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RESUMEN

La economia del comportamiento (que atina economia y psicologia) ofrece claves para entender las deci-
siones tomadas por dirigentes politicos y por la ciudadania durante la pandemia de COVID-19 a través de
los llamados sesgos cognitivos. Estos sesgos pueden ser contrarrestados mediante intervenciones con-
ductuales, denominadas nudges, para promocionar conductas responsables en la «nueva normalidad».
Ademas de repasar, desde la 6ptica de la economia del comportamiento, el pasado, el presente y el futuro
de los elementos conductuales que rodean a la pandemia y su gestion, este articulo propone la forma-
lizacién juridica de los nudges, para lo cual deben cumplirse tres estandares minimos: la exigencia de
transparencia, la proscripcion de la arbitrariedad y la puesta en valor de su eficiencia. Sugerimos, de
igual forma, diseflar protocolos para futuras pandemias, de suerte que los nudges y las medidas legis-
lativas duras puedan complementarse de una manera armoénica y escalonada. Los nudges se prestan a
una implementacién rapida y poco coercitiva, por lo que resultan especialmente apropiados en orden al
encauzamiento de las conductas mas leves, pudiendo asi reservarse otras medidas, como las sanciones,
para las situaciones mas graves.
© 2022 SESPAS. Publicado por Elsevier Espaiia, S.L.U. Este es un articulo Open Access bajo la licencia
CC BY (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/).
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ABSTRACT

Behavioural economics (a combination of economics and psychology) provides keys to understand deci-
sions made by politicians and citizens along the COVID-19 pandemic through the so-called cognitive
biases. These biases can be offset by implementing behavioural interventions named “nudges” in order
to promote responsible behaviours in the “new normality”. This paper analyses, from a behavioural eco-
nomics perspective, past, present and future of behavioural aspects surrounding the pandemic. Besides,
this paper proposes different ways to formalize nudges according to law, which needs the fulfilment of
three minimum requirements, namely: transparency, non-arbitrariness and efficiency. Furthermore, it is
also suggested that protocols and contingency plans are set up to face future pandemics, in which both
soft (nudge-type) interventions and hard legal regulations play different roles but complementary ones.
Nudges can be implemented in a fast and less coercive way, so they are particularly suitable for changing

mild misbehaviour, reserving legal sanctions for the more serious ones.
© 2022 SESPAS. Published by Elsevier Espafia, S.L.U. This is an open access article under the CC BY
license (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/).

Introduccion

predichos por la economia neoclasica), que en ocasiones son heuris-
ticos («atajos» mentales utilizados inconscientemente para tomar

La economia del comportamiento es una simbiosis entre econo-
miay psicologia. Sus predicciones se basan en modelos econémicos
mas realistas, que tienen en cuenta el comportamiento de los indi-
viduos en toda su complejidad psicolégica. Una parte importante
de esta disciplina consiste en la identificacién de patrones en la
toma de decisiones (especialmente aquellos que se alejan de los
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decisiones complejas) y en otras constituyen errores sistematicos,
también conocidos como sesgos. Aunque algunos de estos patrones
habian sido ya identificados por otras disciplinas, como el marke-
ting, la economia del comportamiento destaca porque no solo sirve
para describir el comportamiento humano, sino que también ofrece
herramientas para modificarlo en beneficio de toda la sociedad. Asi,
los nudges, traducidos al espafiol como «acicates» o «kempujoncitos»,
son intervenciones psicolégicas que modifican la conducta de las
personas mediante la reordenacién de la arquitectura de la decisi6on
(choice architecture), pero sin imponer restricciones'. Por ejem-
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Puntos clave

® La economia del comportamiento, que auna economia y
psicologia, ofrece claves para entender algunas de las deci-
siones tomadas por dirigentes politicos y por la ciudadania
durante la pandemia de COVID-19.

® En la «nueva normalidad» resulta de utilidad emplear inter-
venciones conductuales, conocidas como nudges, con el
fin de fomentar decisiones responsables que contribuyan a
reducir el riesgo de contagio.

® | os nudges deberian formalizarse juridicamente, superando
los estdndares propios de la accién administrativa, con énfa-
sis en su transparencia y proscribiendo su empleo arbitrario.

® Los nudges podrian facilitar una escala de reacciéon de la
Administracion publica mas proporcional, reservando las
sanciones para las situaciones mas graves.

e Es importante establecer protocolos para futuras pandemias
que incluyan nudges en grado de ser implementados de
manera mas rapida y menos coercitiva frente a otras medi-
das legislativas mas duras.

plo, reubicar productos saludables junto a las cajas registradoras
en un supermercado constituiria un nudge, ya que se fomentaria
la eleccién de dichos productos, sin impedir que los consumi-
dores pudieran elegir otros. Este tipo de intervenciones pueden
resultar muy tiles para prevenir contagios e incrementar la cober-
tura vacunal?. Cabe sefialar que existen diferencias de género en
cuanto al comportamiento frente a la vacunacién y los motivos para
vacunarse?, y esto resulta crucial paraimplementar intervenciones,
tal como discutimos mas adelante.

Este articulo analiza el pasado, el presente y el futuro de la ges-
tién de la pandemia de COVID-19 con las lentes de la economia del
comportamiento, destacando el papel que han desempeilado los
sesgos cognitivos en su control y proponiendo diferentes medidas
blandas (no coercitivas) que podrian mejorar dicha gestién. Estas
medidas y sus implicaciones serdan analizadas, a su vez, desde la
optica del derecho piblico, sugiriendo férmulas para su encaje en
el ordenamiento juridico vigente. Hay que tener presente que el
campo de la salud publica resulta especialmente propicio para ello,
todavez que uno de los principios que ha de inspirar la intervencién
en salud publica es la «preferencia de la colaboracién voluntaria con
las autoridades sanitarias» (art. 28.a de la Ley General de Sanidad).
Tampoco podemos olvidar el mandato constitucional segtin el cual
«los poderes ptiblicos fomentaran la educacién sanitaria» (art. 43.3),
que es otra puerta abierta al empleo de nudges educativos, como el
suministro de informacién.

Pasado

Como se ha descrito en otros articulos*?, varios de los sesgos
objeto de estudio por la economia del comportamiento han influido
decisivamente en las acciones (y omisiones) de responsables poli-
ticos, gestores sanitarios y la ciudadania en general con respecto al
control y la prevencién de la pandemia de COVID-19, determinando
asi, al menos en parte, su desarrollo y evolucién.

Ciertos sesgos cognitivos, como el exceso de confianzay la heu-
ristica de disponibilidad (extrapolar a un suceso desconocido las
propiedades de otro mas conocido, mas disponible), equiparando
el SARS-CoV-2 al conocido virus de la gripe estacional, pudieron
conducir a una inadecuada reaccién inicial ante la amenaza de la
pandemia. Todo ello hizo que se pospusieran, o incluso se obviaran
por completo, medidas preventivas como la adquisicién de equipos
de proteccién personal, el establecimiento de protocolos y planes

de contingencia adecuados, etc.* No obstante, es preciso sefialar
que, si bien sesgos como los mencionados contribuyen a explicar
ciertos déficits de percepcién y valoracién en la reaccién inicial
frente a la amenaza de la COVID-19, la gesti6én politica de la res-
puesta a ella estuvo y estd determinada por muchos otros factores
de distinta indole, objeto de estudio por otras disciplinas, como la
ciencia politica.

Presente

Hemos de prepararnos para la «nueva normalidad», aquella en
la cual se produzca la endemizacién del SARS-CoV-2, tras haber
mutado a variantes de gravedad liviana (de las que parece ser
precursora Omicron), unido a la proteccién frente a la enferme-
dad grave derivada de la elevada cobertura vacunal actual y al
advenimiento de nuevas generaciones de vacunas multivalentes,
dotadas de mayor capacidad esterilizante que las utilizadas hasta
ahora. Uno de los retos hasta llegar a esta «novisima» normalidad
es la relajacién paulatina de las restricciones tomadas durante los
altimos meses. Las decisiones relativas a la nueva «desescalada»,
asi como a la estrategia de vacunacién, han de estar informa-
das cientificamente. Deben asi evitarse precipitaciones como la
desescalada que se produjo tras el primer estado de alarma®. Por
otra parte, durante el proceso de desescalada podrian mantenerse
algunas medidas preventivas, como el uso de la mascarilla en
espacios interiores, el lavado de manos, la distancia de seguridad
cuando se esté en grupo, etc. Todas estas acciones tienen un coste
privado, pero también producen un beneficio publico, en términos
de externalidades positivas, por lo que, todas juntas, pueden coad-
yuvar a forjar una identidad individual prosocial («yo soy el tipo de
ciudadano responsable que lucha contra la COVID-19»). Por ello, un
enfoque integral al impulsar a la poblacién a «no bajar la guardia»
frente a la pandemia, fomentando una identidad prosocial, sera
mas efectivo que la promocién de medidas aisladas®.

Pueden también implementarse nudges educativos como los
utilizados por los Centers for Disease Control and Prevention esta-
dounidenses parainformar a la poblacién mediante infografias muy
intuitivas, las cuales muestran cémo deben relacionarse entre si
personas vacunadas y no vacunadas’. La Organizacién Mundial de
la Salud también ha publicado una serie de medidas conductua-
les orientadas a incrementar la vacunacién®; medidas que podrian
ser reforzadas a través de la referida promocion de la identidad
prosocial.

Un punto interesante a considerar es si algunas de las medidas
adoptadas para hacer frente a la pandemia deberian permanecer
una vez que esta haya sido doblegada. Un ejemplo seria la incen-
tivacién con diferentes acicates (p. ej., normas sociales) del uso
de la mascarilla en lugares cerrados cuando se tengan sintomas
de gripe o se sufra algiin otro proceso virico. Este planteamiento,
a diferencia de los incentivos habituales de -ndole privada, como
dinero o regalos, tiene la ventaja de no minorar a priori la moti-
vaci>n intr-nseca de los individuos; minoraci>n que puede llegar a
desembocar en el fenémeno conocido como crowding-out, es decir,
el desfallecimiento o desinter,s causado por la p,rdida de moti-
vacién intrinseca ante lo que se incentiva monetariamente® !9, La
utilizacién de nudges posibilita, por otra parte, circunscribir Gini-
camente a las conductas m s graves la aplicacién de sanciones,
haciendo que elementos como la mascarilla se interioricen en nues-
tro comportamiento sin necesidad de recurrir al uso generalizado
de la amenaza de castigo como férmula general''. En la misma
linea, el mantenimiento de las coberturas sostenidas de vacuna-
cién aconseja la aplicacion de acicates, tanto por parte del sector
publico como por parte del sector privado. Asi parece avalarlo una
reciente revision sistem tica sobre la efectividad de los nudges para
mitigar la renuencia a vacunarse'?, que concluye que Ia evidencia
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m s prometedora existe para los nudges que ofrecen incentivos a
los familiares y profesionales sanitarios, hacen la informacién m
s saliente y cambian las opciones por defecto para vacunarse: Otro
estudio reciente’!® confirma estas conclusiones en el contexto espe-
cifico de la COVID-19, hallando que la utilizacién de recordatorios
llega a incrementar la tasa de vacunacién en un 26%. Nudges como
estos pueden, ademads, asentar buenas practicas que pueden ser
reutilizadas en relacién con otras campafias de vacunacién, como
la de la gripe.

Como anticipdbamos en la introduccion, existen diferencias de
género en relacion con la vacunacién y los motivos para vacunarse>.
Las mujeres son mas reacias a vacunarse contra la COVID-19 que
los hombres, y esto se debe en parte a un mayor miedo a los efectos
secundarios'“. Este miedo no es necesariamente infundado, ya que
es posible que las mujeres sufran mas efectos secundarios por la
vacuna'®. A priori, se podria pensar en usar los nudges para reducir
esta brecha de género en el comportamiento, orientando el nudge
de manera diferente en atencién a las caracteristicas (en este caso
el género) del sujeto. Sin embargo, conviene tener en cuenta dos
cosas. La primera: que ha de respetarse la autonomia de las perso-
nasy que, en ocasiones, la divergencia en el comportamiento tiene
una explicacién subyacente compleja. Asi, existe una larga histo-
ria de efectos secundarios que afectan mas a las mujeres; ademas
del caso ya mencionado de la vacuna de la COVID-19'>, puede ser-
vir de ejemplo el nimero de medicamentos que han sido retirados
del mercado en los Estados Unidos por tener efectos secundarios
imprevistos en las mujeres, en parte porque durante décadas estas
fueron sistematicamente excluidas de los ensayos clinicos'®. La
segunda: que los propios nudges pueden tener un efecto diferencial
segiin el género. Es el caso de los nudges con informacién caldrica,
que pueden afectar mas a las mujeres y, por consiguiente, incidir
negativamente en su bienestar'’. Hay que tener en cuenta ambos
factores al disefar nudges que afecten de manera diferente a diver-
sas subpoblaciones, tanto en el caso del sexo como de otros posibles
factores de heterogeneidad.

Futuro

Como decia Mark Twain, «la historia no se repite, pero si que
rima». Cuando (inevitablemente) la pré6xima pandemia irrumpa,
hay que evitar cometer los mismos errores que han sucedido con
la COVID-19. Una parte de estos errores dificilmente pueden eli-
minarse de la ecuacién, ya sea por la naturaleza humana o por
los muchos incentivos en juego. Por ejemplo, es una reacciéon nor-
mal que la ciudadania desestime inicialmente la amenaza de la
pandemia®. Menos explicable es, sin embargo, esa misma reac-
cion por parte de expertos y técnicos encargados de la vigilancia
epidemiolégica. En cualquier caso, para impedir que los errores
cometidos se repitan, conviene establecer protocolos efectivos.

Estos protocolos deberian disefiarse con la mira puesta en con-
trarrestar el «error humano», contando, en otras palabras, con el
sesgo humano. Una parte de lo que ha sucedido en el caso de la
COVID-19, como hemos argumentado previamente, es atribuible a
los sesgos que la economia del comportamiento estudia. Estos ses-
gos son estables y predecibles, y por ello es previsible que también
influyan en sucesivas emergencias de salud publica.

La salud piblica conductual es un area de investigacion y de
politica publica de reciente creacién, pero las areas en que se basa
tienen una larga tradicién. Como minimo, y en el ambito de la Unién
Europea, creemos que es fundamental que las «unidades de econo-
mia del comportamiento» (nudge units) estén integradas dentro de
las agencias de salud publica, como por ejemplo el Centro Europeo
para la Prevencién y Control de Enfermedades. También deberian
estar presentes en el futuro Centro Estatal de Salud Piblica (pre-
visto desde el afio 2011 en el art. 47 de la Ley General de Salud

Piablica y que parece que por fin va a impulsarse). Esto permiti-
ria una comunicacién fluida y continua entre diferentes expertos
en salud publica, lo que redundaria en protocolos con un disefio
mas realista y efectivo. En particular, creemos que los protocolos
bien podrian incluir un «plan de contingencia» basado en nudges en
grado de facilitar la puesta en marcha de manera rapida de toda una
serie de medidas blandas. Muchas de estas medidas ya las conoce-
mos porque las hemos visto implementadas en los Gltimos meses:
distanciamiento fisico, uso de mascarillas, lavado de manos, reduc-
cién de los contactos sociales en lugares cerrados, etc. En el ideal,
este tipo de medidas se activaria inicialmente de manera volunta-
ria, sin perjuicio y en sintonia con otras medidas duras de caracter
coercitivo.

Trazando una analogia médica, el plan de contingencia de medi-
das blandas o acicates podria ser como el sistema inmunitario
innato, que actia de manera rapida, pero poco especifica. Esto
contendria la propagacion de la enfermedad y daria tiempo a los
legisladores para poner en marcha medidas mas precisas (en este
caso la analogia seria con el sistema inmunitario adaptativo). Cree-
mos que los nudges, al ser medidas blandas y con bajo poder
coercitivo, se prestan a ser implementados de manera mas sencilla
por los gobernantes en los primeros compases de una emergen-
cia de salud publica, cuando atin existen dudas sobre su magnitud.
Un planteamiento que, al mismo tiempo, se compadece con el
principio de proporcionalidad, en tanto que aboga por las medi-
das menos restrictivas'®. Hace falta, eso si, que el estudio de las
ciencias del comportamiento apuntale la efectividad empirica de
los nudges para que puedan contrastarse en el juicio de necesidad
con las medidas clasicas del derecho administrativo de limitacién
de conductas. Asimismo, el desarrollo de la salud piblica conduc-
tual podria fortalecer el empleo de las recomendaciones en salud
publica, que son la base de medidas tan relevantes como el calenda-
rio de vacunacién'®. El encaje de una combinacién entre los acicates
como mecanismo para encauzar las conductas mas cotidianas y
leves, y la reserva del marco sancionador para las conductas mas
graves, aprovechando aqui también la funcién de prevencién gene-
ral del castigo, podria ayudar a generar nuevos cuadros de accién
administrativa en salud piblica, propiciando la revisién del mundo
de las infracciones leves y su sustitucién por técnicas conductuales,
lo cual, ademas de las ventajas ya expresadas, podria contribuir a
eliminar la sombra de arbitrariedad que envuelve en ocasiones la
reaccion puntual frente a incumplimientos leves que son masivos,
pero que solo se castigan ocasionalmente. Interesa destacar en este
sentido que los acicates en salud piblica estan en grado de mejorar
la aceptacién social de ciertas conductas y de reducir, por consi-
guiente, la litigiosidad asociada a ellas. Asi, el uso generalizado de
la mascarilla en ciertos entornos, como los espacios internos, difi-
cilmente serd efectivo a largo plazo si se basa Ginicamente en la
amenaza del control y de la sancién por parte de la Administracién.

Conclusiones

La perspectiva adoptada en este articulo extiende las ensefianzas
dela economia conductual al contexto de la «<novisima» normalidad,
tamizando su viabilidad juridica desde el punto de vista del derecho
publico, lo que representa una aportacién novedosa con respecto a
trabajos previos2*°,

La inclusién de las técnicas conductuales dentro de los mecanis-
mos de accién en salud publica exige una mayor presencia de estas
enlos &mbitos de toma de decisiones. Se ha sefialado la oportunidad
que representa la creacién del Centro Estatal de Salud Publica, que
puede actuar como punta de lanza y constituirse en un referente
que permita extender los nudges a otros ambitos también propicios.
En todo caso, dificilmente se producira una toma en consideracién
seria de estas técnicas si no se formaliza su empleo contando con el
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Derecho. A tal efecto, importa mucho interiorizar que la recepcién
juridica de los nudges, pensando singularmente en su aplicacién por
parte de las Administraciones publicas, exige una serie de estanda-
res minimos. Uno de ellos es el de transparencia. Los acicates en
salud ptblica, per se, no tienen por qué ser opacos2’. Al contrario,
pueden y deben inspirarse en la transparencia, que es ademas un
principio vertebrador de la accién en salud piblica (art. 4 de la Ley
General de Salud Piblica)?!. Esto conecta a su vez con la impor-
tancia de la informacién, la comunicacién del riesgo y el efecto
reputacional de la Administracién y sus alianzas en salud publica
(sociedades cientificas, colegios y asociaciones profesionales). La
exigenciade transparencia admite, de todos modos, diferentes esta-
dios y manifestaciones, de manera que, lejos de convertirse en un
elemento distorsionador del efecto ttil del nudge, puede ajustarse
en cuanto al grado o forma de publicidad —diferenciando, ponga-
mos por caso, la publicidad directa del protocolo y la publicidad
por referencia del nudge—, reforzando su legitimidad frente a las
criticas basadas en la manipulacién que se les achaca.

Otro estandar exigido es el de la proscripcion de la arbitrariedad,
que trae consigo la necesidad de que los nudges sean conveniente-
mente disefiados y analizados, tanto ex ante como ex post, lo cual
deberia afectar, por cierto, no solo a los acicates de nueva crea-
cién, sino también a los que de facto ya se vienen aplicando. Dicho
proceso de revision permitira detectar posibles brechas de género
(por ejemplo, en vacunacion), asi como diferencias debidas a otras
caracteristicas de heterogeneidad (edad, estatus socioeconémico,
etc.), lo cual, a la postre, hara posible la mejora sistematica de las
intervenciones conductuales a fin de alcanzar el efecto deseado en
el total de la poblacién objetivo. En este proceso de revisién habria
que considerar asimismo el grado de formalizacién juridica nece-
sario o conveniente. Siguiendo con esos estandares, la inclusién de
los acicates dentro del elenco de formas de accién de la Adminis-
tracion trae como consecuencia la apertura del debate en torno a la
responsabilidad por los eventuales dafios asociados. No seria con-
veniente que los nudges fuesen vistos por los responsables ptblicos
como una manera de eludir responsabilidades. Si bien la ciudadania
mantiene su libertad de eleccion, es evidente que el nudge responde
a una finalidad en términos de interés general, por lo que la cober-
tura pablica no deberia decaer en &mbitos donde, aunque sea muy
residualmente, no pueda descartarse por completo el riesgo de acci-
dente. Por udltimo, hay que referirse al estandar de eficiencia. Sin
perjuicio de que la pandemia traiga consigo una revisién de la finan-
ciacion presupuestaria de la acciéon administrativa en salud piblica,
debe ponerse en valor igualmente el balance coste-beneficio que
brindan los mecanismos conductuales.
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