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Resumen

En las tltimas décadas, numerosas administraciones publicas de todo el mundo han concedido, como parte de sus
politicas impositivas, medidas de perdon fiscal mas o menos generales. A pesar de esta frecuente concesion y de la
controversia social que siempre les rodea, el analisis economico de las amnistias fiscales se encuentra todavia en sus
inicios. El objetivo de este trabajo es el de mostrar cudl es el grado de desarrollo alcanzado por esta area de estudio,
explicando los esquemas tedricos que han servido para formalizar la participacion en una amnistia, los resultados lo-
grados por estos desarrollos, y los hallazgos ratificados por los trabajos empiricos. El trabajo incorpora una sintesis
valorativa que sugiere limitaciones y extensiones derivadas de la revision de esta linea de investigacion.

Palabras clave: amnistias fiscales.

Clasificacion JEL: H26.

1. Introduccion

Durante las tltimas décadas, numerosas administraciones tributarias, tanto de paises de-
sarrollados como no desarrollados, han regulado medidas de perdon fiscal en favor de las
personas fisicas o juridicas que acepten declarar sus impuestos evadidos en el pasado L.

En Ia historia de la hacienda publica espafiola también han abundado las regularizacio-
nes concedidas 2. Por sefialar las mas recientes, no son sino ejemplos de amnistias fiscales,
en primer lugar, las medidas que acompafiaron a la reforma tributaria iniciada por la Ley
50/1977, de 14 de noviembre, de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal, y, en segundo lugar,
los procesos de regularizacion que introdujeron las Disposiciones Adicionales decimotercera
y decimocuarta de la Ley 18/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas. Junto a estos preceptos, no conviene olvidar el procedimiento de regularizacion per-
manente del articulo 61 de la Ley General Tributaria, vigente desde 1986 3.

* Agradecemos, con la habitual clausula de exoneracion de responsabilidad, las observaciones formuladas por dos
evaluadores anonimos.
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No en vano, el fenomeno de la evasion tributaria esta presente, con mayor o menor in-
tensidad, en cualquier pais del mundo. La existencia de un elevado nivel de fraude fiscal, que
produce numerosas distorsiones sobre la eficiencia econdémica, perjudica la reduccion del
déficit publico y conduce a la lesion del principio de equidad, exige la instrumentaciéon admi-
nistrativa de medidas de represion de las conductas evasoras.

Esta represion permanente, por medio de la actuacion inspectora y judicial, se puede ver
complementada, en un momento determinado, por una medida de perdon o amnistia fiscal
que, ofreciendo unas condiciones especiales, vigentes durante un tiempo limitado, estimule
el cumplimiento de los hasta entonces no declarantes.

Obviamente, la concesion de una amnistia fiscal es siempre una opcion controvertida.
Desde un enfoque aprioristico, surgen simultaineamente argumentos que apoyan y desacon-
sejan el uso de estos instrumentos.

La primera motivacion que posiblemente aparezca a la hora de decidir su regulacion es la
obtencion de incrementos recaudatorios inmediatos. Si, ademas, la amnistia logra una adicion
definitiva a las listas de contribuyentes de parte de los individuos que habitualmente no cum-
plian sus obligaciones tributarias, estos incrementos encontraran su consolidacion en forma de
unas mayores bases impositivas. Adicionalmente, pueden existir motivaciones vinculadas con
la repatriacion de capitales evadidos en el extranjero —amnistias francesas de 1981 y 1986,
belga de 1983 o argentina de 1987— o, incluso, pueden tener un trasfondo politico como for-
ma de facilitar transiciones a regimenes fiscales que exigen una ruptura y mejora de las ante-
riores relaciones tributarias entre la ciudadania y la administracion: experiencia espafiola de
1977 o filipina de 1986 (Diaz, 1994). Todas estas motivaciones conforman la perspectiva posi-
tiva, que haria de las amnistias un instrumento fiscal atrayente para cualquier gobierno.

Pero una amnistia introduce incertidumbres, que no son de un tamafio menor. Los efec-
tos negativos que estas medidas puedan tener sobre el cumplimiento futuro de los individuos
normalmente honestos, es, sin duda, el argumento que mas cuestiona su aprobacion. Si, adi-
cionalmente, en la historia hacendistica de un pais han proliferado las amnistias tributarias,
puede haber una tentacion compartida socialmente de diferir el pago de las deudas fiscales al
momento en que una nueva regularizacion establezca unas condiciones mas ventajosas.

Pues bien, a pesar de la frecuente concesion de amnistias fiscales en la experiencia inter-
nacional, es todavia muy incipiente la literatura economica generada en torno a las mismas.
El objetivo de este trabajo es el de mostrar cual es el grado de desarrollo alcanzado por este
analisis econdmico, surgido aproximadamente al final de la década de los ochenta. Pretende-
mos exponer qué efectos econdmicos presuntamente asociados a las amnistias fiscales han
sido modelizados, cuéles han sido los resultados logrados por los desarrollos teoéricos y cua-
les los ratificados por los trabajos empiricos y, finalmente, qué limitaciones quedan subraya-
das en esta revision.

A partir de aqui, organizamos el trabajo como sigue. En la seccion segunda precisamos el
concepto de amnistia fiscal y presentamos la variada tipologia formal que han adoptado las re-
gularizaciones en la practica. En la tercera seccion mostramos los esquemas tedricos que han
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servido para formalizar el fendmeno de las amnistias fiscales. A continuacion, en la cuarta sec-
cién presentamos la vertiente aplicada de la literatura, para concluir con la quinta seccion, en la
que efectuamos una breve discusion de los resultados anteriores, subrayando las regularidades,
discrepancias y cuestiones todavia pendientes en esta linea de investigacion.

2. Concepto, objetivos y tipologia de las amnistias fiscales

Una de las primeras limitaciones que aparece al estudiar los efectos econdmicos de las
amnistias fiscales, es la falta de una definicion precisa de las mismas. El contenido de estas
medidas se suele concretar en una reduccion de las sanciones que conllevaria la falta de pago
del tributo, para todo aquel que voluntariamente quiera regularizar su situacién. Cualquier
definicion que reflejara otra serie de consecuencias, dificilmente encontraria consenso entre
los autores que han estudiado el tema. En la literatura se suele citar, por su caracter global, la
definicion aportada por Lerman (1986, p. 325): por amnistia fiscal, «se entiende una medida
o conjunto de medidas con el fin de condonar penas o sanciones de caracter civil y criminal a
los contribuyentes, que admitan voluntariamente no haber pagado la deuda impositiva co-
rrespondiente a impuestos de periodos precedentes —o haberlo hecho parcialmente—, y que
ahora declaran por entero».

Si nos preguntamos por los objetivos que la administracion persigue con las regulariza-
ciones, veremos como éstos han sido enunciados en un buen nimero de trabajos —Ross
(1986), Leonard y Zeckhauser (1987), Zornoza (1989), Olmeda y Roig (1993), Hasseldine
(1995), Alm (1998)—, pudiendo destacar los siguientes:

i) Las amnistias tendrian un objetivo recaudatorio inmediato, sirviendo a la minora-
cion del déficit publico. Adicionalmente, la recuperacion de rentas y patrimonios, hasta en-
tonces ocultos, permitiria, en primer lugar, la mejora del cumplimiento futuro de las obliga-
ciones tributarias y un crecimiento sostenido de la recaudacion, y, en segundo lugar, una
distribucion mas equitativa de la carga fiscal.

ii) Servirian, a su vez, para ampliar el conocimiento y control de las bases tributarias,
lo que podria servir para guiar las estrategias de la inspeccion en el futuro.

iii)  Enultimo lugar, podrian ser una medida previa que permitiera la transicion a un ré-
gimen de cumplimiento tributario mas severo.

En todo caso, seria conveniente aclarar que en la experiencia real se ha dado una gran he-
terogeneidad en el disefio de los programas de regularizacion, que tiene que ver con los distin-
tos objetivos que pueden perseguir. Haremos, a continuacion, un repaso de cuales son las dife-
rencias formales que se han venido observando en las diversas experiencias estudiadas.

Por su ambito temporal, cabe diferenciar las amnistias temporales, cuya vigencia es de
unos pocos meses, y las amnistias permanentes, que suelen formar parte del sistema fiscal de
un pais.
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En cuanto a la magnitud de las amnistias, una cuestion relevante es ver si, finalmente, el
participante en la amnistia acaba pagando mas o menos de lo que hubiera debido abonar en
una declaracion sin evasion. En este sentido, Olivella (1992) denomina amnistia pura a la
que perdona solo la sancion debida, y amnistia extensiva a la que adicionalmente perdona
parte del pasivo fiscal del contribuyente, reduciendo o suprimiendo los intereses de demora,
o minorando el tipo de gravamen o, incluso, la base imponible. Sin duda, que un programa se
pueda tipificar dentro de una u otra de las dos categorias descritas tiene su importancia, a la
hora de juzgar la lesion que el mismo realiza al principio de equidad. Una amnistia extensiva,
que trate ex post desigualmente a quienes al principio la ley considerd como iguales por su
capacidad contributiva, ofrecera numerosos problemas en este sentido.

Otra clasificacion alternativa que atiende al tipo de incentivos introducidos en los pro-
gramas, y, por ende, a su magnitud, es la establecida por Franzoni (1996). Este autor distin-
gue en la experiencia internacional la siguiente tipologia:

a) Amnistias de revision. En las mismas se permite al evasor regularizar declaraciones
pasadas, aplicando una sancion reducida. Los contribuyentes que participan en los
programas no quedan inmunes ante las futuras inspecciones.

b) Amnistias de inspeccion. En este caso, la oferta consiste en el compromiso de no
inspeccionar determinados periodos a cambio del pago de una tasa.

¢) Amnistias de procesamiento. Consisten en el perdon parcial de las sanciones para
contribuyentes procesados que, declarandose culpables, facilitan las labores judicia-
les. Son una practica habitual en muchas legislaciones nacionales “.

Por lo que se refiere al ambito subjetivo de las amnistias, las diferencias estriban, funda-
mentalmente, en determinar si los evasores conocidos estan habilitados o no para participar
en los programas de amnistia.

Ademas, como veremos posteriormente, las amnistias fiscales rara vez suelen ser pro-
gramas aislados, sino que mas bien forman parte de un paquete de medidas que afectan a
otras variables fiscales: cuantia de las sanciones, variaciones en las labores de inspeccion,
etcétera. Las llamadas medidas de soporte pretenden complementar a las amnistias en la con-
secucion de sus objetivos de eficacia, rentabilidad y equidad.

Estas consideraciones sobre las distintas modalidades de amnistias que pueden aparecer
en la practica ya nos advierten de que la valoracion sobre su éxito o fracaso tendra que hacer-
se en referencia a los objetivos concretos que pretendan conseguir, que pueden diferir de una
experiencia a otra, por lo que la comparacion que mas sentido puede tener es la que se esta-
blece entre programas de una tipologia formal similar.

En todo caso, conviene sefialar que la investigacion economica se ha dedicado casi ex-
clusivamente al estudio de las amnistias de revision que afectan principalmente a las perso-
nas fisicas, por lo que su analisis sera el Ginico contemplado en el ambito de este trabajo.
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3. La revision del modelo de Allingham-Sandmo-Yitzhaki
tras la introduccion de una amnistia fiscal

En esta seccion vamos a realizar una revision de la literatura que ha abordado el analisis
economico de las amnistias fiscales desde una vertiente exclusivamente teodrica. La citada li-
teratura tiene en los modelos explicativos de las decisiones de fraude fiscal su referente obli-
gado, ya que cualquier regularizacion presupone una evasion previa. Por lo tanto, podemos
caracterizar este analisis economico como una extension de la linea de investigacion sobre la
evasion fiscal.

Esta estrecha conexion nos aconseja, en primer lugar, recordar sucintamente el clasico
modelo de Allingham-Sandmo-Yitzhaki (Allingham y Sandmo, 1972; Yitzhaki, 1974), ex-
plicativo de la decision evasora. Seguidamente, presentaremos una seleccion de los trabajos
que han introducido la posibilidad de cambiar esta decision por medio de una amnistia. El
cuadro 1 ofrece un listado general de estas investigaciones. La presentacion de los trabajos se
lleva a cabo atendiendo al aspecto especifico de la problematica de las amnistias al que hacen
referencia: la amnistia como una via para revisar la evasion pasada, el perfil evasor de los
participantes en los programas, la reiteracion de las amnistias y las amnistias permanentes.

3.1. El modelo de Allingham-Sandmo-Yitzhaki

La consideracion de la evasion fiscal con la metodologia propia del analisis econémico
es una linea de investigacion relativamente reciente y heredera, a su vez, de otras dos, como
son la economia del crimen, de la que recoge los instrumentos de actuacion contra los com-
portamientos criminales, como la probabilidad de deteccion y la sancion aplicable al delito
cometido (Becker, 1968), y la teoria de carteras (Stiglitz, 1969 y Arrow, 1970).

Allingham y Sandmo (1972) formalizan el analisis de la evasion fiscal a través de un sis-
tema de optimizacion de la utilidad esperada del contribuyente. El individuo sopesa los bene-
ficios de evadir todos o parte de sus impuestos —Ia renta del contribuyente viene dada exd-
genamente y solo es conocida por ¢l mismo—, y los costes, expresados en pérdida de
ingresos, en caso de ser investigado y sancionado. El modelo supone que el individuo es ra-
cional, amoral y muestra aversion al riesgo, por lo que la utilidad marginal de la renta debe
ser positiva y decreciente. El contribuyente elige el nivel 6ptimo de ingresos declarados que
maximiza su utilidad esperada. La notacién empleada es la siguiente:

1 = ingresos verdaderamente obtenidos por el individuo
td tipo de gravamen, que es fijo
F=1(1-t;) = ingresos verdaderos después de impuestos

D = ingresos declarados por el individuo (0 < D < ).
2 = probabilidad de ser investigado y descubierto —constante y exégena—
f = tipo sancionador, que es proporcional a la renta no declarada y descubierta

(f> ta)

ua = funcion cardinal de utilidad de la renta
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El individuo elige D, y, por lo tanto, la renta evadida, /-D, que maximice:

EU) = =p) UF +1t,(I-D)] + pUF - fl - D)], (1]

Por lo tanto, la eleccion de cudnto evadir se asemeja a la de cuanto jugar en una loteria
en que por cada euro evadido se obtiene una recompensa de #; euros con una probabilidad de
(1-p), y una pérdida de f euros con una probabilidad de p. Por supuesto, solo si la ganancia
esperada de este juego, (1-p)t; — pf, es positiva, el individuo averso al riesgo invertira algiin
dinero en el mismo.

Yitzhaki (1974) introduce una modificacion en el modelo anterior, argumentando que
en muchos paises las sanciones no se fijan sobre los ingresos evadidos, sino sobre los im-
puestos evadidos. Asumiendo lo anterior, la ganancia esperada por euro evadido pasa a ser

(I-p)ty — ptyf-

Tal como explican Slemrod y Yitzhaki (2002), esta variante es importante. En el modelo
original de Allinghan y Sandmo, los aumentos en el tipo impositivo producen un efecto am-
biguo sobre el nivel de evasion, ya que dan lugar, simultineamente, a un efecto sustitucion y
un efecto renta de signos contrarios. Si el individuo presenta una aversion absoluta al riesgo
decreciente, la pérdida de renta hara menos atractiva la asuncion de riesgos. Pero, por otra
parte, via efecto sustitucion, habra un aumento de la recompensa que se obtiene por euro de-
fraudado, por lo que se incentivara la evasion. En la formulacion de Yitzhaki (1974) el efecto
sustitucion desaparece porque el aumento del tipo impositivo conlleva el incremento de la
sancion. Por lo tanto, el nivel de evasion preexistente descendera, bajo la misma asuncion so-
bre el riesgo individual, si aumenta el tipo de gravamen.

Con cualquiera de las dos formulaciones del funcionamiento de las sanciones, se conclu-
ye que, ceteris paribus, la evasion decrece con el aumento de la aversion al riesgo y con el
aumento en p y en f. Estos resultados tienen implicaciones inmediatas en el disefio de las po-
liticas represoras del fraude, ya que la cuantia de las sanciones es un parametro sobre el cual
la administracion tiene un control directo, y la probabilidad de investigacion puede reforzar-
se a través de una inversion directa en recursos inspectores y, en general, a través de una me-
jora de la eficiencia de las agencias tributarias.

El modelo de Alligham-Sandmo-Yitzhaki ha dado lugar a un buen niimero de desarro-
llos posteriores. Conforme la formalizacion ha sido mas compleja, las predicciones de la es-
tatica comparativa han empezado a ser menos claras, lo que, a su vez, viene a sugerir la apli-
cacion de trabajos empiricos que den luz sobre las recomendaciones y ambigiiedades
presentadas en la investigacion teorica. Para tener una panoramica reciente de la literatura
teorica sobre la evasion fiscal, se pueden consultar los trabajos de Cowell (1995), Andreoni,
Erard y Feinstein (1998) y Slemrod y Yitzhaki (2002).
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Cuadro 1
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El analisis teorico de las amnistias fiscales

Modelos estaticos

Enfoque seguido

Cambios acaecidos

Resultados

Alm y Beck (1990)

Utilidad esperada

Existencia de una doble decision
de cumplimiento: sobre los in-
gresos a regularizar y sobre los
ingresos ordinarios

Aumento del nivel de cumpli-
miento global, pero indetermina-
cién acerca de su composicion
cuando se refuerza paralelamente
la lucha contra el fraude

Alm y Beck (1991)

Utilidad esperada

Cambio en las expectativas so-
bre el nivel de inspeccion, san-
ciones y tipo impositivo

Ingresos regularizados aumen-
tan con aumentos en la probabi-
lidad de inspeccion y sancion es-
perada

Andreoni (1991)

Utilidad esperada

Shock no anticipado en los in-
gresos ordinarios del individuo

La concesion de una amnistia
permanente lleva consigo ga-
nancias para el sistema fiscal en
equidad y eficiencia

Stella (1991)

Utilidad esperada

Proceso de formacion de las ex-
pectativas de los agentes sobre el
verdadero esfuerzo represor de
la administracion

Ineficacia de las amnistias tempo-
rales por su incapacidad de con-
vencer a los evasores mas contu-
maces de la implantacion de una
mayor lucha contra el fraude

Graetz y Wilde (1993)

Utilidad esperada

Después de la observacion de los
ingresos reales en el periodo de
concesion de una amnistia, la
participacion en la amnistia esta-
ra motivada por razones estraté-
gicas (se asume neutralidad ante
el riesgo)

Participacion de evasores totales.
La recaudacion esperada dismi-
nuira cuando se ofrezca una am-
nistia. Las amnistias deben ofre-
cerse previamente al desarrollo
de una lucha contra el fraude mas
intensa

Das-Gupta
y Mookherjee
(1995 y 1996)

Utilidad esperada

Repeticion de amnistias a lo largo
del tiempo que hace que los indi-
viduos las anticipen y se generen
efectos indirectos negativos

Los ingresos fiscales en el largo
plazo se veran deteriorados por
el uso frecuente de las amnistias

Franzoni (1996)

Utilidad esperada

La amnistia es de tipo permanente
y ofrece inmunidad ante la ins-
peccion a cambio de un pago fijo

La concesion de una amnistia
permanente aumenta la recauda-
cion neta de la administracion

Olivella (1996)

Utilidad esperada

Se produce una mejora en la lucha
contra el fraude. Posteriormente,
hay una concesion de una amnis-
tia, y solo cuando el individuo ha
tomado su decision de cumpli-
miento la agencia tributaria elige
su politica inspectora

Si se produce un endurecimiento
de la lucha contra el fraude, no se
consigue reducir de forma inme-
diata la evasion del sistema. La
concesion de una amnistia palia el
efecto inercial de los defraudado-
res a seguir evadiendo, y existe
margen para que la recaudacion
esperada aumente

Marceau y Mongrain
(2000)

Utilidad esperada

Shock no anticipado que afecta
al nivel de utilidad del individuo

La busqueda de un nivel eficien-
te de represion tras la concesion
de una amnistia puede exigir, en
determinadas circunstancias, un
recrudecimiento de la persecu-
cion delictiva
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Cuadro 1 (continucion)
El analisis teérico de las amnistias fiscales

Modelos estaticos Enfoque seguido

Cambios acaecidos

Resultados

Alm y Beck (1990) Teoria prospectiva

La funcion de utilidad se sustitu-
ye por una funcioén de valor mas
sensible a las pérdidas que a las
ganancias de ingresos

Si la norma del individuo es la
conducta evasora, la amnistia no
consigue mejorar el nivel de
cumplimiento

Malik y Schwab (1991) Utilidad adaptativa

Aparicion del arrepentimiento

El aumento de que una probabi-

lidad sea concedida en el futuro
aumenta el nivel de bienestar in-
dividual y desincentiva el nivel
de cumplimiento ordinario

tras la evasion

Modelos dinamicos Enfoque seguido Cambios acaecidos Resultados

Macho-Stadler,
Olivella y Pérez (1994)

Utilidad esperada ~ Se produce una mejora tecnolo-
gica que intensifica la accion

inspectora

Eficacia muy escasa de las amnis-
tias puras. Las amnistias extensi-
vas producen efectos positivos
transitorios sobre el cumplimiento
pero pueden ayudar a que las me-
joras inspectoras se traduzcan ra-
pidamente en un menor fraude

Fuente: elaboracion propia.

3.2. La amnistia fiscal como una via para revisar la evasion pasada

Desde la perspectiva de la maximizacion de la utilidad esperada, la participacion en una
amnistia nunca podria explicarse si el contribuyente tomo la decision de evadir en un contex-
to estatico de informacion perfecta sobre los parametros fiscales relevantes. Si la amnistia lo
unico que hace es perdonar las sanciones, como es el caso habitual, no habra ningun incenti-
vo novedoso que le haga cambiar su decision.

Por lo tanto, para explicar por qué cuando se introduce una amnistia se observa un incen-
tivo a la regularizacion, habra que introducir cambios en los parametros presentes en la deci-
sion primigenia de declarar: habra cambiado el tipo impositivo, o la probabilidad y sanciones
esperadas, o los ingresos reales, o la aversion al riesgo, o tal vez las actitudes morales del
contribuyente, todo lo cual motiva un deseo de modificar el nivel de ingresos declarados.

En esta linea se sitiian los trabajos de Alm y Beck (1990 y 1991), Andreoni (1991), Malik y
Schwab (1991), Stella (1991), Graetz y Wilde (1993), Macho-Stadler, Olivella y Pérez Castrillo
(1994), Das-Gupta y Mookherjee (1995 y 1996), Olivella (1996) y Marceau y Mongrain (2000).

De todos ellos, nos vamos a centrar en la presentacion de dos trabajos que parten de es-
quemas formales distintos a la hora de explicar la participacion en una amnistia: Alm y Beck
(1991), que utilizan la teoria de la utilidad esperada, y Malik y Schwab (1991), que, en cam-
bio, utilizan la teoria de la utilidad adaptativa.

Almy Beck (1991) ilustran de forma sencilla el nuevo problema del evasor. Asi, un indi-
viduo que ha ocultado rentas en el pasado, por una cuantia £ (£ = [ — D), sopesa continuar su
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evasion, en el contexto de la concesion de una amnistia, comparando nuevamente costes y
beneficios. Como se ha comentado, el comportamiento evasor experimentara una variacion
en la medida que el individuo perciba que se han introducido cambios relevantes, es decir, al-
teraciones en ¢, p, o f-

Supongamos que, cuando se concede la amnistia, el individuo debe elegir la cantidad 4
de ingresos evadidos, que va a regularizar. Estos ingresos se gravan ahora a un tipo #,. Si el
individuo no declara en la amnistia todo lo evadido, puede ser investigado por la agencia tri-
butaria con una probabilidad p,, y castigado con una sancion al tipo f;, sobre los ingresos no
declarados (f, > ¢,).

En consecuencia, si el individuo es investigado y sancionado, sus ingresos seran:

Ie =E—tA—f(E—A) 2]

pero si no es investigado, sus ingresos seran:

In=E-tA (3]

El individuo elegira la cantidad A que maximice su utilidad esperada teniendo en cuenta
que se pueda dar una u otra situacion. El problema queda resumido en el siguiente programa
de maximizacion:

Max 4y E(U) = p,Ule) + (1 = pa)UlIn) [4]

Vemos, en definitiva, como la decision a la que se enfrenta el posible participante es si-
milar a la que debe tomar el potencial evasor de impuestos que no tiene la oportunidad de be-
neficiarse de una amnistia. A partir de aqui, solucionando el problema anterior, y haciendo
un analisis de estatica comparativa, surgen dos implicaciones inmediatas:

i) la cantidad declarada en la amnistia aumenta, si incrementa con ella la probabilidad
de ser investigado o el importe de las sanciones impuestas,

il) el impacto que una variacion del tipo ¢, tiene sobre los ingresos declarados es ambi-
guo, debido a la mencionada aparicion de efectos sustitucion y renta de signo contrario. No
obstante, Alm y Beck (1991) presumen que se producird un aumento de los ingresos tributarios
—t,4A—, ante una subida del tipo de gravamen. Su razonamiento es el siguiente: el impacto de
una variacion de 7, sobre los ingresos fiscales en la amnistia, 7,4, sera (4 + ¢,0A/0t,); aunque 4
decrezca al aumentar 7, los ingresos aumentaran si este impacto no es muy grande.

Estos resultados sugieren que las medidas complementarias que suelen acompaiiar a los
programas de amnistias, como son el endurecimiento del cuadro de sanciones y mayores asig-
naciones para labores investigadoras, pueden tener un efecto positivo sobre el cumplimiento
inducido por la amnistia y sobre los ingresos fiscales reales producidos por la misma, z,4.

Las mismas conclusiones se pueden hallar en otros trabajos. Alm y Beck (1990) descri-
ben un escenario en el que el individuo debe decidir simultaneamente qué cantidad de ingre-
sos evadidos y todavia no evadidos va a declarar, y obtienen un aumento del cumplimiento
global asociado a un mayor nivel represor tras la amnistia. La objecion de estos autores es
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que, siendo cierta la anterior conclusion, el mayor cumplimiento de las obligaciones pasadas
tendrd el precio de una mayor evasion de los ingresos ordinarios del ejercicio .

Graetz y Wilde (1993), que asumen que el individuo es neutral ante el riesgo y que obtiene
ingresos aleatorios en dos periodos, predicen nuevamente que la participacion en una amnistia
sera tanto mayor cuanto mayor sea la expectativa de ser sancionado por la administracion, pero
que, en todo caso, la recaudacion global esperada disminuird tras el ofrecimiento del perdon.

Macho-Stadler, Olivella y Pérez Castrillo (1994), van todavia mas alla, al prescribir am-
nistias extensivas si se quiere que las mejoras, por ejemplo, tecnologicas en las labores ins-
pectoras se traduzcan de forma acelerada en un menor fraude. Y, en Olivella (1996), se insis-
te en esta misma idea, a la vez que se predice la posibilidad de que el gobierno aumente sus
ingresos esperados con la concesion de una amnistia.

Por otra parte, el trabajo de Malik y Schwab (1991) se aleja de este enfoque estandar para
introducir la teoria de la utilidad adaptativa. En este esquema tedrico se considera que el indivi-
duo no conoce bien su funcion de utilidad en un primer momento, y que sélo con el paso del
tiempo tiene certeza sobre la misma. Es decir, el individuo imagina las consecuencias de sus
acciones, y elige aquella decision que maximiza su utilidad esperada. Pero después de experi-
mentar las consecuencias de su decision, cabe que se dé cuenta de que la utilidad que le provo-
ca esa accion es realmente otra, y, bajo las mismas condiciones, el individuo, ahora, haria algo
totalmente distinto. Por lo tanto, la teoria de la utilidad adaptativa es idonea para formalizar si-
tuaciones en las que el individuo experimenta un arrepentimiento sobrevenido.

Trasladando las consideraciones anteriores al marco de las amnistias, se puede pensar
que el individuo, en un momento inicial, toma una decision sobre el total de ingresos que va
a declarar ese afio, sin conocer exactamente los costes de utilidad asociados al riesgo de ser
investigado por su evasion. Costes que puede conocer luego, cuando, citando un ejemplo de
los autores, «el contribuyente se da cuenta de que el coste de despertarse por las noches preo-
cupado por su evasion pasada, supera al beneficio de haber pagado menores impuestos»
(1991, p. 31). Es decir, el contribuyente «descubre» con el tiempo que quiere ser honesto y
que regularizaria alguna parte o la totalidad de sus ingresos si se concediese una amnistia ©.

Esta aproximacion es distinta a la del anterior modelo de Alm y Beck (1991), ya que
¢éstos examinan la respuesta ante la concesion de una amnistia una vez que la decision ini-
cial sobre el nivel de evasion ya se ha tomado. El modelo de Alm y Beck puede ser adecua-
do para entender la respuesta del sujeto ante una amnistia, pero pierde validez a la hora de
ayudarnos a entender la forma en que el mismo sujeto, en su decision inicial de declara-
cion, puede incorporar la posibilidad de que se conceda una previsible amnistia en el futu-
ro. El enfoque de utilidad adaptativa permite, por el contrario, tener en cuenta este tipo de
consideraciones.

La formalizacion del modelo de Malik y Schwab (1991) sigue considerando el problema
tradicional del contribuyente que debe decidir sobre los ingresos que va a declarar. Lo que
ahora no conoce el individuo con certeza es su funcion de utilidad. Lo unico que sabe es que
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con una probabilidad 0 su utilidad sera una funcion v de sus ingresos después de impuestos, y
con una probabilidad 1 — # una funcion u.

Sean V(D) y U(D) las utilidades esperadas si las preferencias del individuo vienen repre-
sentadas por vy u respectivamente, y si el individuo ha decidido declarar una cantidad D de
su total de ingresos. Con la notacion habitual:

V(D) = (I-p)(I=t4D) + pv{i~t,D-fI-D)] (3]

UD) = (I-p)ull~t4D) + pull~t,D-f(I-D)] (6]

El modelo asume que las diferencias entre u y v estriban en que si el individuo supiera
con certeza que su funcion de utilidad es v, declararia mas ingresos que si supiese que su fun-
cion de utilidad es u. Pero, él desconoce cuadl es la desutilidad asociada a su falta de honesti-
dad. Lo inico que sabe es que con una probabilidad 6 esta desutilidad sera grande, y con una
probabilidad 1 — 0 sera pequefia 7.

El individuo debera elegir la cantidad que declarara, D*, antes de saber cual es realmente
su funcion de utilidad. Lo que si sabe es que, con una probabilidad p,, el gobierno concedera
una amnistia en el futuro. Esta amnistia se concederia después de que el individuo conociera
su funcion de utilidad, pero antes de que las inspecciones se llevaran a cabo.

Si se decretara la amnistia, el individuo podria declarar ingresos adicionales. Sea Sv la
cantidad de ingresos adicionales que el individuo reconoceria en esa amnistia si llegara a co-
nocer que su funcion de utilidad es v, y Su los que declararia si su funcion de utilidad es u.
Por lo tanto, el individuo debe elegir D*, Sv y Su, con la restriccion de que sean mayores o
iguales que cero, que maximice:

W = (1-p )[(1-0)U(D*) + OV(D*)] + p [(I-0)U(D*+Su) + OV(D*+Sv)] [7]

Malik y Schwab demuestran que, si el individuo inicialmente es un evasor parcial, la
unica solucion posible de este problema es Su = 0 y Sv > 0. Ademas, si se concede una am-
nistia, y la funcion de utilidad del contribuyente es v, éste consignara ingresos adicionales en
la regularizacion, hasta que el total de lo declarado se iguale a la cantidad de ingresos que ha-
bria declarado en caso de conocer la desutilidad tan grande que le provoca su falta de hones-
tidad: D* + Sv = Dv. Dvy Du representan los niveles de ingresos declarados que maximizan,
respectivamente, V'y U.

. asv_aD* .
Adicionalmente, el modelo demuestra que i >0,y que, por lo tanto, el nivel de

. o,
ingresos declarados en la amnistia aumentara con la probabilidad de que ésta sea concedida.
Malik y Schwab también prueban que, si se designa por 7 los ingresos fiscales esperados
.. ., or . .- . . , . R
por parte de la administracion, 7 no tiene, a priori, un signo inequivoco si los individuos
. ., . , a, . . .
exhiben aversion al riesgo. Solo si se considera neutralidad de los agentes ante el riesgo, la
expresion anterior es siempre negativa.
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3.3. El perfil evasor de los participantes en los programas

Una cuestion que es frecuentemente argumentada por los detractores de las amnistias es
su opinidn acerca del tipo de evasor que previsiblemente participara en las mismas. Si, en el
contexto de una amnistia, se teme que con la participacion aumenten las posibilidades futu-
ras de ser investigado por la administracion tributaria, tendra que haber un cambio muy sig-
nificativo en los parametros fiscales para que los grandes evasores, de dificil identificacion,
participen en este tipo de programas.

Este hecho es recogido, por ejemplo, en el trabajo de Malik y Schwab (1991) que se aca-
ba de presentar. Estos autores examinan la consistencia de su planteamiento ante alguna de
las evidencias empiricas mas notables en el campo de las amnistias. Por ejemplo, en el traba-
jo de Fisher, Goddeeris y Young (1989) se muestra que el 72 por 100 de los que se acogieron
a la amnistia del estado de Michigan de 1985 declard ingresos correspondientes a un unico
periodo impositivo. Ademas, el 53 por 100 de los participantes regularizé solo afios anterio-
res a 1984, el tltimo de los posibles.

Estos resultados son inconsistentes con la vision de que la gente participa en el programa
porque cree que se va a incrementar notablemente la posibilidad de ser sorprendido evadien-
do, en el caso de que, junto a la amnistia, hubiera un anuncio de una mayor represion de la
evasion. Si fuera asi, se deberia esperar que los participantes fueran contribuyentes que, sis-
tematicamente, hubieran defraudado en sus declaraciones pasadas. Es decir, individuos que
no cambiarian su actitud evasora hasta que fueran convencidos del creciente peligro de ser
descubiertos. Pero no es éste el caso descrito en la amnistia de Michigan, ya que la regulari-
zacion suele ser de un ailo, por lo que se puede suponer que, posiblemente, en muchos de los
casos ya se habia decidido declarar voluntariamente lo evadido antes de que la amnistia fuera
concedida. Mas bien, los declarantes eran evasores ocasionales que participaron en la amnis-
tia porque, segiin Malik y Schwab (1991), simplemente se habian dado cuenta de que los
costes de utilidad de su evasion eran superiores a los inicialmente previstos.

En un trabajo de Stella (1991) se encuentran consideraciones adicionales acerca de las
caracteristicas de los participantes en los programas. Este autor también predice una partici-
pacion protagonizada por los fraudes de escasa cuantia, ya que los contribuyentes que tienen
una importante historia de evasion fiscal acumulada, y que se enfrentan a la decision de regu-
larizar en un contexto en el que se anuncian simultdneamente nuevas medidas de lucha con-
tra la evasion, es dificil que cambien sus percepciones acerca de cudles van a ser realmente
los verdaderos esfuerzos del fisco por hacer cumplir la ley. Este hecho se debe a que los indi-
viduos conocen el incentivo que la administracion tiene de exagerar sus labores represoras.
El problema de credibilidad de la administracion tributaria es el que, seglin Stella, hace fra-
casar los programas de tipo temporal.

La argumentacion utilizada por Stella es la siguiente. En primer lugar, de los dos instru-
mentos coercitivos que se utilizan para desincentivar la evasion, las sanciones y las inspec-
ciones, es indudable que las primeras, sobre todo en su vertiente estrictamente monetaria,
presentan unos costes de administracion comparativamente mucho menores, y que una estra-
tegia mixta podria llevar a reducir la tasa investigadora a costa de elevar lo maximo posible
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la cuantia de las multas. Pero, obviamente, tiene que haber una correspondencia adecuada
entre la citada cuantia y la gravedad de la falta, por lo que en la practica una politica de san-
ciones elevadas seria dificil de seguir.

Y respecto a las inspecciones realizadas por la administracion, éstas llevan asociados
dos tipos de beneficios: directos, via recuperacion de tributos debidos y sanciones, e indirec-
tos, a través de un incremento general del cumplimiento voluntario, ya que los individuos,
cuando observan el trabajo de la inspeccion, internalizan el coste de ser sorprendidos eva-
diendo.

En teoria, la administracion deberia fijar el nivel dptimo de inspeccion igualando el bene-
ficio marginal neto de incrementar la tasa de investigaciones con el coste de incrementar los in-
gresos fiscales por otros métodos. Pero utilizando esta regla de decision, se estaria investigan-
do en niveles no justificados por los beneficios netos directos obtenidos. Hay, en definitiva,
incentivos para anunciar que se esta investigando a la tasa 6ptima, aunque realmente se investi-
gue a un nivel inferior donde los beneficios netos directos se igualan al coste marginal.

En estas condiciones, el contribuyente encuentra dificil saber cudl es el verdadero es-
fuerzo inspector y, en consecuencia, su formacion de expectativas sobre las tasas investiga-
doras, influida a su vez por la credibilidad que le merezca la administracion, juega un papel
fundamental.

El incentivo que puede tener la agencia tributaria para reducir su tasa inspectora depen-
dera en buena medida de cual sea la forma de su funcioén de costes. Asi, una administracion
que presente unos costes marginales altos puede tener un incentivo a falsear temporalmente
su estrategia inspectora, aumentando las ratios de individuos inspeccionados. Pero, paralela-
mente, los individuos saben que los costes que puede ahorrar esta administracion si reduce
esas ratios son relativamente altos, y esto influye a la hora de formar sus expectativas. Por lo
tanto, los anuncios que esta administracion haga acerca de sus futuras intenciones de perse-
cucion del fraude, seran contemplados con escepticismo por parte de los contribuyentes.

Stella sefiala que las amnistias temporales se ven frecuentemente acompanadas de este
tipo de anuncios, y que cuando el sujeto toma sus opciones en un periodo de gracia, lo hace
en un contexto de informacién incompleta sobre las efectivas intenciones represoras. No
obstante, las consideraciones anteriores indican que el posible participante en la regulariza-
cion podria acoger con serias dudas las amenazas administrativas, a no ser que haya signos
claros e inequivocos de que el comportamiento de la inspeccion o su funcion de costes va a
cambiar de forma rapida, significativa y permanente. Asi, sera poco probable la participacion
de los evasores mas contumaces, que dificilmente creerdn que la pérdida esperada por un
mayor esfuerzo investigador, de duracion presumiblemente corta, vaya a superar los benefi-
cios de seguir evadiendo.

En el trabajo de Stella (1991) se formalizan, en un escenario de informacion incompleta, las
interacciones entre las decisiones que toma una agencia tributaria, que intenta minimizar sus cos-
tes para asegurar una recaudacion determinada, y un individuo que se comporta como un optimi-
zador racional a la hora de declarar o regularizar sus impuestos. El analisis llevado a cabo conci-
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be las interacciones entre los agentes como un juego fiscal en el que las distintas opciones se
toman de forma secuenciada: Al principio del juego fiscal, la administracion anuncia el tipo de
impuesto, el tipo de gravamen, el nivel de sanciones y la tasa de inspecciones. El contribuyente
elabora un plan evasor que dependera de sus caracteristicas personales, asi como de las expectati-
vas que tenga sobre los parametros del modelo. Para analizar las decisiones finales tomadas por
los agentes, el juego se repite N periodos. La tinica informacién novedosa que se introduce en
cada periodo es la tasa de inspeccion real p; mantenida por la administracion.

La solucion del juego aporta una conclusion muy interesante. Cuanto mayor es la proba-
bilidad de que una «administracion débil» (con altos costes de inspeccion) investigue masi-
vamente, mas dificultad hay en que el contribuyente vaya a cambiar sus expectativas sobre el
presumible esfuerzo inspector futuro de esta administracion, aunque observe, desde un pri-
mer momento, que las tasas reales de inspeccion son efectivamente altas. Dicho de otra for-
ma, si al principio del juego la «administracion débil» adopta una estrategia no reveladora y
fija un p;, propio de una «administracion fuerte» (con bajos costes de inspeccion), con una
probabilidad igual a uno, la observacion de este hecho no tendra ningun efecto en las expec-
tativas de los individuos. En definitiva, es dificil que se dé un cambio repentino y radical en
las expectativas de los agentes acerca del nivel de investigacion, a no ser que se perciba que
el aumento de las inspecciones esté motivado por una mejora real de la eficacia administrati-
va, simultanea a la concesion de la amnistia.

Para finalizar este apartado, haremos mencion a los resultados de otro trabajo de Alm y
Beck (1990), que se ocupa del tipo de participacion que se da en las amnistias, utilizando una
teoria alternativa a la de la utilidad esperada: la teoria prospectiva 8.

Este esquema permite formalizar situaciones en que, como en el caso del descubrimiento
de evasiones fiscales, se dan sucesos de baja probabilidad que producen pérdidas cuantiosas.
La teoria prospectiva mantiene algunos de los rasgos de la teoria de la utilidad esperada, in-
troduciendo basicamente dos modificaciones.

En primer lugar, se sustituye la funcion de utilidad tradicional por una funcion de valor,
v(*). El individuo se suele adaptar a un entorno estable de ingresos, y muchas veces seria mas
acertado hablar del valor que los agentes asignan a cambios en sus ingresos respecto a esa si-
tuacion referencial estable, que a la utilidad que les proporciona un nivel de ingresos concre-
tos. La funcion de valor esta caracterizada de tal forma que el individuo se comporta como
un «buscador de riesgo» cuando se dan pérdidas: v” (X) > 0, cuando X < 0. Ademas, se asume
que v(0) = 0.

En segundo lugar, la probabilidad de inspeccion se sustituye por una funcion ponderado-
ra, (p), que depende positivamente de la probabilidad, n’(p) > 0, y que pondera mucho mas
las probabilidades bajas que las probabilidades altas.

Aplicando este instrumental al ambito del cumplimiento fiscal en presencia de una am-
nistia, el individuo ha de decidir sobre el nivel de ingresos evadidos acumulados que declara-
ra en la amnistia. El individuo elige 4 maximizando, ahora, una funcién de valor v. Esta fun-
cion es sensible a los cambios que sobre los ingresos del sujeto acarreen los dos estados del
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mundo posibles: ser investigado o no serlo, después de haber declarado o no en la amnistia
todos los ingresos debidos.

En el marco de la teoria prospectiva, un elemento crucial es la definicion de cual es el
punto de referencia del individuo respecto al que se evaluan los cambios en los ingresos. En
el problema que nos ocupa, podria ser especialmente apropiado elegir dos puntos: o bien, to-
mar como referencia el nivel de ingresos no declarados anteriormente, E, o bien, tomar como
referencia la evasion acumulada menos el pago por una regularizacion total, (E—z,E). Quien
toma como referencia E, contempla como norma de conducta la evasion, mientras que quien
toma (E—t,E), contempla el pago de impuestos como la norma.

Centrandonos en el individuo del primer caso —la norma es la conducta evasora—, todo
aquello que se pague en la amnistia serd una pérdida. Por lo tanto, y de acuerdo con la expre-
sion [2], un individuo que actlie asi, en el caso de ser sorprendido por la inspeccion, experi-
mentara un cambio en los ingresos, respecto a la situacion de referencia, de cuantia:

Xe = Ic-E = —t,A —f,(E-A) [8]

mientras que el cambio, si no fuera sorprendido, sera, segun [3]:

Xn =In-E =—-t,A [9]

En consecuencia, el valor de esta doble expectativa sera el siguiente:

V = n(p)w(Xc) + n({1-p)v(Xn) [10]

Como quiera que, durante la amnistia, el individuo paga —,4 en cualquiera de los dos es-
tados del mundo, siempre hay una pérdida segura que es valorada como v(—£,4) y que es pon-
derada implicitamente con valor uno. De esta forma:

V=v(t,4) + 1 (p)V[-So(E-4)] 11]

La cuestion fundamental es que, como se ha comentado, el individuo en este caso perci-
be cualquier pago en una amnistia como una pérdida y, en el contexto del modelo, se com-
porta entonces como un «buscador de riesgo». Por lo tanto, podria encontrar preferible una
pérdida que es meramente probable (sanciones), a una pérdida mas pequeia pero segura (im-
puestos pagados a la administracion). El individuo declararéd E, o puede que no declare nada,
dependiendo de la comparacion de los valores que atribuya a la situacion en que A4 es igual a
E, y la que conceda a la situacion en que 4 es igual a 0. Asi, el individuo no declarara nada
cuando n(p)v(-f,E) > v(-t,E), y declarara todo cuando la desigualdad sea la contraria. Si asu-
mimos que el cambio en el valor puede ser aproximado por una funcion lineal, la desigual-
dad anterior se puede escribir como:

Jam (p) <1, [12]

Es decir, el individuo no declarara nada si la sancion por la funcion ponderadora es me-
nor que el tipo impositivo. A menos que el individuo pondere considerablemente la probabi-
lidad de ser investigado, no es muy esperable la participacion del evasor habitual °. Con este
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tipo de individuo la amnistia no genera recaudacion alguna '°. En definitiva, seglin este re-
sultado, las amnistias no conseguirdn «extraer» ingresos de aquellos individuos que tengan
como norma habitual de conducta la de evadir sus impuestos '!.

3.4. La problematica de la concesion frecuente de amnistias
y de las amnistias permanentes

En este apartado recogemos el analisis de dos topicos de la problematica de las amnistias
fiscales que se relacionan normalmente con sus posibles efectos negativos sobre el cumpli-
miento tributario: la concesion frecuente de amnistias y la posibilidad concedida en algunas
legislaciones nacionales de regularizar impuestos evadidos en cualquier momento.

En primer lugar, paises como Argentina, Filipinas, India, Italia o Rusia han regulado
diversas medidas de perdon en el espacio de pocos anos. A pesar de que las administra-
ciones recalcan con firmeza que los periodos de gracia no volveran a repetirse en el futu-
ro, una observacion de cudl es la practica real de algunos gobiernos puede llevar al indi-
viduo a que en su decision de declarar tenga en cuenta una mas que posible amnistia en el
futuro. La cuestion es la siguiente: ;como influye tal expectativa en la citada decision de
declarar? 12

Nuevamente, Alm y Beck (1990) abordan esta cuestion de la siguiente manera. Un indi-
viduo tiene que elegir la cantidad que va a declarar de sus ingresos ordinarios, previendo que
el gobierno vaya a conceder una amnistia en el futuro con una probabilidad p,. Si tal amnistia
es ofrecida, en una nueva decision, el contribuyente elegira la cantidad 4 de la evasion inicial
que declarara a un tipo ¢,. Si se descubre la cantidad de ingresos no regularizada [E-4], con
una probabilidad p,,., se le sancionara con un tipo £,. Si no se ofrece la amnistia, los parame-
tros de represion, p y f, permanecen invariables.

El individuo elegird D y A que maximicen la utilidad esperada, siendo ahora la utilidad
U una funcién que depende de los ingresos en cinco posibles estados del mundo. El primero
se da cuando el individuo es sorprendido evadiendo en el primer periodo, /c. Los otros estan
en funcion de que el individuo no sea sorprendido evadiendo en este primer periodo, de que
se conceda o no una amnistia, y de que sea sorprendido evadiendo o no tras esta regulariza-
cion:

Inac =I(1 — Af,) + DO, —t,) + A (Af, — At,), situacion en que no es sorprendido inicial-
mente, se concede una amnistia y, posteriormente, si que se le investiga y sanciona.

Inan =1—t; D — At A, situacion en que no es sorprendido inicialmente, se concede una
amnistia y, posteriormente, tampoco se le investiga.

Innc = I(1 — Af) + D(Af — t,), situacion en que no es sorprendido inicialmente, no se con-
cede amnistia alguna y, posteriormente, se le investiga y sanciona.

Innn = [-t,D, situaciéon en que no es sorprendido inicialmente, no se concede amnistia
pero tampoco es investigado ni sancionado en un momento ulterior.
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En todos los casos, A es un factor de descuento. El problema de maximizacion sera el si-
guiente:

Maxp 4)U = pU(lc) + (1 - p) {p, [Pac U(Inac) + (1 — p,) Ullnan)] +
+ (1 =p,) [pUlnne) + (1 — p)Ulinnn)]}

De todos los resultados que nos ofrece esta vez la estatica comparativa del modelo, sélo
comentaremos el que muestra la incidencia de p, sobre D. Si la amnistia dejara inalterados el
tipo impositivo, las sanciones y la probabilidad de investigacion existentes antes de la previ-
sible concesion de la misma, el individuo siempre estaria mejor si evadiera ahora y pagara
sus impuestos en el periodo de regularizacion sin una sancién mayor. Pero en la medida que
la introduccion de cualquier amnistia lleva consigo normalmente un cambio de 7, f, y p., la
hipotesis anterior requerira de un analisis mas detallado.

[13]

Asi, y segun la estatica comparativa que surge a partir de [13], se puede sefialar que una
condicion necesaria y suficiente para que D disminuya con un aumento en p, es que la utili-
dad marginal esperada de los ingresos declarados sea menor cuando la amnistia es concedida
que cuando no lo es. De esta forma, si el individuo considera que aumenta la probabilidad de
que la administracion conceda una amnistia en el futuro, declarara una cantidad menor de in-
gresos. Sin embargo, nada garantiza que la situacion sea forzosamente la enunciada, y bien
podria darse que D aumente con p,, si la administracion convence al individuo de que endure-
cera notablemente el cuadro de sanciones y los niveles inspectores en el caso de que se con-
ceda la previsible amnistia.

Desde otra perspectiva, Stella (1991), tras demostrar, como hemos visto, la ineficacia de
las amnistias temporales de revision, se pregunta por qué los gobiernos se empefian en ofre-
cer solo amnistias temporales, si se muestran tan ineficaces a la hora de generar ingresos adi-
cionales. Segln este autor, quizas fuera mas conveniente, al modo de lo que ocurre en Ale-
mania, Canad4, Dinamarca, Espaia, Holanda, Noruega o Suecia, disefiar procedimientos
permanentes de regularizacion extemporanea, que reducen las sanciones a quienes volunta-
riamente se «ponen al dia» con el fisco y no estan bajo investigaciéon o procesamiento.

El trabajo de Andreoni (1991) recoge los efectos previsibles de estas amnistias permanen-
tes. Su caracter explicito hace que los agentes anticipen perfectamente en sus decisiones la po-
sibilidad de regularizar de forma extemporanea. De forma sorprendente, Andreoni encuentra
razones desde el punto de vista de la eficiencia y la equidad que justificarian su concesion.

En este caso, la variable fundamental que hace que el individuo decida participar o no en
una amnistia es el nivel de consumo del contribuyente después de que haya declarado todos o
parte de sus ingresos y, por lo tanto, pueda ser o no investigado. Si ese consumo no es algo
fijo, sino que se puede ver sometido a shocks no asegurables y aleatorios —por ejemplo, un
simple cambio en sus necesidades—, el contribuyente tendra incentivos para acogerse a una
amnistia, que le aliviara de una parte de la sancion esperada 3. Asi, si un defraudador tiene
«mala suerte» después de decidir su evasion, vera en la amnistia una forma de reducir el ries-
go de sufrir una inspeccion. La amnistia, bajo este enfoque, se asemeja parcialmente a un
«seguro socialy.
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Veamos brevemente cual es la modelizacion de este nuevo planteamiento. El problema
maximizador del contribuyente, con la notacion ya conocida, y si no se concede ningun tipo
de amnistia, seguira siendo:

Maxp, E(U) = pU(lc) + (I-p)U(In) [14]

Suponemos que se introduce posteriormente una amnistia sobre los ingresos no declara-
dos, prometiendo a los participantes una rebaja de las sanciones en un porcentaje u. Si el
contribuyente acepta la amnistia, su nivel de consumo o de renta sera: /a = Ic + ufE. Obvia-
mente, debera existir algin cambio en las variables relevantes para que el evasor regularice.
Y este cambio inesperado debe darse después de que la declaracion sea realizada, pero antes
de que la amnistia sea concedida.

En este caso, la revision viene motivada por la introduccion en el modelo de la incertidum-
bre sobre el consumo individual, sujeto a shocks aleatorios no asegurables, e. Este shock es una
variable aleatoria cuya distribucion probabilistica sigue una funcion flee) (—oo < @ < o). Cuando
el individuo inicialmente elige £, conoce f{ee) pero no la realizacion de ee. Después de que ésta es
conocida, se le da una oportunidad de acogerse a la amnistia. Si prefiere no participar, jugara a la
loteria de la inspeccion. En todo caso, si participa, la ganancia neta de utilidad ex post, ¢, sera:

¢(E,e) = Ula) — pUllc) — (I-p)U(In) [15]

Sélo si ¢ > 0 hay incentivos para acogerse a la regularizacion. Si S(E) = {@ : ¢(E,@) > 0},
se puede afirmar que si @ pertenece a S(E) el individuo aceptara la amnistia. De esta forma se
puede escribir la utilidad esperada del individuo, teniendo en cuenta la regulacion de una am-
nistia permanente, como:

0

E(Ua)= [ [pU(Ic)+(1- p)UUIn))f(@)dee+ [ ¢(E)f(@)de =EUn)+ | ¢E e)f(e)de
o S(E) S(E)

[16]

donde E(Un) es la utilidad esperada en el caso de que no se regule una amnistia, y donde el
siguiente término es siempre no negativo, y sera positivo siempre que existan estados del
mundo en que sea deseable la concesion de la amnistia. Por lo tanto, independientemente de
sus efectos sobre los ingresos fiscales, los programas de regularizacion siempre seran benefi-
ciosos para el individuo, ya que:

E(Ua) > E(Un) [17]

Andreoni prueba que siempre es posible encontrar un nivel de fraude, £* tal que, para va-
lores superiores al mismo, y para cualquier e, ¢ > 0. De esta forma, queda probada la posibili-
dad de que se cumpla la desigualdad estricta en la anterior expresion. Por lo tanto, este resulta-
do indica que cuanto mayor sea el nivel de fraude elegido, mayor probabilidad habra de que £
> E*y, por lo tanto, de que la amnistia sea deseable para el individuo. Dicho de otra forma, si
O(E) es la probabilidad ex ante de que se acepte la amnistia, y ésta queda definida como:
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0E)= | f(@)de,

S(E)

la proposicion anterior es equivalente a sefialar que >0 14

00(E)
OF
Otra implicacion del modelo desarrollado por Andreoni es que, para cualquier E, existe
como mucho un &*, fle*) > 0, tal que ¢(E, @*) =0, y, ademas, ¢(E, @) 2 0 para @ < &* y
¢(E, @) <0 para @ > @*. Luego ce pertenecera a S(E) siy so6lo si @ < ™.

Esta implicacion nos dice como se distribuird la participacién en la amnistia ex post. La
opcion por la amnistia sélo serd seguida si la realizacion de e es menor que @*, luego sera
aceptada por la gente que tiene mala suerte. Esta conclusion tiene una interpretacion intuiti-
va: cuando ya se ha tomado la decision evasora y, posteriormente, se produce el shock nega-
tivo, resultando una pérdida de ingresos, la aversion al riesgo aumenta (si consideramos una
aversion absoluta al riesgo decreciente). Si la pérdida es suficientemente alta, este individuo
estaria mejor si redujera su riesgo. Este hecho le llevaria a regularizar en la amnistia, aunque
le suponga una pérdida segura.

Y, desde una perspectiva ex ante, aquellos individuos con un riesgo de infortunio econo-
mico mayor seran los mas inclinados a participar en una amnistia. Si quien mas se beneficia
es el individuo con mayor riesgo que, en consecuencia, tiene una utilidad esperada mas baja,
la ganancia en equidad introducida por la regulacion en la amnistia parece demostrada. Por
lo tanto, para Andreoni, existen argumentos de equidad para justificar la presencia de la am-
nistia desde cualquiera de las dos perspectivas. Ahora bien, como sefala el propio Andreoni,
este argumento quedaria en entredicho si se acepta que la decision de declarar tiene que ver
fundamentalmente con planteamientos éticos. En ese caso, la amnistia estaria favoreciendo a
aquellos individuos con estandares éticos mas reprobables.

Andreoni también argumenta que, aun en el caso de que los ingresos fiscales disminuye-
ran después de introducirse una amnistia, ésta podria seguir siendo una medida eficiente por
su valor como opcion: los individuos podrian estar dispuestos a aceptar aumentos en su pre-
sion fiscal a cambio de los beneficios obtenidos por el papel asegurador de la amnistia. De
esta forma, las amnistias contribuirian a completar el mercado asegurador del sistema y a fa-
vorecer la asuncion de riesgos en la economia 13.

4. La ratificacion empirica de los hallazgos tedricos

Una vez que se ha revisado el andlisis tedrico de las amnistias fiscales y se han subraya-
do sus ensefianzas mas relevantes, parece necesario comprobar cudl es la confirmacion empi-
rica de estos resultados.

Si por algo destaca la investigacion aplicada es, sin duda, por su escasez. Efectivamente,
han sido muy pocos los trabajos que, a partir de los resultados obtenidos en las distintas ex-
periencias, hayan evaluado empiricamente los efectos de las amnistias. Una limitacion seria
con la que se encuentra el investigador es el escaso acopio que, en la practica, se hace de los
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datos cuantitativos de todo tipo que genera una amnistia. Las administraciones que llevan a
cabo programas, en la mayoria de las ocasiones sélo recogen y publican los datos recaudato-
rios «brutos» finales del proceso. El resto de la informacion —caracteristicas sociales del
participante, fuentes de ingresos declaradas, periodos regularizados, conocimiento previo de
su evasion, etc.—, que tendria una gran utilidad en la evaluacion de los impactos de las me-
didas, no es considerado, en la mayoria de las ocasiones, ni necesario ni relevante, persistien-
do entre los responsables de la administracion una actitud de «toma el dinero y correy.

En el cuadro 2 se ofrece el listado general de esta literatura aplicada. En estas investigacio-
nes aparece una pluralidad de objetivos, conectada, obviamente, con los desarrollos del analisis
tedrico: basicamente, evaluar la potencialidad de las medidas de soporte, detectar las caracteristi-
cas socioecondmicas de los participantes o valorar los efectos permanentes de los programas.

En el cuadro se aprecia como los distintos trabajos se pueden clasificar en funcion de
cual ha sido la via elegida para dar respuesta a sus objetivos: descripcion de estadisticas ofi-
ciales, explotacion de bases de datos de participantes, realizacion de experimentos de labora-
torio o simulaciones, o aplicacion de métodos econométricos.

Como hemos visto, un resultado que la literatura teorica ha destacado es el papel que pueden
jugar las amnistias fiscales como un instrumento que favorece la transicion a etapas tributarias
caracterizadas por el tratamiento mas severo de las conductas evasoras. Y también es ésta una de
las conclusiones mas apoyada en los trabajos empiricos: Mikesell (1986), Parle y Hirlinger
(1986), Uchitelle (1989), Alm, McKee y Beck (1990), Alm y Beck (1991), Hasseldine (1998).

Como quiera que, en muchas ocasiones, las amnistias han respondido a un programa de
reformas tributarias de alcance general, existe dificultad para distinguir entre las ganancias
recaudatorias que han de atribuirse a uno u otro factor. Es decir, a priori no se puede deter-
minar qué parte de la regularizacion inducida responde a la presencia de una ultima oportuni-
dad para ser honesto, y cual a las modificaciones en el terreno de la ejecucion recaudatoria,
inspeccioén e imposicion de sanciones.

El estudio efectuado por Dubin, Graetz y Wilde (1992) refuerza esta caracterizacion de
las amnistias como un programa mas dentro de una estrategia global de mejora del cumpli-
miento. En concreto, el objetivo de su trabajo no es otro que determinar las causas que lleva-
ron a numerosos estados norteamericanos con imposicién propia sobre la renta personal a
conceder amnistias en referencia a este impuesto, durante el periodo 1980-88. Los autores
sostienen que no hay evidencia empirica que sustente la idea de que los estados que conce-
dieron amnistias lo hacian por urgencias recaudatorias (los estados con mayor renta y mayor
crecimiento en sus ingresos fiscales fueron los mas propensos a la regulacion de programas),
y si de que la proliferacion de estos programas durante la década de los ochenta se pudo ver
en parte explicada como una reaccion logica al drastico descenso del nivel inspector federal.
Muchos de los programas fueron acompafiados de reformas orientadas a potenciar los siste-
mas estatales de lucha contra el fraude, lo que, segun estos autores, sirve para validar la hipd-
tesis de que durante la década de los ochenta se consumo en Estados Unidos un traspaso sig-
nificativo de las labores de persecucion de la evasion, desde el nivel federal al estatal.



El andlisis economico de las amnistias fiscales: ;Qué hemos aprendido hasta ahora?

Cuadro 2

La investigacion empirica sobre amnistias fiscales

141

Autor Experiencia Caracter Objetivo Resultados
analizada del trabajo perseguido ofrecidos
Mikesell (1986) Estados Unidos Descriptivo Examen de los compo- La inclusion de los eva-
(programas estatales-1981/86) nentes estructurales de sores conocidos lleva a
los programas y de la in- la obtencién de las ma-
fluencia de éstos en lare- yores recaudaciones
caudacion obtenida
Parle y Hirlinger (1986)  Estados Unidos Descriptivo Examen de factores de Existen dos estrategias a
(programas estatales-1982/84) planificacion y disefio la hora de regular un pro-
asociados positivamente grama: los estados que
con la recaudacion de los acompafian la amnistia
programas con medidas comple-
mentarias y los que solo
estan atentos a la conse-
cucién de ganancias re-
caudatorias inmediatas
Leonard y Zeckhauser Estados Unidos Descriptivo Determinacion de los La concesion de amnis-
(1987) (programas estatales-1982/86) efectos de las amnistias tias y la introduccion de
sobre la recaudacion medidas de soporte fa-
posterior vorecen el crecimiento
posterior de la recauda-
cion ordinaria
Yoingco (1987) Filipinas (1972/86) Descriptivo Examen de los rasgos es- La repeticion de amnis-

tructurales de los progra-
mas y relacion con la
evolucion de las magni-
tudes fiscales basicas

tias en un corto espacio
de tiempo no parece in-
fluir negativamente en la
evolucion del niimero de
declarantes del sistema

Fisher, Goddeeris y Young
(1989)

Estados Unidos
(Michigan-1986)

Explotacion de
una base de datos

Validacion del supuesto
cambio de actitud intro-
ducido por la amnistia

La regularizacion de pe-
quefias cantidades y de
un numero reducido de
periodos no hace presu-
mir un cambio de actitud
inducido por la amnistia

Hasseldine (1989)

Nueva Zelanda (1988)

Descriptivo

Examen de los rasgos es-
tructurales del programa y
valoracion de resultados

El programa consigue unos
ingresos directos (en pro-
porcion a la recaudacion
ordinaria) comparables a
los de otras experiencias

Uchitelle (1989)

Varios paises (1981/88)

Descriptivo

Examen de los compo-
nentes estructurales de
los programas y su rela-
cion con el éxito final de
la medida

El éxito de los progra-
mas esta asociado a su
percepcion como una Gl-
tima oportunidad y a la
introduccion de medidas
complementarias

Alm, McKee
y Beck (1990)

Experimento
de laboratorio

Validacion de determi-
nados topicos acerca de
las amnistias, sugeridos
por la literatura no for-
malizada

El cumplimiento tras una
amnistia se ve deteriora-
do, pero la combinacion
de una amnistia con una
intensificacion de la lu-
cha contra el fraude au-
menta el cumplimiento
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Cuadro 2 (continucion)
La investigacion empirica sobre amnistias fiscales

Autor

Experiencia
analizada

Caracter
del trabajo

Objetivo
perseguido

Resultados
ofrecidos

Alm y Beck (1991)

Estados Unidos
(programas estatales-1981/88)

Ejercicio
econométrico

Estimacion de la deman-
da de regularizacion en
funcion de determinados
rasgos de los programas

La regularizacion de in-
gresos se correlaciona po-
sitivamente con la partici-
pacion de los evasores
conocidos y con la inten-
sificacion de la lucha con-
tra el fraude posterior

Pommerehne
y Zweifel (1991)

Suiza (1968)

Ejercicio
econométrico

Anélisis de la decision de
votar a favor de una am-
nistia y de la repercusion
de su concesion en el
cumplimiento posterior

La aprobacion de la am-
nistia induce, por si sola,
a un mayor cumplimien-
to, efecto éste que puede
ser inhibido o potenciado
por la presencia de otros
factores fiscales y econo-
micos

Dubin, Graetz
y Wilde (1992)

Estados Unidos
(programas estatales-1981/90)

Ejercicio
econométrico

Andlisis de las causas
que llevan a la concesion
de amnistias

Los estados que conce-
den amnistias lo hacen
como respuesta a la me-
nor actividad inspectora
federal

Alm y Beck (1993)

Estados Unidos
(Colorado-1985)

Ejercicio
econométrico

Estimacion de los efec-
tos a largo plazo del pro-
grama

El programa no tiene
una repercusion signi-
ficativa sobre las cifras
de recaudacion poste-
rior al mismo

Cassone y Marchese
(1995)

Ttalia (1982)

Ejercicio
econométrico

Identificacion de las ca-
racteriticas socioeconod-
micas de los participan-
tes

El programa sirve para
identificar individuos que
pertenecerian a los grupos
sociales mas propensos a
las conductas evasoras

Das-Gupta y Mookherjee
(1995)

India (1965/91)

Ejercicio
econométrico

Estimacion de los efec-
tos a largo plazo del pro-
grama

Los programas, via intro-
duccion de efectos negati-
vos indirectos, tienen un
repercusion negativa so-
bre la recaudacion poste-
rior

Fatas y Roig (1996)

Experimento
de laboratorio

Validacion de resulta-
dos predichos por la
teoria de juegos y anali-
sis del cumplimiento
tras una amnistia

Disminucion del cum-
plimiento de los contri-
buyentes después de la
concesion de una am-
nistia fiscal

Hasseldine
(1998)

Varios paises
(1982, 1997)

Descriptivo

Revision de los resulta-
dos conseguidos por dis-
tintas experiencias inter-
nacionales

El éxito de las amnistias
esta asociado a la intro-
duccion simultanea de
medidas complementa-
rias de lucha contra el
fraude

Alm, Martinez-Vazquez
y Wallace (2001)

Rusia (1993, 1996 y 1997)

Descriptivo

Estimacion de los efec-
tos sobre los ingresos de
los programas

La amnistia tiene efectos
insignificantes sobre los
ingresos
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Cuadro 2 (continucion)
La investigacion empirica sobre amnistias fiscales

Autor Experiencia Caracter Objetivo Resultados
analizada del trabajo perseguido ofrecidos

Marchese y Privileggi Italia (1991 y 1994) Ejercicio de si- Estimacion de las ca- Las amnistias italianas
(2001) mulacion racteristicas socioeco- de inspeccion no atraen
némicas de los partici- ni a los grandes ni a los

pantes pequenios evasores
Lopez Laborda y Rodrigo  Espaiia (1991) Ejercicio Estimacion de los efec- La amnistia no tiene
(2003) econométrico tos a largo plazo del pro- efectos a corto ni a lar-
grama go plazo sobre la re-

caudacion del Impues-
to sobre la Renta de las
Personas Fisicas

Fuente: elaboracion propia.

No obstante, se reconoce que, incluso en las experiencias mas exitosas, el volumen de
ingresos directos obtenidos en los programas, comparado con el de la recaudacion ordinaria,
no puede calificarse sino de modesto '°. Alli donde se ha ofrecido la ratio de ingresos regula-
rizados respecto a la recaudacion ordinaria por imposicion sobre la renta personal, las esti-
maciones se sitian entre el 0,37 por 100 —Nueva Zelanda, Hasseldine (1989)—y el 3,4 por
100 —Illinois, Leonard y Zeckhauser (1987).

Incluso la experiencia espaiiola de 1991, calificada desde la administracion tributaria
como un programa exitoso, ofrecio unos resultados escasamente significativos, si se atiende
a las estadisticas tributarias del periodo. En primer lugar, el porcentaje de recaudacion por
declaraciones complementarias presentadas en esta amnistia respecto a la recaudacion global
de 1990 por los impuestos sobre la renta y patrimonio alcanzé sélo el 0,8 por 100, y, si se
comparan estas cantidades regularizadas con la deuda descubierta regularmente por la ins-
peccion en 1990, en concepto de IRPF, IVA, e Impuesto sobre Sociedades, el porcentaje su-
puso un 23 por 100. En segundo lugar, la via alternativa de regularizacion, que basicamente
permitia a los contribuyentes canjear un activo opaco, los Pagarés del Tesoro, por uno de
nueva emision y nominativo, la Deuda Publica Especial, no tuvo mucho mayor alcance: la
regularizacion de los Pagarés apenas afect6 al 63 por 100 de los titulos.

Otro resultado interesante es el apuntado en los trabajos de Mikesell (1986), Parle y Hir-
linger (1986) y Alm y Beck (1991), en los que se puede comprobar que las recaudaciones
mas cuantiosas se consiguen cuando se planifica un esfuerzo mediatico adecuado —campa-
fias publicitarias difusoras de las medidas— y, sobre todo, cuando los ambitos de cobertura o
medidas de gracia son mas amplios. Alli donde se deja participar incluso a los evasores ya
identificados y se rebaja el pasivo fiscal en la cuantia de los intereses de demora acumulados,
los ingresos generados son mas elevados.

No cabe duda de que el anterior hecho contribuye a identificar estos programas como
instrumentos que aceleran la recuperacion de unos pasivos fiscales debidos que, no obstante,
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podrian ser obtenidos, en un importante porcentaje, a través de los procedimientos de recau-
dacion y de inspeccion habituales.

Desde esta perspectiva, una ventaja adicional de la concesion de amnistias puede haber
sido el importante ahorro en costes de litigacion y de gestion que han logrado las distintas ad-
ministraciones, al no haber tenido que aplicar los procedimientos ejecutivos habituales a una
parte del fraude descubierto.

Obviamente, esta caracterizacion introduce numerosas dudas acerca de la posible conso-
lidacion a largo plazo de estos efectos positivos sobre la recaudacion: si la mayor regulariza-
cion depende positivamente de la generosidad del perdon concedido a los participantes, mu-
chos de ellos evasores conocidos por la administracion, es posible que aparezcan en el futuro
determinados costes indirectos asociados a las medidas, como el deterioro de la conciencia
fiscal de los contribuyentes hasta entonces honestos, que decidan cambiar su actitud para be-
neficiarse de las ventajas concedidas en los programas.

Y respecto a este temor, que los distintos modelos tedricos no identifican con claridad,
tampoco hay una postura unanime en los trabajos que han evaluado el impacto a largo plazo
de la concesion de amnistias.

Asi Alm y Beck (1993), que aplican métodos de series temporales para analizar el im-
pacto de la amnistia de Colorado (1985), no estiman ningtn tipo de efecto asociado signifi-
cativo. Por lo tanto, segin estos autores, no parece que tras las amnistias se comprometa el
cumplimiento a largo plazo, ni que se generen ingresos adicionales.

A suvez, Yoingco (1987) destaca que la frecuente presencia de regularizaciones en Fili-
pinas no parece haber deteriorado la evolucion del nimero de declarantes en ese pais. La
misma conclusion alcanzan, para el caso de Rusia, Alm, Martinez-Vazquez y Wallace
(2001), que detectan un efecto insignificante sobre los ingresos publicos de las frecuentes
amnistias concedidas en aquel pais desde 1993.

El trabajo de Lopez Laborda y Rodrigo (2003) se ubica en esta linea de resultados, al
evaluar el impacto a largo plazo de la mencionada amnistia espafiola de 1991, en el marco de
la reforma del IRPF de 1989-1991. A tal fin, este trabajo combina la utilizaciéon de técnicas
de series temporales con los métodos de deteccion de outliers y el test propuesto por Bai y
Perron (1998) para la estimacion endogena de rupturas estructurales. El ejercicio realizado
sobre la serie de recaudacion mensual del IRPF entre 1979 y 1998 permite concluir que la
amnistia no tuvo ningtin efecto sobre la recaudacion tributaria, ni a corto ni a largo plazo. En
cambio, si puede afirmarse el impacto permanente positivo provocado por el resto de medi-
das legislativas y administrativas vinculadas a la reforma del IRPF iniciada en 1989, como la
eliminacion de la obligatoriedad de la tributacion conjunta o el reforzamiento de la actividad
administrativa de control.

Resultados econométricos mas pesimistas acerca de los efectos de las medidas de per-
don fiscal son los ofrecidos por Das-Gupta y Mookherjee (1995) para la experiencia india de
las tltimas décadas, donde se confirma la contribucion negativa que este abuso de amnistias
ha supuesto para la recaudacion fiscal en este pais: los efectos indirectos asociados a las me-
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didas han llevado a reducir los ingresos en la imposicion personal en los periodos entre am-
nistias en una cuantia del 10 por 100, mientras que se observa que no existe impacto aparente
en los afios de concesion.

También Alm, Mckee y Beck (1990), a través de un experimento de laboratorio, confir-
man el deterioro del cumplimiento posterior de aquéllos que, con anterioridad a la concesion
de la amnistia, cumplen moderadamente sus obligaciones fiscales, aunque, a la vez, la medi-
da no parece afectar, ni a los que anteriormente declaran casi todos sus ingresos, ni a los que
declaran escasas cantidades.

El experimento de laboratorio mostrado en el trabajo de Fatas y Roig (1996) comparte
buena parte de los rasgos basicos del juego fiscal de financiacion de un bien publico planteado
por Alm, McKee y Beck (1990), aunque, en aquél, al objetivo de andlisis del cumplimiento
posterior a la concesion de una amnistia se une el de determinar la influencia que tiene el grado
de dispersion en la distribucion de la renta individual sobre el fendmeno de la evasion. En el
trabajo de Fatds y Roig se vuelve a demostrar la mayor intensidad de la evasion cuando en el
escenario fiscal se anuncia la introduccion de una regularizacion. Estos autores explican este
resultado, o por el impacto negativo que el anuncio de la amnistia tiene sobre los individuos
normalmente honestos, o por la pérdida de confianza que se genera sobre el sistema impositivo
al revisar al alza la posibilidad de que se vuelvan a conceder estas medidas en el futuro.

Y, en el extremo opuesto, dos trabajos ofrecen una medicion de efectos positivos induci-
dos por las amnistias sobre la recaudacion futura: mientras que para Fisher, Goddeeris y
Young (1989) tal efecto se traduciria en un aumento del 0,2 por 100 de la recaudacion del
impuesto de la renta del estado de Michigan, para Pommerehne y Zweifel (1991), la amnistia
concedida en Suiza en 1968 contribuye a que la diferencia entre ingresos reales y declarados
(tomando como referencia los ingresos reales del afio anterior) se reduzca en un 8,3 por 100.

Por tultimo, {qué tipo de participante se identifica en los distintos trabajos? Respecto a
este punto, la investigacion teorica se inclinaba hacia la prediccion de una participacion de
evasores que efectuaron en el pasado un fraude ocasional y de escasa cuantia y que, por lo
tanto, no supondra una mejora significativa en la generalidad del sistema.

Resultado éste que parece confirmado en la aportacion de Fisher, Goddeeris y Young
(1989), que estudia la amnistia llevada a cabo en Michigan en 1986, y donde se confirma que
el 73 por 100 de los participantes ya habia sido identificado por el sistema, siendo la regulari-
zacion-tipo reducida en cuanto a ingresos y afios declarados. Estos resultados determinan la
imposibilidad de demostrar un cambio de actitud en el participante del programa y la no
atraccion de los evasores mas acérrimos. Das-Gupta y Mookherjee (1995) sostienen también
que los resultados econométricos de la experiencia india parecen indicar la nula contribucion
de la concesion de amnistias a la hora de anadir nuevos declarantes —hasta entonces evaso-
res— a las estadisticas impositivas.

El estudio de Cassone y Marchese (1995) para la amnistia italiana de 1982, sin embargo,
demuestra como el disefio de este programa, que exigia cantidades prefijadas por la adminis-
tracion, habia servido para identificar a contribuyentes que estarian dentro de los grupos so-
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ciales donde la evasion es mas elevada —grupos donde la participacion de los ingresos que
no proceden del trabajo dependiente es mayor— 7. Si la amnistia obliga a realizar un pago
minimo que desincentive las regularizaciones pequefias, y, a la vez, no permite la eleccion de
aflos e impuestos determinados, se conseguira, como confirman las regresiones efectuadas,
que el participante en el programa corresponda a los grupos citados.

En un trabajo posterior, Marchese y Privileggi (2001) vuelven a confirmar esta partici-
pacion selectiva en la amnistias italianas de 1991 y 1994 —el 40 por 100 de las regulariza-
ciones corresponde a individuos con trabajos por cuenta propia—, aunque su trabajo muestra
como el disefio de los programas, sin embargo, podria haber llevado a la no participacion de
los evasores totales 3. Estos autores sostienen la no participacion de los individuos con alto
nivel de renta y escasa aversion al riesgo, si las preferencias de los contribuyentes muestran
una aversion al riesgo relativa constante.

Vemos, en definitiva, como la variedad de resultados, incluso sobre las mismas cuestiones,
también esta muy presente en el trabajo aplicado. Seguramente, gran parte de esta variedad sea
consecuencia de la propia heterogeneidad de las experiencias analizadas, que difieren por lo que
se refiere al marco institucional en que se aplican (condiciones socio-econdémicas, sistema tribu-
tario, cultura fiscal, etcétera), a las condiciones previas y posteriores a la concesion de la amnistia
y al propio disefio y objetivos de la misma.

5. Discusion de los resultados de la literatura

Una de las primeras consideraciones que pueden derivarse de la revision de este analisis
econdmico es que el interés social generado por las medidas de perddn fiscal, fundamental-
mente tras la reciente experiencia norteamericana, no se encuentra respaldado por la presen-
cia de una linea de investigacion consolidada.

La formalizacion de las amnistias fiscales descansa en los modelos tradicionales sobre
las decisiones evasoras, basados principalmente en la teoria de la utilidad esperada. No obs-
tante, y contrariamente a la evolucion seguida por los modelos de evasion, el analisis econo-
mico sobre amnistias fiscales ha vinculado exclusivamente el cumplimiento voluntario a los
factores coactivos del sistema y ha prescindido, por ejemplo, de la introduccion en el analisis
de los beneficios recibidos en forma de gasto publico, o de aspectos no pecuniarios tales
como la dimension solidaria del pago de impuestos o los factores de reputacion y permisivi-
dad social asociados a la comision de fraudes tributarios 1. No es menos controvertida la
asuncion de que la administracion cuenta con informacion perfecta acerca de la forma que
toma la funcion de utilidad del individuo, o de que no existe heterogeneidad entre los contri-
buyentes en su aversion al riesgo.

Adicionalmente, el analisis tedrico de las decisiones de regularizacion fiscal requiere de un
esfuerzo ulterior que atienda a la evolucion temporal del comportamiento de los contribuyen-
tes, cuestion ésta practicamente inédita en los trabajos existentes. Si un individuo opta por par-
ticipar en una amnistia, primero, se esta presuponiendo un fraude cometido en un momento an-
terior, y, segundo, tal opcion responde a una conducta racional que considera no soélo el coste



El andlisis economico de las amnistias fiscales: ;Qué hemos aprendido hasta ahora? 147

actual de ser cumplidor, sino también el flujo de pagos fiscales futuros que acarrea esta deci-
sion y el que se deriva de la no aceptacion de esta segunda oportunidad para ser honesto. En el
marco estatico de los modelos de maximizacion de la utilidad esperada parece dificil que este
tipo de cuestiones pueda encontrar acomodo. En este sentido, el trabajo de Macho-Stadler, Oli-
vella y Pérez (1993) puede ser un primer paso que dé lugar a extensiones posteriores.

Y respecto a los hallazgos propiamente dichos del andlisis econdmico sobre amnistias
fiscales, tres son los resultados que podrian ser resaltados. En primer lugar, el resultado tedri-
co que parece mas aceptado, y que es apoyado por un buen numero de trabajos empiricos, es
el que destaca el papel de las amnistias fiscales a la hora de facilitar etapas de una mayor lu-
cha contra el fraude. El éxito de una amnistia temporal dependera, en buena medida, de que
se perciba un cambio rapido y convincente en el comportamiento recaudatorio de la adminis-
tracion. Desde esta concepcion, la amnistia no es sino un instrumento adicional de gestion
que se debe introducir excepcionalmente, junto a otras reformas en los campos de la ejecu-
cion recaudatoria, de la inspeccion fiscal y de la legislacion tributaria, para poder asegurar
participaciones relevantes. Y, en esta linea, no hay que olvidar que la eficacia que muestra el
endurecimiento de las sanciones y de la actividad inspectora a la hora de reducir el fraude
preexistente, es un resultado ampliamente apoyado por la literatura sobre evasion fiscal.

Por el contrario, en aquellas situaciones donde no se den las condiciones previas para
poder implantar mejoras en la actuacion administrativa, una amnistia temporal no parece que
vaya a tener mucho que ofrecer a una hacienda publica, sobre todo, si se considera que los
participantes han podido decidir su regularizacion fundamentalmente por el ofrecimiento de
una «rebaja fiscal» lo suficientemente atractiva.

En segundo lugar, las predicciones tedricas acerca de las caracteristicas evasoras de los parti-
cipantes no apoyan los argumentos favorables a las amnistias basados en su contribucion a la
ampliacion permanente de las bases impositivas futuras: la participacion predicha esta mas vin-
culada con el defraudador ocasional que con el individuo que sistematicamente incumple sus
obligaciones fiscales. Y, empiricamente, se comprueba que las participaciones estan mayoritaria-
mente protagonizadas por individuos ya conocidos, que regularizan fraudes de escasa cuantia.
Este tipo de resultados reconoceria el papel de las amnistias a la hora de generar incrementos
puntuales en las cifras de recaudacion, atribuidos, en buena medida, a la recuperacion acelerada
de pasivos fiscales debidos, y, sin embargo, desestimaria la posibilidad de que las mismas pudie-
ran consolidar mejoras en la generalidad del sistema. Y, tal como apunta Alm (1998), esta consi-
deracion también podria estar indicandole al contribuyente que la administracion no considera la
evasion tributaria como un delito excesivamente grave.

En tercer y ultimo lugar, y ya que el éxito de una amnistia nunca puede evaluarse por su
recaudacion directa, solo los analisis que tienen en cuenta los efectos a largo plazo de las me-
didas de regularizacion pueden dirimir en Gltima instancia cual es su contribucién permanen-
te, positiva o negativa, a las cifras de recaudacion.

Pues bien, la literatura que se ha preocupado por la estimacion de «efectos-amnistia» a
largo plazo no ha resuelto todavia la incognita acerca del impacto final de estos instrumentos
tributarios y, muy por el contrario, ha servido unas veces para mostrar la eficacia de las am-
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nistias en la lucha contra el fraude, otras su inocuidad y otras su contribucion negativa. Como
ya se ha comentado al final de la seccion cuarta del trabajo, la heterogeneidad de estos resul-
tados se ha de interpretar desde la dificil comparacion de las experiencias internacionales
examinadas, que parten de situaciones tributarias distintas, que cuentan con objetivos no
siempre parecidos y que incluyen medidas de soporte que tampoco suelen coincidir.

A la vista de lo magro de los resultados obtenidos, parece clara cual es la respuesta que
debemos dar a la pregunta que da titulo a este trabajo. ;Qué hemos aprendido hasta ahora en
el analisis economico de las amnistias fiscales?: no demasiado. Sabemos que las medidas re-
presoras tienen un impacto favorable en el resultado de una amnistia, y que los participantes
en estos programas seran, sobre todo, evasores ocasionales de escasa cuantia. Pero poco mas.
No estamos seguros de que sea malo reiterar la concesion de amnistias o, incluso, de estable-
cerlas con caracter permanente. Tampoco conocemos el efecto de las amnistias sobre el com-
portamiento de los contribuyentes cumplidores, ni sobre la recaudacion impositiva a largo
plazo. Estas limitaciones marcan algunas de las posibles lineas de avance de la literatura teo-
rica y aplicada sobre amnistias fiscales.

Notas

1. Citando las amnistias fiscales concedidas recientemente en Europa, nos encontramos con medidas de regulari-
zacion en Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafia, Francia, Finlandia, Grecia, Irlanda, Italia, Holanda,
Noruega, Portugal, Rusia, Suecia y Suiza. La experiencia norteamericana, en la que mas de la mitad de los es-
tados han ofrecido amnistias en las dos tltimas décadas, ha generado el mayor nimero de estudios econdomi-
cos. Encontramos otros ejemplos en el mismo continente, en Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Chile, Co-
lombia, Ecuador, Honduras, México, Panama, Perd y Uruguay. El panorama queda completado con los
programas desarrollados en Australia y Nueva Zelanda, y las amnistias asiaticas: Filipinas, India, Indonesia,
Malasia, Pakistan, Sri Lanka.

2. Diaz (1994) ofrece una descripcion de las distintas medidas de perdon fiscal concedidas en Espana desde 1940.
3. En Rodrigo (2000) se puede encontrar una valoracion economica de esta reciente experiencia espafiola.

4. Enlalegislacion espailola, y para la via administrativa, el articulo 82 de la Ley General Tributaria estable-
ce la posibilidad de rebajar la cuantia de las sanciones tributarias graves en un 30 por 100 (en la practica,
esta reduccion se aplica a la deuda o cuota diferencial) cuando el sujeto infractor manifieste su conformi-
dad con la propuesta de regularizacion que se le formule, una vez examinada su declaracion. La conformi-
dad prestada por el contribuyente implica la imposibilidad de reclamar ulteriormente contra la liquidacion
administrativa. Esta medida tiene como finalidad primordial la reduccién de los costes de gestion asocia-
dos a los litigios tributarios. Pastor (1995) analiza econdémicamente los incentivos y resultados generados
por esta rebaja legislativa y, en concreto, su contribucion a la eficiencia en la asignacion de costes y ries-
gos inherentes a los conflictos fiscales. Pastor concluye que la determinacion de una cuantia fija en la re-
duccion de la sancion es escasamente defendible, si se tiene en cuenta que los costes de litigiosidad poten-
cial no son ni mucho menos invariables y que so6lo dependen parcialmente del valor de lo defraudado. En
opinion del autor, este sistema de transaccion produce transferencias injustificadas a favor de los contribu-
yentes, puede generar litigiosidad innecesaria al impedir acuerdos mutuamente beneficiosos entre las par-
tes y, solo en algunos casos, conduce a resultados eficientes y coincidentes con los que producen sistemas
superiores de transacciones sin limitaciones artificiosas.

5. No obstante, quiza esta afirmacion deba ser matizada, en la medida que en la doble decision que debe tomar el
individuo hay mas una relacion de interdependencia que de simultaneidad: si el contribuyente regulariza todos
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

o parte de sus ingresos pasados evadidos a través de una amnistia, condicionara las declaraciones que haga en
el futuro de sus ingresos ordinarios. Parece dificil que esta relacion de interdependencia pueda recogerse en un
modelo de caracter estatico como el que presentan Alm y Beck (1990).

La forma de aproximarse al problema de la participacion en una amnistia seguida por Malik y Schwab podria
reflejar bien alguno de los factores presentes en las experiencias concedidas en la practica. Los autores indican
como ejemplo que los funcionarios que participaron en la amnistia del estado norteamericano de Maryland
—septiembre a noviembre de 1987— sefalaron que la conciencia de culpabilidad era el factor clave aducido
por los declarantes.

Esta diferencia entre u y v se podria caracterizar diciendo que la funcion v estd asociada a una aversion absolu-
ta al riesgo mayor que la que corresponde a u. Esta caracterizacion aseguraria que cuando las preferencias vi-
nieran dadas por v, y no por u, se produciria una mayor declaracion de ingresos.

Para una discusion detallada de los fundamentos de la teoria prospectiva, véase Kahneman y Tversky (1979).
Estos autores demuestran que la teoria prospectiva, en muchas ocasiones, explica mejor el comportamiento in-
dividual bajo situaciones de riesgo que la teoria de la utilidad esperada.

Aunque podria ser inducido a la participacion a través de un incremento en £, 0 en p,, 0 de una minoracion en ¢,
lo suficientemente grande.

No obstante, tal como estos autores también demuestran, si la norma de conducta del individuo fuera el pago
de impuestos, las condiciones formales para que éste regularizara todos los ingresos previamente evadidos se-
rian menos exigentes. Alm y Beck (1990), por lo tanto, sostienen que si durante la amnistia se enfatiza la gra-
vedad de las conductas evasoras por medio de una campafia publicitaria agresiva, el punto de referencia podria
cambiar y, en consecuencia, el cumplimiento mejoraria.

Graetz y Wilde (1993) explican qué tipo de motivaciones puede llevar a la participacion a individuos que hasta
entonces han defraudado todos sus ingresos. Estos autores suponen que estas motivaciones son siempre estra-
tégicas, y, por lo tanto, el arrepentimiento no viene explicado por cuestiones asociadas a la aversion al riesgo,
sino al cambio en el nivel de ingresos que puede experimentar el sujeto a lo largo del tiempo.

En el trabajo ya presentado de Malik y Schwab (1991), como resultado colateral de su analisis, se predice el
resentimiento del cumplimiento tributario cuando el contribuyente percibe una mayor probabilidad de conce-
sion de una amnistia en el futuro.

Un trabajo estrechamente relacionado con el de Andreoni (1991), pero que no esta circunscrito al &mbito de
las regularizaciones tributarias sino a cualquier amnistia concedida en atencion a incumplimientos legales di-
versos, es el de Marceau y Mongrain (2000). Para estos autores también seran los shocks sobre el nivel de utili-
dad individual los que pueden hacer deseable participar en una regularizacion anunciada de forma explicita.
Marceau y Mongrain demuestran que, aunque con tales programas aumenta el nimero de delitos, si el nivel de
cooperacion de los agentes es alto, la concesion de una amnistia es una opcion Optima: conduce a un menor
coste social en relacion a la situacion sin amnistias.

Ademas, Andreoni demuestra que solo existira participacion en la amnistia si la reduccion en la sancion, x, su-

pera un nivel #*. Por lo tanto, la reduccion concedida debe ser lo suficientemente alta. Cuando se supera ese

dO(E)
du

u*, a mayor valor de u, mayor probabilidad de que la amnistia sea aceptada: >0.

Franzoni (1996) justifica la regulacion de una modalidad concreta de amnistia permanente, como es el
ofrecimiento de inmunidad ante la inspeccion a cambio del pago de una tasa —amnistia de inspec-
cion—, aduciendo que de esta forma se logra la obtencion de unos ingresos superiores a los que se con-
siguen por las labores ordinarias de investigacion y aplicacion de sanciones. En Cassone y Privileggi
(2001) se pueden encontrar algunas extensiones a este planteamiento, que basicamente evalua la capaci-
dad que tiene una amnistia de inspeccion para autoseleccionar a los contribuyentes, atendiendo funda-
mentalmente a su nivel de ingresos.
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16. Excepciones a este hecho serian la experiencia irlandesa y algunos programas de paises en vias de desarrollo,
en los que los resultados directos de la amnistia solo pueden ser valorados si se considera, a la vez, que son
economias con una importante presencia de fraude fiscal.

17. Para estos autores, una amnistia presenta la ventaja de que se adapta a la heterogeneidad de «demandas de se-
guridad» contra las sanciones que presentan los contribuyentes y de que induce a una autoseleccion de los mis-
mos: los individuos menos «visibles» a la inspeccion son los que con mayor probabilidad aceptaran el pago de
impuestos via amnistia.

18. En este trabajo se supone que los programas son no anticipados, algo que puede ser discutible en la experien-
cia italiana, y que funcionan como una amnistia de inspeccion. Los individuos difieren por su aversion al ries-
go y por su nivel de ingresos.

19. Skinner y Slemrod (1985) sefialan que, si se tiene en cuenta tanto el porcentaje efectivo de declaraciones ins-
peccionadas como las sanciones realmente impuestas, o los individuos muestran una aversion al riesgo extre-
ma, o no es posible explicar desde la teoria de la utilidad esperada las cifras de cumplimiento que se observan
en los paises occidentales. En parecidos términos se manifiestan Slemrod y Yitzhaki (2002), que afirman que
lo realmente misterioso no es que la gente evada sus impuestos, sino que los pague.
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Abstract

In the last decades, many tax administrations have granted more or less general measures of fiscal pardon, as part of
their tax policies. In spite of the frequent concession of amnesties and of the social controversy that always surrounds
to them, the economic analysis of the tax amnesties is still in its early stages. The main objective of this paper is to
show the degree of development reached by this area of research, explaining the theoretical frameworks that have for-
malized the participation in an amnesty, the results obtained by these models, and the findings checked by the empiri-
cal works. The paper incorporates a final section that suggests limitations and extensions of this line of research.

Keywords: Tax amnesties.

Jel Classification: H26.






