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INTRODUCCION
El trabajo pretende una aproximacion a los intentos de la Administraciéon Pdblica
espafnola por mejorar el cumplimiento fiscal de los ciudadanos desde la instauracion
democratica. En Espafa, como en la mayor parte de los paises, no abunda la
informacion empirica ni los analisis econdmicos de las amnistias fiscales. Es
relativamente facil, sin embargo, captar juicios de valor, generalmente contrarios a la
amnistia, entre expertos fiscales y entre la poblacion en general. Por otra parte, recién
entrada la democracia se disefia una amnistia considerablemente fuerte. Vale pues la
pena hacer un esfuerzo por acercarse a este fendmeno, tan reciente como interesante,
para la concepcion misma de las relaciones entre el ciudadano y el Sector Publico.
Buscamos, basicamente, un esquema interpretativo, un cafiamazo, que sirva de
receptaculo y de sistema de las amnistias espanolas para compararlas con las de otros
paises. Con este fin se utiliza la literatura reciente y sus esfuerzos de ampliacién del
contenido asignado a la amnistia fiscal. Tres son las lineas basicas de nuestro trabajo:
1) Ampliacion del contenido de la amnistia fiscal. Se insiste en las diversas
formas de incumplimiento fiscal, resaltando el comportamiento positivo de la
relacion entre los contribuyentes y la Administracién Publica, ampliando el
tratamiento convencional limitado a la evasion. El incumplimiento, pues,
abarcaria tanto la evasién como la elusién fiscal y el cumplimiento seria tanto
voluntario como forzado por las sanciones.
2) Propuesta de un esquema de evaluacion econdmica de la amnistia fiscal. Se
utilizan tres criterios de evaluacién econdmica de las amnistias fiscales: eficacia,
rentabilidad y equidad. Se trata mas que nada de un ejercicio metodoldgico que
permita captar los resultados de cualquier amnistia fiscal, utilizando el mismo
lenguaje para el mismo fendmeno y lenguaje diferente para comportamientos
distintos.
3) Aplicacion al caso esparfiol. Se hace una presentacién del problema en la
Espana democratica y a partir de su reforma fiscal, es decir durante el periodo
1.978-1.992. El trabajo, pues, quiere ser un punto de partida para recoger y
sistematizar la informacion disponible y estimular y orientar la produccion de

nuevos datos en Espaiia.



1. AMPLIACION DFI CONTENIDO DF | A AMNISTIA FISCAL: CUMPLIMIENTO
VERSUS INCUMPIIMIENTO FISCAL
1.1 CONCEPTQ

Las amnistias fiscales pueden estar relacionadas con diferentes modalidades de
comportamiento de los contribuyentes y de las Administraciones Publicas. La relacién
puede estructurarse a partir de las normas fiscales y de los objetivos de la politica fiscal.
El analisis convencional de la amnistia se ha limitado al cumplimiento, puro y estricto,
de la normativa fiscal por los sujetos pasivos, relacionando la amnistia fiscal con el
comportamiento evasivo. Una perspectiva mas completa tendria en cuenta también el
grado de cumplimiento individual de los objetivos de la politica fiscal. De este modo
surgirian tres tipos de comportamiento: 1) El cumplimiento fiscal de la norma y de la
politica fiscal, que, a su vez, puede ser un cumplimiento por exceso o por defecto; 2) El
incumplimiento de la letra ley, denominado evasion; 3) El cumplimiento legal pero en
contra de los objetivos de la politica fiscal (incumplimiento del espiritu de la ley), que se
denomina elusion.

El comportamiento elusivo corresponde a un tipo de cumplimiento de la ley pero
incumpliendo los objetivos de la politica fiscal sin que existan sancidén ni ingresos
publicos. Por su parte, el comportamiento evasivo consiste en el incumplimiento de la
ley fiscal y sin ingresos publicos o con ingresos publicos menores ademas de las
potenciales sanciones.

Esta distincion puede resultar util:

a) No pueden identificarse el incumplimiento de la ley fiscal y, como

consecuencia, la reduccién de los ingresos publicos. Esto es cierto en el caso de

evasion y en el de incumplimiento por defecto. No lo es en la elusiéon y en el
incumplimiento por exceso.

b) Permite incluir en el analisis las diferentes funciones que los impuestos

pueden tener en las distintas actuaciones publicas. En los supuestos para los que

la funcion financiera de los impuestos es la Unica considerada, o tiene prioridad
sobre las demas, puede ser Util la referencia de la amnistia sélo a los casos de la
evasion; cuando se pretende analizar la funcidon de regulacién publica, tiene

mayor interés el comportamiento elusivo; mientras que en los supuestos de
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redistribucion pueden ser interesantes ambas.

¢) De cualquier forma, introducir el comportamiento elusivo en el tratamiento y

valoracién de la amnistia fiscal reduce considerablemente los convencionales

reparos éticos sobre la misma en los casos de evasion.

d) Ademas permite afadir una perspectiva econdmica a la visidn juridica del

cumplimiento/incumplimiento fiscal, que hasta ahora ha sido la dominante.

Estrechamente relacionada con esta distincion, es interesante distinguir entre
cumplimiento fiscal voluntario y coactivo. El analisis convencional de la evasion y de la
amnistia fiscal prescinde de esta diferenciacion; siendo igualmente valioso el
cumplimiento de la ley fiscal por propia iniciativa que coaccionado por las sanciones. Es
mas, se supone que, si la gente cumple las obligaciones tributarias, es simplemente por
miedo a las sanciones. Cada vez parece mas claro que desconocer esta diferencia
dificulta la vision real del comportamiento de los ciudadanos. Expresiva al respecto es la
opinién de M. H. Moore (1983: pags. 277-278) "...reestablishing voluntary compliance
as a normative social process is not only a feasible and effective approach to reducing
the tax gap, but probably the only approach (restablecer el cumplimiento voluntario
como un proceso social normativo es no sélo una aproximacion factible y efectiva para
reducir el gap impositivo sino probablemente la Unica)".

Esta distincién puede llevarnos a separar dos perspectivas en el cumplimiento o
incumplimiento fiscales que plantean dos diferentes preguntas: ¢Por qué la gente deja
de pagar sus impuestos? éPor qué la gente paga sus impuestos?.

La primera pregunta responderia a la dimensidn negativa y coactiva del
comportamiento fiscal, mientras que la segunda se refiere a la dimensidon positiva y
voluntaria. El andlisis econémico del proceso fiscal, notablemente durante los Ultimos
afnos, se ha basado en el cumplimiento coactivo considerandolo casi como normal o
modal y se ha descuidado considerablemente el andlisis del cumplimiento voluntario,
siendo asi que es mas frecuente y normal. El estudio de los programas de amnistia y
delitos fiscales tiene interés precisamente porque necesitan poner en relacion
simultdnea ambos tipos de comportamiento si quieren ser algo mas que propaganda
politica. Ponen sobre el tapete la necesidad de determinar los factores no solo del
comportamiento evasivo, sino -igual y mas importante- las razones por las que los

ciudadanos pagan los impuestos. Este estudio seria mas completo y real, precisamente

3



porque puede poner de manifiesto la complejidad del comportamiento del hombre en
sociedad. Si se extrae Unicamente el comportamiento egoista, el primer plano de interés
corresponderia al comportamiento evasivo; lo racional se identificaria con lo egoista,
con el objetivo de maximizar las ventajas personales y minimizar el coste que la
existencia de los demas conciudadanos supone para uno. No obstante, el ciudadano
normal estd al menos tan afectado también en sus comportamientos por el
paternalismo y el altruismo, por la solidaridad. Preguntarse pues por las razones del
comportamiento evasivo es investigar el comportamiento racional egoista del
ciudadano; preguntarse por la fundamentacion del cumplimiento voluntario de la
normativa fiscal es investigar el comportamiento solidario -paternal o altruista- de los
ciudadanos. A nuestro juicio es esta dimension la que esta tratando de abrirse paso en
los ultimos andlisis publicados.

Una tercera diferenciacion de los comportamientos implicados es la que se
establece entre la perspectiva individual y la comunitaria. Desde una perspectiva
individual, tan racional puede ser cumplir con las obligaciones tributarias como pagar lo
menos posible en virtud de ellas. Como indica Cowell (1990: pag. 101) "This
individualistic approach is unsatisfactory in several respects. It neglects the potential for
strategic behavior by individual citizens, groups of citizens, and the authorities; it
overlooks the possibility that participation in evasion may be driven by perceived
injustices or inequities in the tax system; and it ignores the influence of the prevailing
social climate upon each person's willingness to take a chance and break the law (la
aproximacion individualista es insatisfactoria en varios aspectos. Olvida el
comportamiento estratégico potencial de los ciudadanos individuales, de los grupos de
ciudadanos y de las autoridades fiscales; descuida la posibilidad de que la participacion
en la evasion esté motivada por las injusticias o falta de equidad en el sistema fiscal; e
ignora la influencia de clima social dominante sobre la disposicién a pagar de cada
persona en el sentido de cumplir o violar la ley)". Es necesario, por tanto, el analisis
desde una perspectiva comunitaria en la que las instituciones del Sector Publico -en
virtud de las actuaciones de coaccion que le son propias- y los ciudadanos -a partir de
su estructura preferencial colectiva- establezcan vias para optimizar el nivel y formas de
cumplimiento fiscales.

La puesta en comin combinada de las tres diferenciaciones sefialadas hasta
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ahora nos ha permitido la elaboracion del siguiente cuadro:

CUADRO No° 1
PERSPECTIVA CUMPLIMIENTO
DE LOS OBJETIVOS DE LA
DE LA LEY FISCAL POLITICA FISCAL
Sanciones
- i 1 7
COACTIVA administrativas
INDIVIDUALISTA .
Sanciones penales
VOLUNTARIA 3 8
Sanciones
. i 4 9
COACTIVA administrativas
COMUNITARIA .
Sanciones penales | 5
VOLUNTARIA 6 10

El empleo de estas tres dimensiones del cumplimiento/incumplimiento fiscal nos
puede permitir dar al concepto de amnistia fiscal una diferente amplitud. Podemos asi
hablar de un concepto amplio de amnistia y de un concepto restringido de la misma.

La amnistia en su concepcion amplia pretenderia convertir el incumplimiento en
cumplimiento, tanto de la norma como de los objetivos de politica fiscal, y con un
predominio de las dimensiones voluntarias y comunitarias sobre las coactivas e
individualistas. Esta concepcién amplia apunta cada vez con mas fuerza en la literatura
reciente. Abarcaria los diez casos posibles representados en el cuadro anterior, con
predominio de los casos 6 y 10.

En su concepcion restringida, la amnistia se refiere al cumplimiento de la letra de
la ley -es decir, al incumplimiento por evasion- desde una perspectiva basicamente
individualista y predominantemente coactiva mediante el juego correspondiente de
sanciones fiscales. Corresponde a los casos 1, 2 y 3 con predominio de los dos
primeros. El caso extremo de reaccion publica ante este tipo de incumplimiento es la
criminalizacion de la evasion que se tipifica como delito fiscal, el caso 2 de nuestro
cuadro anterior.

Creemos que el concepto amplio terminara siendo la via mas util de analisis y de

politica de gestidn tributaria. Al mismo tiempo pensamos que el caso extremo de la
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concepcidn restringida, como es el delito fiscal, cada vez va teniendo menos interés
analitico y politico. Estamos de acuerdo con Guy Peters (1991: pag. 214) en el sentido
de que "taxpayers must feel somewhat bad when they do evade...and few citizens are
willing to accept that tax evasion is a serious crime, if it is a crime at all. The prevailing
attitude about tax evasion in industrialized countries appears to be «catch me if you
can», rather than any general acceptance of the obligation of citizenship to pay for
government (pocos ciudadanos estan dispuestos a aceptar que la evasidn fiscal es un
delito serio o que lo sea en modo alguno. La actitud dominante sobre la evasion fiscal
en los paises industrializados parece ser del tipo «cdgeme si puedes» mas que cualquier

aceptacion general de la obligacién de la ciudadania a pagar al sector publico)".

1.2. MODALIDADES DE AMNISTIA FISCAI

En los contenidos concretos de lo que constituye una amnistia, como ocurre en
tantas otras categorias analiticas, hay acuerdos basicos y divergencias entre los
estudiosos del problema. La razén puede estar como siempre en las multiples
dimensiones que es posible encontrar en los programas de amnistia en la vida real. Las
diferentes modalidades de amnistia, por consiguiente, surgen de la mayor o menor
amplitud de las dimensiones tenidas en cuenta en cada una. Probablemente no se trata
de comparar amnistias versus no amnistias, sino simplemente la comparacion tiene
sentido entre diversos tipos de las mismas. Las dimensiones mas frecuentemente

utilizadas son las siguientes:

A Amplitud.de | uccidnde | bilidad. del sui . I lid
blicaci i . . lado.

Esta reduccidon, en que consiste toda amnistia, puede tener mayor o menor
amplitud:

a) Reduccién o anulacion de las sanciones tributarias (administrativas y/o
penales)

b) Condonacion o pago de los intereses de demora, en todo o en parte.

c) Reduccion parcial o total de la cuota liquida original.

Sobre esta base se establece la distincion entre amnistias puras 'y amnistias
extensivas. Las primeras abarcarian la eliminacion de todo tipo de sanciones pero

reclamarian la cuota liquida inicial mas los intereses de demora igualando asi las
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contribuciones del amnistiado con las del contribuyente cumplidor. Las segundas
comprenderian cualquier otro tipo de amplitud en la reduccién de la responsabilidad del
sujeto pasivo.

B. Impuestos o tributos que la amnistia comprende

En principio, es normal que la amnistia comprenda todos los impuestos que son
competencia del nivel de gobierno que promulga la amnistia. Pero puede referirse a
cualquier figura o grupo de figuras impositivas. Suelen tener especial significacion
aquellos impuestos susceptibles de autoliquidacion del sujeto pasivo.

C. sui oS leaitimad I _—

En general, el niUmero y calidad de los sujetos potencialmente participantes en
una amnistia dependera de los objetivos perseguidos con ella y del tipo de figuras
impositivas implicadas. Especial interés ha despertado la inclusién o no de los sujetos
pasivos sometidos con anterioridad a una inspeccion fiscal. En la practica en unos casos
se excluyen y en otros no.

D. Periodo de la amnistia

Es preciso diferenciar en este aspecto entre amnistias permanentes'y amnistias
temporales, segun que se limite o no el periodo en el que es posible participar en ellas.
En las temporales, ademas, el periodo habil varia considerablemente, entre medio ano y
doce dias. El periodo mas habitual es el de tres meses. En las permanentes es posible
participar en un proceso de regularizacion sin sanciones en cualquier momento, siendo
la Unica carga pagar los intereses de demora.

E. Programas asociados (Associated Programs)

Con frecuencia las amnistias suelen ir acompafiadas de variaciones fiscales para
hacerlas mas eficaces, mas rentables y/o mas equitativas. Estas variaciones pueden ser,
por ejemplo, figuras de sanciones a futuros evasores, procedimientos de inspeccion
mas generalizados o mas selectivos y mas frecuentes.

Se llama amnistia explicita a la promulgada mediante un programa directo y
general por el nivel de gobierno competente, en el que explicitamente se establecen las
condiciones de participacion y extension de la amnistia. A este tipo es al que
normalmente se hace referencia en los estudios. Ademas suelen ser temporales. Otra

forma de amnistia explicita y de caracter permanente puede aparecer en la legislacion
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permitiendo que cualquier sujeto pasivo pueda realizar comportamientos que evitan las
sanciones previstas. Asi ocurre, por ejemplo, con las declaraciones complementarias en
la legislacion espafiola.

En las relaciones normales entre la Administracion Tributaria y los contribuyentes
podemos encontrar formas de negociacidn de cuotas y sanciones cuando hay un
proceso de inspeccion. A este tipo de reduccidén de sanciones, de cuotas o de intereses
es a lo que podemos denominar amnistias implicitas que ademas también son
permanentes. Como indican Leonard y Zeckhauser (1987: pag. 82) "Although any
policy of negotiated penalties creates equity problems -some know the penalty structure
and other do not, and some have better negotiators- it has the virtue of permitting
differentiation among violators. Whatever our reasons for giving amnesty, we are
presumably more inclined to give it for some offenses than for others."

G. Niveles de gobierno

De acuerdo con este criterio las amnistias pueden clasificarse como federales,
estatales o locales, segun el gobierno que las promulga sea federal, estatal o local. En
el caso espafol habria que denominar amnistia central, autondémica o local.
Naturalmente, el predominio de uno u otro tipo de amnistia dependera de la estructura
de niveles de las administraciones publicas asi como de la distribucion del poder fiscal
entre los diferentes niveles de gobierno. En Estados Unidos, por ejemplo, predominan
casi exclusivamente las amnistias estatales.

2. EVALUACION ECONOMICA DE UN PROGRAMA DE AMNISTIA FISCAL

La evaluacion econdmica de la amnistia fiscal esta necesitada de un desarrollo
considerable. No es sorprendente la deficiencia analitica y de informacion estadistica
dado que se trata de un fendmeno reciente. Es posible encontrar en la literatura
especializada avances de evaluacion fundamentalmente privada, es decir, teniendo en
cuenta los resultados que para el contribuyente puede tener un programa de amnistia.
En nuestra opinion seria deseable ampliar el andlisis mediante una evaluacién
econdmica publica, lo que supone tener en cuenta explicitamente las funciones de
comportamiento de los ciudadanos como componentes de una comunidad. Desde esta
perspectiva es posible utilizar varios criterios; en nuestro caso seleccionamos tres: 1) la

eficacia, poniendo en relacidon objetivos y resultados, 2) la rentabilidad, relacionando
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costes y beneficios y 3) la equidad, identificando quienes perciben los beneficios y

quienes pagan los costes.

2.1. EFICACIA DE L A AMNISTIA: QBIETIVOS Y RESULTADQS

Una cuestion que se repite sistematicamente, especialmente por quienes tienen
prejuicios contra la amnistia fiscal, se refiere al éxito o fracaso de la misma. Y esto sin
especificar demasiado en qué consisten los resultados sobre los que aplicar indicadores
de éxito o de fracaso. Lo que parece claro es que toda amnistia se disefia y pone en
practica porque se pretenden unos objetivos; y a lo largo de un periodo de vigencia es
posible analizar el grado con que estos instrumentos de control social los han
conseguido, es decir la divergencia existente entre los objetivos perseguidos y los
resultados obtenidos. A esta situacion se denomina eficacia de la amnistia.

El poco tiempo transcurrido, desde que las amnistias fiscales despiertan el
interés de los investigadores, no permite hacer grandes alardes sobre los resultados de
las mismas; y quiza menos relacionar mediante el calculo los resultados pretendidos y
los objetivos propuestos. En este punto se pueden sefialar dos dificultades basicas: la
falta de base empirica sobre resultados individuales, planeados o residuales, y la
deficiencia de explicitacidon individualizada de objetivos de las diferentes formas de
amnistia.

Sin embargo, quiza valga la pena subrayar que se pueden producir rendimientos
crecientes en la investigacion futura avanzando en el analisis de las dos tareas basicas
implicadas en el andlisis de la eficacia de un programa de amnistia. La primera consiste
en especificar, individualizar y, si es posible, cuantificar los objetivos perseguidos por
estos programas. La segunda tarea consiste igualmente en especificar, individualizar y
cuantificar los resultados obtenidos.

En la busqueda de los objetivos puede ser Util diferenciar algunas distinciones.
En primer lugar, los objetivos pueden ser:

- de las Administraciones Publicas

- 0 de los ciudadanos, en este caso, a su vez, pueden responder a su estructura

preferencial privada o a su estructura preferencial colectiva.

Una segunda distincion a tener en cuenta se refiere a las funciones esperadas de

la imposicion. Buena parte de la literatura que se ha ocupado de la evasion y de
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intentar explicar los factores determinantes del grado de cumplimiento de las
obligaciones tributarias se limita al supuesto de un Unico objetivo o funcién del sistema
impositivo, exactamente la financiacion del sector publico. Parece claro, sin embargo,
que cada vez esta mas proximo a ser falso este supuesto; y que pueden ser varios los
objetivos y funciones que una figura impositiva y un sistema impositivo pueden
pretender. Lo que interesa aqui es incorporar la idea de que el cumplimiento o
incumplimiento de la obligacion tributaria por parte del sujeto pasivo legal puede tener
una significacion claramente distinta segln sea la funcién del impuesto: asignacion de
recursos, redistribucion de la renta y estabilizacion.

En tercer lugar, puede ser util diferenciar tres comportamientos del
contribuyente: evasion, elusidn y transferencia monetaria adecuadamente establecida al
Sector Publico

La cuarta distincion se refiere a los objetivos de una amnistia: a) a corto plazo,
b) a largo plazo. Como indican Alm y Beck (1993, pag. 53) "los gobiernos aprueban
amnistias primariamente para generar un aumento inmediato y a corto plazo del
cumplimiento de las obligaciones impositivas. Sin embargo, los efectos a largo plazo de
una amnistia sobre el cumplimiento fiscal estan lejos de ser claros".

Espigando entre la literatura especializada, es posible encontrar una variada
gama de objetivos. Fundamentalmente serian los siguientes:

1) Incrementar los ingresos tributarios, por lo que en opinién de Stella (1.989) la

amnistia es "un medio relativamente indoloro".

2)) Ampliar el conocimiento y control de las bases tributarias

3) Captar y recuperar capitales ilegalmente ocultos o expatriados

4) Mejorar el cumplimiento futuro de las obligaciones tributarias

5) Mejorar la distribucién de la carga fiscal de algunos grupos sociales

6) Reducir el déficit sin aumentar los impuestos ni reducir el presupuesto publico

7) "En otros casos, como en Filipinas en 1.986, responden a consideraciones

morales y pretenden dar a quienes no habian pagado impuestos en regimenes

anteriores la ocasion de ponerse en regla con el nuevo régimen sin soportar

sanciones" (Stella, 1.989, pag. 18).

La eficacia, es decir la relacién individualizada de objetivos y resultados, a partir

de una buena base empirica y analitica en cada amnistia, nos puede proporcionar un
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indicador significativo del éxito o fracaso de la misma. Esta medida siempre sera un
indicador de grado por dos motivos: las instituciones publicas operantes no siempre son
capaces de obtener el resultado pretendido al 100% y porque el comportamiento
eficiente consiste en optimizar no en maximizar. Maximizar por maximizar nunca ha sido
un buen resultado econdmico. Esta puede ser la idea apuntada por J. S. Henry (1983:
pag. 27-28) para quien "...tolerating some degree of non-compliance may perfectly
rational. In other words, achieving compliance is costly, not only to the tax authorities
but also to taxpayers...Hence perfect compliance is no more a rational objective for
public policy than the reduction of environmental pollution or drug use to absolute zero
(puede ser perfectamente racional tolerar un cierto grado de incumplimiento fiscal.
Conseguir el cumplimiento es costoso, no sdlo para las autoridades fiscales sino
también para los contribuyentes... por tanto un cumplimiento perfecto puede no ser un
objetivo racional para la politica publica como ocurre con la reduccion de la polucién

ambiental o con la pretension de que el uso de las drogas sea nulo)".

2.2. RENTABILIDAD DE | A AMNISTIA: COSTES Y BENEFICIQS

La versidn analitica dominante de la amnistia es, como es sabido, una aplicacién
de la teoria de la utilidad esperada, que hace una modelizacion de los costes y
beneficios esperados por el ciudadano en su decision de cumplir o no la normativa
impositiva. Este planteamiento, sin embargo, tiene sus limitaciones igualmente
conocidas. Reduce sustancialmente el nimero de contribuyentes honestos; no
suministra predicciones relevantes sobre los determinantes econémicos de la evasion;
enfatiza la disuasion, que incluye la severidad y la certidumbre de la sancién como un
aspecto importante del cumplimiento fiscal.

Es sorprendente la dificultad de encontrar en la literatura disponible trabajos al
respecto utilizando la técnica del andlisis coste-beneficio. Probablemente se encuentre
aqui un camino en la busqueda de una evaluacién econémica fiable de las amnistias
fiscales. Esta técnica permitiria la identificacion de las diferentes alternativas,
especificacion de la poblacion afectada, es decir del tipo de sujetos pasivos
potencialmente afectados por la amnistia, la identificacion, cuantificacion y valoracion
monetaria de todos los costes y de todos los beneficios de las distintas alternativas y la

ordenacion preferencial de las mismas.
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La realizacidn de las tareas que esta técnica implica tiene interés en la medida en
que: 1) sistematiza la informacidon dispersa existente al respecto, 2) estimula la
produccién de informacidn nueva relevante y orienta el tipo de informacion a producir;
pero su utilidad basica consiste en elaborar algun criterio de evaluacién econdmica para
la toma de decisiones. El resultado seria un indicador de rentabilidad social de las
diferentes modalidades de amnistia.

En este momento la literatura especializada, l6gicamente, adolece de un nivel
excesivo de generalizacion y ambigliedad "... the potential risks may outweigh the
potential benefits (los riesgos potenciales pueden anular los potenciales beneficios),
escribe A. H. Lerman (1986: pag. 226). Even a small decrease in compliance by the
majority who currently pay their full tax liability could more than outweigh the short-
term, one-time gains from collecting past, unpaid tax liabilities. Thus, unless there is
strong evidence that there will not be net long-term costs or unless there are
compensating factors such as an amnesty being the political price for more enforcement
resources, tax administrators may not want to take the risks of long-term reductions in
compliance that are inherent in a tax amnesty (Hasta una pequena reduccién en el
cumplimiento por parte de la mayoria que habitualmente paga puede mas que
compensar las ganancias obtenidas por quienes pagan. De este modo al menos que
exista una fuerte evidencia de que no habra un coste neto a largo plazo o que existan
factores compensadores como que la amnistia sea el precio politico para una mayor
afluencia de recursos los administradores fiscales pueden no aceptar el riesgo de las
reducciones a largo plazo en el cumplimiento que es lo tipico de las amnistias)."

No es necesario indicar que no es la pretension de este trabajo abordar la tarea
que conlleva la técnica del analisis coste-beneficio. Simplemente es un intento de
aportar alguna idea a la utilidad de la misma.

2.2.1 Alternativas
A) Al calcular los costes y beneficios de las amnistias puede ser Util considerar los
costes y beneficios de una alternativa interesante: la de no hacer nada. Es decir,
los costes y beneficios de no ofrecer amnistia. Podria ser el equivalente a
mantener los tipos y niveles de sanciones y su consiguiente nivel y formas de

evasion y elusion.
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B) Otra alternativa seria modificar de alguna manera el disefio de la figura
impositiva en alguno o varios de sus elementos componentes, excluidas las
sanciones.

C) Un programa de amnistia, en cualquiera de sus formas, manteniendo los
elementos componentes de la figura o figuras impositivas; pero modificando las
modalidades y niveles de sanciones.

D) La amnistia, en cualquiera de sus formas, modificando hacia arriba las

sanciones futuras.

5 5 9_Poblacidn afectad | <t

La identificaciéon de los contribuyentes potencialmente afectados por un
programa de amnistia puede resultar vital para la identificacion, cuantificacion y
valoracién de sus costes y beneficios. Evidentemente los costes y beneficios sociales de
una amnistia seran la expresion de la estructura preferencial de los contribuyentes
afectados. De ahi la utilidad de conocer la distribucion del incumplimiento impositivo
entre los contribuyentes. Suelen diferenciarse tres grupos de contribuyentes relevantes
en una amnistia (D. J. Hessin et al., 1992: pag. 304; J. S. Carroll, 1992: pag. 55-58):

1) Contribuyentes que nunca evaden sus impuestos y en consecuencia no

reciben sanciones.

2) Contribuyentes que de cualquier manera y bajo cualquier circunstancia

trataran de evadir.

3) Contribuyentes que ocasionalmente trataran de evadir.

Estos tres tipos son afectados en cualquier amnistia, aunque de modo diferente.
De ahi que la estructura preferencial de todos y cada uno de ellos debe hacerse

presente en una evaluacién econdmica de la rentabilidad de una amnistia.

> 2 3. Identificacion. de benefici

Las publicaciones mas recientes que intentan una evaluacion econdémica de las
amnistias fiscales aportan enumeraciones mas o menos extensas de los costes y
beneficios de las mismas. Sigue siendo todavia dificil intentar hacer con precision un
analisis coste-beneficio. En consecuencia nos limitamos a hacer una enumeracion lo

mas completa posible de unos y otros.
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2 2.3 1. Beneficios

1. Incremento de ingresos impositivos sobre todo de parte de contribuyentes o
de rentas que de otro modo probablemente no habrian contribuido.

2. Aumento de la confianza en que todos cumplan sus obligaciones fiscales.

3. Puede aumentar el grado de cumplimiento voluntario.

4. Se da, a no pocos ciudadanos, la oportunidad de corregir el incumplimiento
anterior a la amnistia, originado por varias razones, poniéndose al dia sin un
coste excesivo.

5. Puede reducir la carga fiscal de los contribuyentes honestos para la misma
presion fiscal o incrementar las posibilidades financieras o las regulaciones
publicas para la misma carga fiscal de los contribuyentes honestos.

6. Ayuda en la transicion de un régimen fiscal considerado menos justo o

eficiente a otro que se considera mejor.

2232 Costes

Suele decirse que la amnistia fiscal tiene beneficios presentes y costes futuros.
Dicho asi puede ser verdad o mentira todo depende de un analisis mas preciso. Entre
los costes citamos los siguientes:

1. Puede debilitar los incentivos al cumplimiento de las obligaciones tributarias

en los contribuyentes honestos, sobre todo si se espera que nuevas amnistias

tengan lugar en el futuro.

2. Pueden resultar injustas con los contribuyentes honestos, que cumplen sus

obligaciones a tiempo, reduciendo asi la equidad del sistema impositivo.

3. Reduce la presion de las sanciones sociales contra el comportamiento

amnistiado, erosionando el sentimiento de culpa en quienes incumplen.

4. Se precisan mayores esfuerzos de gestién o un incremento en las sanciones

para obtener el mismo grado de cumplimiento.

233K hilidad
Relacionar la totalidad de los costes con la totalidad de beneficios de una

amnistia mediante la diferencia o el cociente nos da el indicador de resultados que

14



llamamos rentabilidad. Hablar de rentabilidad, de su ausencia o del grado de
rentabilidad de una amnistia comparada con otra es una tarea relativamente arriesgada
en el estado actual de conocimientos. Con frecuencia la literatura lo hace,
especialmente en la forma de proposiciones difusas y ambiguas. Si se trae a colacion
aqui la necesidad de un planteamiento riguroso del problema de la rentabilidad es por
acabar con proposiciones vacias de contenido o con buenos propdsitos sin base
empirica. Necesitariamos, pues, ir tras la diferencia actualizada entre la totalidad de los
costes monetarios y no monetarios y la totalidad de los beneficios tangibles o
intangibles. En este momento quizd no se pueda ir mucho mas lejos en el

planteamiento o solucion de esta cuestion.

2.3. EQUIDAD DE LA AMNISTIA: A QUIEN BENEFICIA'Y QUIEN PAGA LOS COSTES

Habitualmente se piensa que cualquier amnistia fiscal reduce la racionalidad del
comportamiento de los contribuyentes honestos y cumplidores escrupulosos de sus
obligaciones tributarias y que los beneficiados suelen ser los ciudadanos potencialmente
deshonestos, recayendo los costes sobre los honestos. Como en tantos otros ambitos y
cuestiones, las primeras impresiones del sentido comin pueden ser parcialmente
verdades y parcialmente simplificaciones. Las tareas de investigacion pueden aportar un
valor afiadido al sentido comin, matizando sus proposiciones.

Una evaluacién econdémica de la equidad, en cualquier amnistia, requiere la
diferenciacion de grupos de contribuyentes seguin el peso que en su comportamiento
fiscal tengan las diferentes motivaciones. Este agrupamiento, como se ha visto mas
arriba, se requiere también en el andlisis de la rentabilidad; pero, la variable relevante
aqui es diferente. En el calculo de la rentabilidad de una amnistia, la variable basica es
la estructura preferencial de la poblacion afectada en orden a especificar y cuantificar
los costes y beneficios. En la equidad, sin embargo, la variable relevante son las
diferencias de oportunidades. Los potenciales contribuyentes tienen distintas
oportunidades de ordenar su cumplimiento fiscal y, por tanto de evadir y eludir los
tributos. Los costes y beneficios de una amnistia se dispersaran, en consecuencia, entre
los grupos de contribuyentes segun estas diferencias.

En general, las diferencias de oportunidades pueden depender de:

- El nivel de informacion disponible y del acceso al servicio de asesoramiento
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fiscal

- El nivel y composicion de los activos rentables

Otro factor a tener en cuenta en un andlisis detallado de la equidad de la
amnistia haria referencia a las distintas modalidades de la misma. Hay razones para
pensar que los costes y beneficios de una amnistia explicita y temporal pueden
distribuirse de forma distinta entre los diferentes grupos de contribuyentes que los de
una implicita y permanente.

En definitiva, todos estos factores pueden producir modificaciones en la
distribucion de la carga tributaria de modo que alteren los contenidos del criterio de
equidad horizontal y vertical.

3. 1LAS AMNISTIAS FISCALES EN FSPANA

En la Espafia democratica se promulgan y ponen en vigor tres leyes en las que
pueden encontrarse los contenidos especificos de la amnistia fiscal. Una, al inicio del
periodo democratico, Ley 50/1.977, de 14 de noviembre, otra recientemente con la
reforma del IRPF, Ley 18/1991, de 30 de mayo, y finalmente destacamos la
modificacion introducida en un articulo de la Ley General Tributaria, el 61, por la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1.986.

La primera de ellas es una ley titulada de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal y
supone el primer paso dado por el nuevo estado democratico en este camino. Asi, se
establecen un nuevo Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio, inexistente hasta
entonces en el sistema fiscal, un Impuesto excepcional sobre las rentas del trabajo y un
aumento en los tipos sobre determinados epigrafes en la imposicion sobre el lujo.

Desde la perspectiva que nos preocupa en este trabajo, hay que sefialar que en
esta Ley se tipifica el delito fiscal, se permite el acceso de la Inspeccion Tributaria a las
cuentas bancarias, se establece la publicacién obligada de las listas de los
contribuyentes y se abre un plazo para regularizar la situacion de los contribuyentes. La
regularizacion fiscal establecida en esta Ley responde a las necesidades y motivaciones
de una amnistia fiscal disefiada ante un cambio radical de un sistema fiscal
rudimentario a otro mas moderno.

La segunda de las leyes a que nos hemos referido pretende llevar a cabo una

reforma en profundidad del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, provocada
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por la declaracidn de inconstitucionalidad de algunos de los articulos de la antigua Ley.
En sus disposiciones adicionales podemos encontrar la normativa que permite la
regularizacion fiscal de los contribuyentes. Nos encontramos ante una amnistia
disefiada ante reformas producidas dentro de un sistema fiscal moderno.

Los motivos de la demanda de regularizacién podrian agruparse en los siguientes
cuatro epigrafes (Pérez Pérez, 1992):

1) Zanjar las complicadas situaciones generadas por unas disposiciones legales,

declaradas inconstitucionales, que dieron lugar a cumplimientos fiscales por

exceso en buena parte de la poblacion casada.

2) El elevado nivel de fraude y la cuantia de dinero colocado en activos

financieros opacos fiscalmente. EI montante de inversiones en Pagarés del

Tesoro, Unico activo opaco fiscalmente, era de un billén y medio de pesetas.

3) La desigual participacion fiscal de las diferentes rentas. Las rentas del trabajo,

sometidas a retencidn, soportan una carga tributaria superior a la que incide en

otras fuentes de renta. En 1.990, las rentas del trabajo suponian el 76% de la
recaudacion total por IRPF y éste a su vez era un tercio, aproximadamente, de
los ingresos no financieros del Estado.

4) La mejora de la capacidad de gestidn e inspeccion tributaria en los Ultimos

afos ha significado un aumento en la probabilidad de detectar los

incumplimientos y por ello una mayor presion de la demanda de regularizacion.

En cuanto a la tercera de las leyes citadas, la Ley General Tributaria modificada
en 1.986, introduce un nuevo contenido en las declaraciones presentadas fuera de
plazo sin requerimiento previo que analizamos posteriormente.

La falta de consenso sobre el concepto de amnistia y de sus modalidades no es
un fendmeno exclusivo de la reciente historia fiscal de Espafia, es posible encontrarlo en
cualquier pais en los ultimos afios. Como bien sefala Stella (1989: pag. 38)) "en esta
fase en que estamos no hay acuerdo sobre si las amnistias tributarias tienen éxito, en
gran parte debido a la falta de una definicion clara de lo que es amnistia".

En cualquier caso puede resultar ilustrativo dejar constancia aqui de las
ambigiiedades conceptuales que a este respecto han ido surgiendo a lo largo de estos
ultimos quince afios. Hay todo un debate terminoldgico desde el principio sobre si una u

otra de las leyes o ambas constituyen una verdadera o disimulada amnistia. Igualmente

17



se percibe un trasfondo de minusvaloracion de la técnica de la amnistia como
instrumento para estimular el cumplimiento fiscal, hasta el punto que recientemente
desde la Secretaria de Estado de Hacienda un portavoz ha escrito que "en cuanto a la
consideracion de si se trataba o no de una amnistia...esta claro que en Espafia no se ha
llevado a cabo ninguna amnistia fiscal, pues simplemente se permite cumplir con las
obligaciones fiscales que anteriormente se incumplieron sin que ello comporte sanciones
adicionales; es decir, no es amnistia sino una regularizacion mas ventajosa que las
tradicionales declaraciones complementarias, pues exime del pago de los intereses de
demora" (Pérez Pérez, 1992: pag. 112).

Indudablemente y de acuerdo con todo lo que hemos visto hasta este momento,
en nuestra opinién hay pocas dudas de que en Espafia se han dado y se estan dando
verdaderos casos de amnistia, siguiendo la linea convencional de concebir la misma. El
interés esta, sin embargo, en tipificar los diferentes tipos de amnistia implicados y sus
resultados. A continuacién se analiza brevemente las medidas contenidas en las dos
normativas promulgadas en la etapa democratica asi como el régimen sancionador

vigente en la actualidad.

3.1. ANALISIS DE | AS MEDIDAS CONTENIDAS EN LA LEY DE 1.977

Se pueden distinguir tres instrumentos de regularizacion fiscal distintos:

1) De acuerdo con el articulo 31 de la Ley se otorga a las empresas la "exencién
de cualesquiera impuestos, gravamenes y responsabilidades de todo orden
frente a la Administracion" derivados de la adecuacién de su contabilidad a la
verdadera situacion patrimonial de las mismas. El plazo para realizar dicha
regularizacion fue desde el 17 de noviembre de 1977 hasta el 30 de junio de
1988. Esta medida se ha caracterizado de "auténtica amnistia" (Tejerizo Lopez,
pag. ). De acuerdo con la tipologia expuesta anteriormente se trata de una
amnistia extensiva por exceso, aplicable a todos los tributos, limitada a los
empresarios, de caracter temporal aunque de plazo relativamente largo, explicita
y otorgada por el gobierno central.

2) De acuerdo con el articulo 30 de la Ley los sujetos pasivos del Impuesto
General sobre la Renta de las Personas Fisicas pudieron durante el primer

trimestre de 1.978 regularizar voluntariamente su situacion tributaria por las
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rentas percibidas durante 1.976 y "las cuotas resultantes de esta regularizacion...
no seran objeto de sancién ni recargo alguno". Lo que algunos han llamado
"moratoria fiscal" para nosotros es una amnistia pura, aplicable a un solo
impuesto, a todos los sujetos pasivos del mismo, con caracter temporal, explicita
y otorgada por el gobierno central.

3) Una anulacién de los antecedentes del sujeto pasivo a efectos de la
reincidencia, establecida en el articulo 32 de la Ley, que, a nuestro juicio, es una
amnistia pura de la que se benefician los sujetos pasivos del Impuesto General
sobre la Renta de las Personas Fisicas para las rentas percibidas en ejercicios

anteriores a 1.976 no prescritos.

3.2. ANALISIS DE | AS MEDIDAS CONTENIDAS EN LA LEY DE 1.991

Dos son las medidas de 1.991:

1) De acuerdo con la Disposicion Adicional 142 se pudo presentar declaraciones
complementarias sin sanciones, con condonacion de los interés de demora y
fraccionamiento del pago, desde el 8 de junio de 1.991 hasta el 31 de diciembre
del mismo afio, por cualquier concepto tributario devengado con anterioridad a 1
de enero de 1.990. Se trata, pues, de una amnistia extensiva por exceso, que
comprende todos los tributos, aplicable a cualquier sujeto pasivo sin distincion,
de caracter temporal -el plazo es relativamente largo-, explicita y concedida por
el gobierno central.

2) La Disposicién Adicional 132 permitid canjear los Pagarés del Tesoro por
Deuda Publica Especial desde el 8 de junio de 1.991 hasta el 1 de enero de
1.992. Los Pagarés del Tesoro eran activos financieros emitidos por el Estado
con una rentabilidad inferior a la del mercado pero sin control fiscal. La ventaja
del cambio residia en que una vez amortizada la Deuda Especial el dinero
entraba a formar parte de las bases impositivas. Este canje supone una amnistia
extensiva por defecto, afecta a los impuestos sobre la renta personal o de
sociedades, es aplicable Unicamente a los poseedores de Pagarés del Tesoro,
tiene caracter temporal -relativamente largo-, es explicita y otorgada por el

gobierno central.
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3.3._ANALISIS DE |AS MEDIDAS CONTENIDAS EN EL ARTICULO 61 DE LA LEY

GENERAL TRIBUTARIA DESDE 1.986
La Ley de Presupuestos del Estado para 1.986 modificd el articulo 61 de la Ley

General Tributaria, estableciendo la posibilidad de realizar ingresos tributarios fuera de
plazo, abonando los intereses de demora correspondientes pero sin sancion. No
obstante, el interés de demora no podia ser inferior al 10% de la deuda ingresada. Esta
modificacion es, a nuestro juicio, una amnistia pura, aplicable a todos los tributos y
sujetos pasivos, permanente, explicita y concedida por el gobierno central.

Esta situacidn se ha venido aplicando hasta el 31 de diciembre de 1.991, fecha a
partir de la cual se han suprimido los intereses de demora, pero se ha establecido un
recargo del 50% para los ingresos realizados fuera de plazo. No obstante, el recargo es
del 10% si el ingreso se realiza dentro de los tres meses siguientes al término del plazo
de ingreso. Por tanto, en la actualidad es perceptible una variado clima de amnistia.
3.4 REGIMEN SANCIONADQR DE | AS INFRACCIONES TRIBUTARIAS

A lo largo de la reciente historia de la gestidn tributaria espafiola es posible
observar una doble tendencia. Por un lado, el recurso normal a la amnistia fiscal y
permanente, tal como acabamos de ver; por otro, un nivel sancionador relativamente
alto (Sawicki, 1983: pag. 151). En este sentido hemos considerado util presentar el

siguiente esquema de las sanciones vigentes en Espana.

3411 ccidn: Infracci imol

Las sanciones se aplican segun el tipo de infracciones. La Ley General Tributaria
(1963) distinguia entre infracciones simples, de omisidn y de defraudacién. En abril de
1985 hay una modificacion parcial de la Ley de la que se pueden destacar dos rasgos:
1) sustituir las tres clases de infracciones mencionadas por dos: simples y graves; la
defraudacién se tratara en adelante como ilicito criminal y 2) elevacién general del
importe de las sanciones correspondientes a las infracciones simples.

El concepto legal de infracciéon simple se establece en la Ley General Tributaria
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por exclusion respecto de las infracciones graves: "Constituyen infracciones simples el
incumplimiento de obligaciones o deberes tributarios exigidos a cualquier persona, sea
0 no sujeto pasivo, por razon de la gestién de los tributos y cuando no constituyan
infracciones graves" (art® 78.2 de la LGT).
Por tanto debemos acudir a la Ley General Tributaria (art® 79) para ver en qué
consisten estas Ultimas: "Constituyen infracciones graves las siguientes conductas:
a) Dejar de ingresar, dentro de los plazos reglamentariamente sefalados,
la totalidad o parte de la deuda tributaria, de los pagos a cuenta o
fraccionados, asi como de las cantidades retenidas o que hubieren debido
retener.
b) Disfrutar u obtener indebidamente beneficios fiscales, exenciones,
desgravaciones o devoluciones.
c) Determinar o acreditar improcedentemente partidas positivas o
negativas o créditos de impuesto, a deducir o compensar en la base o en
la cuota, en declaraciones-liquidaciones propias o de terceros.
d) Determinar bases imponibles o declarar cantidades a imputar a los
socios, por las Entidades sometidas al régimen de transparencia fiscal,

gue no se correspondan con la realidad".

3.4.2_Sanciones a Infracciones Graves

Hay que diferenciar entre: sanciones pecuniarias, que son las principales, y
pueden ser graduables y automaticas y sanciones privativas de derechos, tienen
caracter accesorio.

Las sanciones pecuniarias son multas proporcionales que consisten en una
fraccion o multiplo de la magnitud definida en el propio presupuesto de la infraccién.
Las graduables oscilan entre el 50% y el 300%, es decir hay una relacion de 1 a 6 entre
el limite inferior y el superior.

Las sanciones privativas de derechos pueden consistir en:

1) pérdida, entre dos y cinco afos, de la posibilidad de obtener subvenciones

publicas o créditos oficiales y del derecho a gozar de beneficios e incentivos

fiscales
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2) prohibicién, hasta cinco afios, para celebrar contratos con el Estado u otros
entes publicos
GRAFICO NO 1

SANCIONES
POR INFRACCIONES
GRAVES

PECUNIARIAS PRIVATIVAS DE
PROPORCIONALES DERECHOS

GRADUABLES | | AUTOMATICAS
50%-300%

143 Sand Infracc Simpl

Con caracter general se sancionan con multas pecuniarias fijas en el sentido de
no proporcionales a las magnitudes por las que se aplica. No obstante, pueden ser
graduables. El tipo general de infraccion simple se sanciona con multa de 1.000 a
150.000 ptas., es decir hay una relacién de 1 a 150 entre el limite inferior y el superior.

En las infracciones simples existen tres supuestos cualificados que se
caracterizan por una elevacion de los limites inferior y superior de las multas. Estos
supuestos son:

- Incumplimiento de obligaciones y deberes contables y registrales

- Incumplimiento de deberes de colaboracién con la Hacienda Publica

- Resistencia, excusa o negativa a la actuacion de la Inspeccién
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GRAEICQ N° 2

SANCIONES
POR INFRACCIONES
SIMPLES
I
I I
EN GENERAL: EN PARTICULAR
PECUNIARIAS SUPUESTOS CUALIFICADOS
FIJAS
| |
I I I I
GRADUABLES AUTOMATICAS INFRACCION INFRACCION
1.000 a 150.000 ptas DE DEBERES DE DEBERES
CONTABLES DE COLABORACION

3.4.4._El delito fiscal

La reforma fiscal impulsada por el advenimiento del régimen democratico tras la
dictadura del general Franco, cuya primera medida fue la Ley 50/1977, de 14 de
noviembre, sobre medidas urgentes de reforma fiscal, tipificd la figura del delito fiscal
en nuestro Cédigo Penal.

De acuerdo con la modificacién mencionada, la nueva redaccién del articulo 319
del Codigo Penal establecia la comision de delito fiscal a todo el que defraudare o
disfrutare ilicitamente de beneficios fiscales en cantidad igual o superior a los dos
millones de pesetas. La multa que se aplicaria seria de uno a seis veces la cantidad
defraudada y se aplicaria pena de arresto mayor si la cantidad estuviese entre cinco y
diez millones y prisidén menor para mas de diez millones de pesetas.

Posteriormente la Ley Organica 2/1985, de 29 de abril, dio nueva redaccién a los
articulos 349, 350 y 350 bis del Cddigo Penal, definiendo los siguientes tipos de delito,
que son los vigentes en la actualidad:

- La elusion del pago de tributos o el disfrute indebido de beneficios fiscales en

cuantia superior a cinco millones de pesetas.

- La obtencién de subvenciones o desgravaciones publicas de mas de 2.500.000

ptas. falseando las condiciones exigidas para su obtencion.

- El que en el desarrollo de una actividad subvencionada con fondos publicos,

cuyo importe supere los 2.500.000 ptas., incumpliere las condiciones
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establecidas alterando sustancialmente los fines para los que la subvencién fue

concedida.

El castigo consiste en pena de prisién menor y multa del tanto al séxtuplo de la
cuantia. Ademas el culpable perdera la posibilidad de obtener subvenciones publicas o
crédito oficial y el derecho a gozar de beneficios fiscales durante un periodo de tres a

seis anos.

3.5. ANALISIS DE L OS RESULTADQS

Hay consenso entre los estudiosos del tema que los andlisis de las amnistias
fiscales suelen ser parcos en resultados empiricos. No solo falta informacion adecuada
sino que es corto el tiempo transcurrido para su observacion. Por lo que afecta a los
resultados de las amnistias fiscales en Espafa es posible presentar algunas ideas.

Las circunstancias de 1.977 hacen dificl la obtencibn de  resultados
significativos, dada la falta de homogeneizacién de las obligaciones tributarias de unos
mismos sujetos ante dos normativas tan radicalmente diferentes. Ademas los resultados
pueden tener un interés menor para paises cuyos cambios tienen lugar dentro de
sistemas fiscales desarrollados. No obstante, se puede aislar un resultado, con toda
probabilidad atribuible a las medidas de la Ley de 1.977: el incremento en el nimero de
contribuyentes del impuesto sobre la renta en 1.978 es notable respecto a los afos
anteriores, recuérdese que en este ano cuando se pueden presentar las declaraciones

de 1.976 sin intereses de demora ni sanciones.

CUADRQ NO 2
ANO DECLARANTES
1977 1.871.835
1978 2.836.411

Fuente: Boletin de Informacion de la Direccion General de Tributos,
n° 4, Junio 1.981, Madrid: Ministerio de Hacienda

Respecto a la Ley de 1.991, los ultimos resultados publicados pueden ofrecerse

en el siguiente cuadro:
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CUADRQ NO 3

Volumen de Bases Imponibles por declaraciones complementarias

(en millones de ptas.) ... 695,952.8

Volumen de Pagarés del Tesoro canjeados por Deuda Especial
(G a1 o] = o {3 o] = ) R 1,037,974.9

Fuente: Pérez Pérez (1.992)

En cuanto a las declaraciones complementarias del periodo 1.986-91, a pesar de
la falta de informacion disponible, no parece atrevido plantear que ha existido y existe
un alto grado de inequidad en la aplicacion de este tipo de amnistia. Esta conjetura se
basa tanto en las diferencias de renta, y por ello de acceso a la informacion vy al
asesoramiento, como en el alto grado de cumplimiento que las rentas del trabajo tienen

respecto a las rentas procedentes de otras fuentes.

4. CONCILUSIONES

La amnistia fiscal puede estar convirtiéndose en una técnica mas de gestion
tributaria, estimulante del cumplimiento voluntario y cooperante de la ley y de los
objetivos de la politica fiscal.

La amplia variedad de tipos de amnistia fiscal permite la adecuacion a los
diferentes objetivos buscados y a los escenarios disefiables de una comunidad.

Aunque no se dispone de una informacion adecuada, se rompe una lanza por
una evaluacion econdémica de la amnistia fiscal, separando cuidadosamente tres
criterios considerados relevantes: su eficacia, su rentabilidad y equidad.

En la Espana democratica, no sélo han existido amnistias fiscales, como no podia
menos de ocurrir, sino que es posible encontrar una amplia variedad de sus
modalidades: explicitas e implicitas, temporales y permanentes, puras y extensivas.

Se tiene la esperanza de que se vaya sustituyendo el prejuicio negativo, hasta
ahora dominante en Espana, por una vision positiva y funcional de la amnistia fiscal. De
hecho, en los primeros meses de 1993, un partido politico ha propuesto una nueva

amnistia con un doble objetivo: estimular la aparicién del dinero negro y reducir el
25



déficit presupuestario.

Parodiando a B. Guy Peter (1.991: pag. 299), cuando se refiere a las reformas
fiscales de los ochenta, pensamos que esta perspectiva de la amnistia fiscal "may not
mark the beginning of a new age of politics, but they may well signal the end of the old

one".
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