creto num. 56, de 24 de noviembre de 2020: la loteria fiscal y el reembolso parcial de
gastos de proximidad, bajo el lema “pagar todos, para pagar menos”.

Con la finalidad de reducir el volumen de la economia informal - los pagos en
efectivo — se estimula al ciudadano para que pague, o cobre, con medios electrénicos,
retribuyendo su comportamiento con un premio fijo y la posibilidad de llevarse el
premio gordo de un sorteo.

Basta con inscribirse en una plataforma del Ministerio, identificarse como residen-
te fiscal italiano, mayor de edad, sefialar una cuenta corriente y los medios de pago
electronico de los que se va a hacer uso.

A partir de ese momento, todas las compras realizadas con tarjeta de crédito y pre-
sencia fisica, para uso personal — logicamente se excluye el comercio on-line, ya sufi-
cientemente controlado, y los gastos profesionales — dan derecho al reembolso del
10% de lo pagado, con un limite de 15 € por operacién y hasta un méximo semestral
de 1500 €.

Ha entrado en vigor en enero de 2021 e, inicialmente, lo estard durante un afo y
medio.

El incentivo, el estimulo, se articula en forma de dos tipologias de sorteos, de lote-
rfa fiscal: uno trimestral, con cien mil premios de 3000 €, entre los usuarios de la pla-

' Cfr. A. PUVIANI, La ilusién financiera, IEF, 1972, 171.
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taforma — quien mds gasta, con mds boletos participa — y uno anual con un premio
gordo de 5 millones para los consumidores, al que se agrega otro de 1 millén para los
comerciantes.

Sistemas parecidos — con muy distintos matices y/o vinculados a la gestién del
IVA — ya existen en Portugal, Uruguay, Colombia, Grecia, los Paises Bajos, China o
Corea.

Dada la suspensién temporal de la normativa sobre ayudas de Estado durante el
periodo de pandemia - y, sobre todo, con cardcter permanente, el estar enmarcado
en la lucha contra un riesgo de evasién fiscal bien acotado — no presentaria problemas
de incompatibilidad con el Derecho de la Union Europea.

No se aplica a las transacciones on-line — ya de suyo controladas - alentando, pues,
la relacién personal y cercana con el proveedor, al mismo tiempo que se promueve el
pago electrénico, luego la digitalizacién (el control) de las transacciones econdmicas.
Dos politicas complementarias y que benefician al comun.

Es, por tanto, un buen ejemplo de colaboracién social en la lucha contra el fraude
fiscal, que consiste en estimular al ciudadano con un premio fijo y con la expectativa
de una ganancia. En términos de Economia del comportamiento se estaria incidiendo
en la decision del contribuyente mediante la oferta de una expectativa incierta de ga-
nancia que no comporta pérdida alguna.

Su gestién estd integramente automatizada mediante una plataforma, de modo
que los costes administrativos del sistema son reducidos.

En Espaiia se podria condicionar su aplicacién, ademds, a que el comerciante op-
tase por el sistema de estimacién directa, para ir poniendo fin a los tltimos residuos
de las evaluaciones objetivas de los afios sesenta del siglo pasado, que en una econo-
mia digitalizada y bancarizada han perdido del todo su razén de ser.

Animaria la actividad del pequefio comercio y los servicios de proximidad, en un
momento de depresién econémica, y no serfa muy complicado realizar una evalua-
cién tanto de sus costes (ex ante) como de sus beneficios (ex post).

Me temo que nila AEAT, ni los ahora llamados “intermediarios fiscales”, ni los re-
presentantes de los sectores concernidos, se mostrarfan partidarios. Sin embargo, en
paises tan lejanos y distintos del nuestro como Portugal e Italia se estd haciendo.

Por el contrario, la politica normativa del legislador espafiol en aras de reducir el vo-
lumen de los pagos en efectivo obedece estrictamente al modelo tradicional del “or-
deno y mando”, o command and control, prohibiendo los pagos superiores a una canti-
dad — 2.500 € en un primer momento y 1.000 € desde este afio” — al que va ligado un
régimen sancionador con escasas garantias procesales — incluso se limita el derecho a
presentar alegaciones — fuertemente orientado al pronto pago con renuncia al recurso.

Otra manifestacién concreta de estas politicas de estimulo, premiar la opcién més
conveniente para lograr que el pago de la deuda tributaria discurra del modo mis efi-

"7El art. 18 de la Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fis-
cal, modifica el art. 7 de la Ley 7/2012, de 9 de octubre, por el que se habian introducido disposiciones
de limitacién de los pagos en efectivo, acompadiadas de un régimen sancionador administrativo para el
caso de su incumplimiento.
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ciente posible, la encontramos con los descuentos que realizan muchos Ayuntamien-
tos espanoles a aquellos contribuyentes que domicilian el pago de sus impuestos pe-
riédicos, y que se mueven en torno al dos por ciento de la deuda tributaria.

En realidad, esos descuentos carecerian de cobertura legal - no estaban previstos
expresamente en la Ley Reguladora de Haciendas Locales — pero resultan de una
enorme eficacia ala hora de garantizar el ingreso regular de la deuda. Se suelen acom-

anar, ademas, de su fraccionamiento, lo que, como mis arriba se indicaba, produce
en el contribuyente una anestesia financiera nada desdenable.

En la vertebracién de esta politica se utiliza, ademds, en muchas ocasiones, una
técnica de incentivo del comportamiento a la que frecuentemente se hace referencia
en la literatura de la Economia conductual, que no es otra sino la de la opcién por de-
fecto. El contribuyente que realiza un primer pago de la deuda tributaria mediante
transferencia bancaria encuentra que el sistema informatico le ofrece, por defecto, la
opcién de domiciliar los sucesivos.

3.3. Politicas tributarias de disuasion

Los estudios de Economia del comportamiento han venido a demostrar que, en
términos generales, la aversion a la pérdida tiene més fuerza en la toma de una deci-
sion que la expectativa de una ganancia.

Este sesgo conductual estd muy presente en la formulacién normativa y aplicacién
de todas las medidas tributarias que en Derecho italiano se identifican bajo la expre-
sion de “defflativi del contenzioso”.

Tanto en los procedimientos de determinacién de la deuda tributaria como en los
de revision de su importe, o en los sancionadores de forma particular, se arbitran cau-
ces especificos de conciliacién para procurar que ambas partes — contribuyente y fun-
cionario tributario — diriman sus controversias y diferencias de mutuo acuerdo. De no
hacerlo, a la incertidumbre del resultado del litigio en ocasiones viene asociada la im-
posicién de una sancion.

Esta politica normativa de estimulo, ofrecer al contribuyente una sustanciosa reba-
ja en el importe de la sancién en el caso de que se allane y no presente recurso al res-
pecto, es profusamente empleada por el legislador espafiol e italiano en el dmbito
sancionador administrativo, también en el tributario. La tltima reforma tributaria re-
cién aprobada por Las Cortes Generales espafiolas, mediante la Ley 11/2021, por
ejemplo, ha incrementado exponencialmente esta politica de estimulo del pronto pa-
go para todas las infracciones tributarias.

El contribuyente se ahorra la incertidumbre y costes econémicos del recurso,
mientras que la Administracién adelanta el cobro del importe de la deuda y de la san-
cién — aun en importe menor al que se podria haber llegado a liquidar o determinar -
¥, sobre todo, consigue que el acto administrativo gane firmeza, al condicionar el des-
cuento a la renuncia al recurso, evitando los riesgos, considerables, de su anulacién en
un proceso judicial.

En el mismo sentido se alinean las politicas fiscales que estimulan el arrepenti-
miento espontaneo del contribuyente. Se trata de desestabilizar su osadia y disuadirle
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de persistir en su incumplimiento de la norma ofreciéndole la posibilidad de regulari-
zar su situacién tributaria con una reduccién efectiva del coste que le comportaria el
ser descubierto por la Administracion.

Se trata del llamado “ravvedimento operoso” en Derecho italiano, y el régimen de
recargos por pagos espontineos y extempordneos vigente en Derecho espafiol. Este
tiltimo, también, sustancialmente reformado mediante la Ley 11/2021 en aras de ha-
cerlo mds atractivo para el contribuyente.

Una de las novedades introducidas por la mencionada ley de reforma en este sen-
tido es la de lo que bien podria denominarse “autoregularizacién” del contribuyente.
Finalizado un procedimiento de comprobacién respecto de un determinado ejercicio
— en el que se habrian evidenciado determinados incumplimientos ~ el contribuyente
va a disponer de seis meses para evidenciar otros equivalentes, de ejercicios prece-
dentes, con un coste limitado al importe de la deuda dejada de ingresar y de los in-
tereses de demora transcurridos desde la fecha de la falta del ingreso.

Otras politicas normativas de disuasion disenadas desde la consideracién de los
sesgos cognitivos del contribuyente son las que consisten en aprovechar la natural
tendencia a comportarse de forma alineada con la del conjunto de los ciudadanos.

En este orden de ideas, ha de hacerse referencia, también, a las politicas denomi-
nadas de naming and shaming, sefialar y avergonzar, de considerable implantacién en
el orden tributario ', mediante las que se expone al escarnio piiblico al contribuyente
incumplidor para dafiar su reputacién y estimular el pronto pago de sus deudas tribu-
tarias pendientes.

En Derecho espaiiol esta politica se ha traducido en la publicacién, desde 2015, de
los listados de morosos con la Hacienda publica prevista en el art. 95-bis LGT, recien-
temente modificado para ampliar su 4mbito objetivo (deudas inferiores a 600.000 €)
y objetivo (alcanzando a otros responsables distintos del deudor principal) e incor-
porar la posibilidad de evitar la publicidad articulando un trdmite especifico para pa-
gar anticipadamente.

De un reciente, y exhaustivo, estudio de campo sobre los efectos de la politica
normativa espafiola al respecto, en personas fisicas "%, se deduce que ha resultado ra-

zonablemente eficaz, mas alld de ciertos matices, objeciones y propuestas de mejora:

i) El miedo al dafio reputacional, a aparecer en el listado, estimula a pagar a un
porcentaje no desdefiable (42%) de los afectados;

ii) El ofrecer informacién adicional sobre las causas de la deuda - como, por
ejemplo, el que derivase de una situacién de concurso de acreedores, o su determina-
cién estuviera sub iudice — agudizarfa la reprobacion respecto de los deudores cuya
conducta fuera objeto de mayor sancion social;

8Ep un estudio reciente, el 34,5% de las Administraciones tributarias encuestadas identificaban
medidas al respecto [OCDE, Tax Administration 2019: comparative information on OECD an other ad-
vanced and emerging economies].

9B, OLIVARES OLIVARES, La modificacion del comportamiento del contribuyente a través de la di-

vulgacién de su identidad en el listado de incumplidores relevantes, en Crénica Tributaria, nim, 178, 91-
130.
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iii) Quienes no pueden eliminar la deuda, al menos reducen su importe (mds del
50% en todos los ejercicios), aunque normalmente no en cantidades importantes, lo
ue es sintomdtico del cierto efecto positivo que la publicidad genera en el deudor;
iv) El efecto de salir del anonimato es mas eficaz en los deudores con menores im-
portes de deuda, que son quienes proceden a realizar pagos en una mayor proporcion.

4. A modo de conclusiones

El Derecho conductual obedece a una visiéon holistica de su objeto y funcién que
integra en su configuracion lo que desde las llamadas Ciencias del comportamiento se
sabe en cuanto a los procesos que presiden la toma de decisiones del ser humano.

Esta perspectiva, que se podria denominar empética (responsiveness) — atenta a
considerar cémo es previsible que reaccione la persona ante un determinado dilema -
es particularmente fructifera a la hora de mejorar el Derecho ptiblico®, las politicas
fiscales concretamente, en aras de lograr un mas eficiente cumplimiento de las nor-
mas tributarias.

Puede decirse que la ecuacién que determina la propensién del contribuyente al
incumplimiento de las disposiciones tributarias se compone de tres variables: su con-
ciencia moral, la oportunidad de hacerlo y su osadia o audacia ante los riesgos que
comporta.

Pues bien, en las tres direcciones se pueden identificar politicas normativas tribu-
tarias que integran en su definicién los sesgos y atajos cognitivos por los que discu-
rren las decisiones de los ciudadanos para, desde su consideracion, disenar los tribu-
tos, disponer los procedimientos por los que discurren y las entidades que intervie-
nen en su aplicacién de forma que se prevenga, estimule o desaliente el incumpli-
miento de las obligaciones tributarias.

Todo ello, ademds, poniendo el acento no tanto en el cldsico “palo”, la tipificacién
y exigencia de sanciones — que siempre comportan una intervencién traumatica en la
esfera personal del contribuyente y un coste de tramitacién considerable — sino en la
“zanahoria”, en el despliegue de acicates que facilitan y orientan el cumplimiento es-
pontdneo de la norma.

Se logra asi, incrementar la recaudacién, reducir los costes de gestion y mejorar
tanto la confianza del ciudadano en el sistema tributario, como su eficacia en el logro
de los objetivos de justicia social que lo informan.

07, PONCE SOLE, Nudging, simplificacién procedimental y buen gobierno regulatorio: El Derecho ad-
ministrativo del siglo XXI y sus relaciones con las Ciencias sociales, en AANV., La simplificacion de los pro-
cedimientos administratives, Xunta de Galicia/AEPDA, 2014, 191-216.



