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RESUMEN

Hoy en dia, los medios de justicia alter-
nativa adoptados por los paises son un
Importante mecanismo para el despacho
de asuntos en materia tributaria. Por ello,
resulta de gran relevancia conocer (i) el
origen; (ii) la naturaleza; vy (iii) el desarrollo,
gue han tenido dichos mecanismos para
asi poder tomarlos como base para la po-
sible creacion de otros nuevos o, en su de-
fecto, para perfeccionar los mecanismos
alternativos ya existentes. La implemen-
tacion de los instrumentos mencionados
anteriormente tendrd como consecuencia
beneficios tanto para los contribuyentes
como para el Estado recaudador; de ma-
nera insdlita, ambas partes reciben un pro-
vecho.

ABSTRACT

In today’s world, the alternative dispute re-
solution methods adopted by countries are
an important mechanism for the clearance
of tax cases.

Therefore, it is highly relevant to know (i)
the origin; (i) the nature; and (i) the de-
velopment, that these mechanisms have
had in order to take them as the basis for
the potential creation of new ones, these
mechanisms can also improve the already
existing alternative dispute resolution me-
thods. The implementation of the instru-
ments mentioned above will lead to be-
nefits for both parties, taxpayers, and the
collecting state, and in an unusual scena-
rio, both parties will perceive a benefit.
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I. INTRODUCCION

En el inicio del siglo xxi, incluso desde finales del siglo anterior, en muchos paises
se han ido desarrollando mecanismos para resolver varios problemas que han
surgido en materia tributaria, especialmente en la forma y tiempos de impartir
justicia.

Uno de los principales problemas que enfrentan los contribuyentes de la
mayoria de los paises es la falta de eficiencia para resolver judicialmente los pro-
cesos relativos a la determinacion del crédito fiscal y su cobro, el cual conlleva a
descontentos por parte de aquellos, porgue significan gastos que tendran que rea-
lizar, principalmente los referentes a los emolumentos por los servicios prestados
por un litigante tendientes a llevar el juicio en cuestion, gastos asociados al juicio
como garantia del interés fiscal®, asi como el tiempo que el contribuyente tiene

3 "Articulo 141.- Los contribuyentes podran garantizar el interés fiscal, cuando se actua-
lice alguno de los supuestos previstos en los Articulos 74 y 142 de este Codigo... La
garantia debera comprender, ademas de las contribuciones adeudadas actualizadas,
los accesorios causados, asi como de los que se causen en los doce meses siguientes
a su otorgamiento. Al terminar este periodo y en tanto no se cubra el crédito, debera
actualizarse su importe cada ano y ampliarse la garantia para que cubra el crédito ac-
tualizado y el importe de los recargos, incluso los correspondientes a los doce meses
siguientes. El Reglamento de este Codigo establecera los requisitos que deberan reu-
nir las garantias. La autoridad fiscal vigilara que sean suficientes tanto en el momento
de su aceptacion como con posterioridad vy, si no lo fueren, exigird su ampliacién. En
los casos en que los contribuyentes, a requerimiento de la autoridad fiscal, no lleven a
cabo la ampliacion o sustitucién de garantia suficiente, ésta procedera al secuestro o
embargo de otros bienes para garantizar el interés fiscal. En ningun caso las autorida-
des fiscales podran dispensar el otorgamiento de la garantia. La garantia debera cons-
tituirse dentro de los treinta dias siguientes a aquél en que surta efectos la notificacion
efectuada por la autoridad fiscal correspondiente de la resolucién sobre la cual se deba
garantizar el interés fiscal, salvo en los casos en que se indique un plazo diferente en
otros preceptos de este Cdédigo..."
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que esperar hasta que se llegue a una resolucion definitiva, el cual se traduce en
incertidumbre e inseguridad juridica.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el segundo
parrafo de su Articulo 17 sefnala que todas las personas tienen derecho a que se
les administre justicia de manera pronta y expedita por parte de los tribunales*. Al
ser un precepto constitucional, es un objetivo prioritario para el Estado mexicano,
por ello, ha ido implementado varios mecanismos para poder conseguir la eficien-
cia y eficacia exigida para poder cumplir con dicho mandato constitucional, donde
la primera caracteristica atiende a que se tiene que resolver de la manera mas
rapida con los recursos minimos indispensables, mientras que la segunda hace
alusion a la capacidad de lograr el efecto que se desea.

Meéxico no es el Unico pais que se ha preocupado en combatir este malestar,
varios paises europeos, latinoamericanos, asi como Estados Unidos; han tomado
medidas para poder acabar con esta problematica que existe tanto en el derecho
Interno de cada pais, como en el derecho internacional.

Asi, en lineas siguientes, daremos cuenta de los tratamientos que han dado
diferentes paises al problema de la eficiencia de la administracion de justicia tri-
butaria, principalmente a través de los novedosos mecanismos alternativos de
solucion de controversias (mMAsc), asi como el proyecto creado por la ocpe® para
combatir varias problematicas tributarias a nivel internacional, nominado BEPS®.

En cuanto a México, hablaremos de la figura de la Procuraduria de la Defen-
sa del Contribuyente (PRODECON), una institucién innovadora en el mundo tributario
mexicano; asi como de los acuerdos conclusivos, uno de los primeros procedi-
mientos alternativos que se han utilizado en materia fiscal, el cual ha sido utili-
zado como base para la creacion de otros mecanismos adoptados en distintos
paises, como en Latinoamérica y en Europa.

4 "Articulo 17-... Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia por tribuna-
les que estaran expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes,
emitiendo sus resoluciones de manera pronta, completa e imparcial. Su servicio sera
gratuito, quedando, en consecuencia, prohibidas las costas judiciales...”

5 Acrénimo de “Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos”

6 Acréonimo de “Erosion de la base imponible y traslado de beneficios’ por sus siglas en
inglés.
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El principal objetivo del presente estudio es tratar de encontrar el origen de
los acuerdos conclusivos partiendo de su naturaleza juridica y con el apoyo de es-
tudios comparativos de masc en materia tributaria en otras jurisdicciones; asi como
el desarrollo que han tenido los primeros a lo largo de su vigencia en la legislacion
mexicana.

II. MEDIOS ALTERNATIVOS DE SOLUCION DE CONTROVERSIAS

En este apartado abordaremos los diferentes mecanismos que han adoptado los
distintos paises para mejorar la imparticion de justicia en materia tributaria. Natu-
ralmente, todos los paises tienen como principal medio de imparticion de justicia
el juicio ante los tribunales del Estado, el cual no se tomara en consideracion, ya
qgue es el medio que todo Estado tiene desde su formacién, por lo que conside-
ramos que es el medio basico e indispensable para resolver conflictos en todas
las jurisdicciones, ya sea en materia tributaria o en cualquier otra, por lo que no
representa una innovacion en la regulacion fiscal.

Dicho lo anterior, empezaremos el anélisis de los mecanismos disimbolos al
juicio ordinario ante tribunales del Estado, debido a que aquéllos realmente signi-
fican un remedio innovador y eficaz para resolver conflictos en manera de apoyo
a los tribunales para descongestionar ligeramente su carga de trabajo, incluso se
puede considerar que operan a la par de los juicios ordinarios de referencia.

En materia de mecanismos alternativos de solucion de controversias, el
parrafo quinto del Articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, es el fundamento constitucional para la estipulacion de estos pro-
cedimientos en las normas generales, por lo que pudiera decirse que existe un
mandato constitucional de implementarlos sin hacer alguna restriccion en cuanto
a materia, incluso lo prevé expresamente para la materia penal’.

Ahora bien, es pertinente hacer un acercamiento a los MASC mas impor-
tantes y usados en materia fiscal a nivel mundial. Es necesario hacer el estudio
tanto de los medios autocompositivos como de los heterocompositivos, en estos
ultimos existe la intervencion de un tercero en la solucién de la controversia, en
contraposicion de los medios autocompositivos, tales como la autodefensa.

7 "Articulo 17-... Las leyes preveran mecanismos alternativos de solucién de controver
sias. En la materia penal regularan su aplicacion, aseguraran la reparaciéon del dano vy
estableceran los casos en los que se requerira supervision judicial...”
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1. Mediacion

La mediacion es uno de los medios de imparticiéon de justicia alternativa mas usa-
do en las diferentes jurisdicciones. Segun Jorge Alvarez, este MAsc se caracteriza
por la participacion de un tercero en un conflicto con la finalidad de encontrar una
formula de arreglo®, donde siempre se procurard un ambiente amigable entre las
partes. El tercero que participa en la mediacion es llamado mediador, este buscara
convocar espacios de diadlogo en las que guiara a las partes para que puedan llegar a
un acuerdo que resulte lo méas benéfico para ambos, sin que tenga una mayor inter
vencion en la formulacion de la solucion, es decir, simplemente se limitara a reunir a
las partes y a velar por el ambiente pacifico que debe haber en sus sesiones.

La solucion a la que lleguen las partes de la mediacion, no sera vinculatoria
para ninguno de ellos, excepto en los casos en los que alguna norma contemple
su obligatoriedad cumpliendo ciertos requisitos, tal como en el caso de México y
concretamente en materia tributaria con los novedosos acuerdos conclusivos ante
la PRODECON, ya que los Articulos 69-E, en su primer parrafo®; y 69-H™ del Cédigo Fis-
cal de la Federacion (crFr), establecen que dichos acuerdos conclusivos deberan ser
suscritos por el contribuyente, por la autoridad revisora y por la PRODECON; de igual
manera menciona que no procedera medio de defensa alguno en contra de los
acuerdos suscritos, por lo que se puede entender que la suscripcion de los acuer-
dos conclusivos causard cosa juzgada y sera vinculatoria tanto para el contribu-

¢ Alvarez Banderas, Jorge, La mediacién fiscal en México. La ausencia de una herra-
mienta efectiva en la solucion de conflictos, Lejona, Universidad del Pais Vasco, pp. 2
y 3, en https.//www. ehu.eus/documents/3012743/4523834/Alvarez-Banderas-Jor-
ge.pdf.

9 “Articulo 69-E .- La Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, una vez que acuse re-
cibo de la respuesta de la autoridad fiscal, contara con un plazo de veinte dias para con-
cluir el procedimiento a que se refiere este Capitulo, lo que se notificara a las partes.
De concluirse el procedimiento con la suscripcién del Acuerdo, éste debera firmarse
por el contribuyente y la autoridad revisora, asi como por la referida Procuraduria...”

10 “Articulo 69-H.- En contra de los acuerdos conclusivos alcanzados y suscritos por el
contribuyente y la autoridad no procedera medio de defensa alguno; cuando los he-
chos u omisiones materia del acuerdo sirvan de fundamento a las resoluciones de la
autoridad, los mismos seran incontrovertibles. Los acuerdos de referencia soélo surtiran
efectos entre las partes y en ningun caso generaran precedentes. Las autoridades
fiscales no podran desconocer los hechos u omisiones sobre los que versé el acuerdo
conclusivo, ni procedera el juicio a que se refiere el articulo 36, primer parrafo de este
Cédigo, salvo que se compruebe que se trate de hechos falsos”
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yente como para la autoridad revisora, y estos acuerdos deberan ser inscritos en
registro institucional de los acuerdos conclusivos en la PRODECON, segun el Articulo
107 de los “Lineamientos que regulan el gjercicio de las atribuciones sustantivas
de la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente”™. Sin embargo, en un capitulo
posterior profundizaremos en el tema.

De lo anterior, podemos resaltar que existe la intervencion de un tercero
en la busqueda de una solucion pacifica para evitar el litigio, sin embargo, esta in-
tervencion es bastante limitada. Asimismo, por regla general, la solucion a la que
lleguen las partes no sera vinculatoria, pero si podra serlo, como o mencionamos
a manera de excepcion, siempre y cuando una norma juridica le dé el caracter de
cosa juzgada al acuerdo que resulte del procedimiento de mediacion.

2. Conciliacion

Es el procedimiento mediante el cual las dos partes de un conflicto deciden en-
contrar una solucion con la ayuda de un tercero denominado conciliador. Ambas
partes voluntariamente optan que un tercero ajeno, normalmente experto en la
materia de que se trata, los ayude a encontrar una solucion a la discrepancia que
hay entre ellas, solo que, a diferencia de la mediacién, el conciliador tiene una
mayor intervencion en la busqueda de la mejor solucidn al problema, es decir, que
el conciliador actuara activamente en la formulacion del arreglo entre las partes,
haciendo recomendaciones concretas que considere pertinentes.

Igualmente, como en la mediacioén, el conciliador tiene por cometido pro-
curar un ambiente sano y amigable entre las partes al momento en que estas se
encuentren en las mesas de didlogo para la persecucion de una solucién, asi como
la convocatoria de dichas mesas de didlogo en las que guiara a las partes para que
no se desvien del objetivo de la conciliacion. De la misma manera, los acuerdos
qgue resulten de la conciliacion no son vinculantes para las partes, con la misma
excepcion prevista para la mediacion.

Se puede advertir que la mediacién y la conciliacion guardan muchas carac-
teristicas en comun; sin embargo, cabe destacar que la principal diferencia entre

" “Articulo 107- El registro institucional de los Acuerdos Conclusivos, asi como el res-
guardo y depodsito de los documentos con firma autdgrafa en los que consten los
mismos, estara a cargo de la Direccién General de Acuerdos Conclusivos debiendo, en
todo caso, dejar copia certificada de dichos instrumentos en los archivos de la Delega-
cion Regional o Estatal Correspondiente”
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ambas consistente en la intervencion activa del conciliador en la formulaciéon de la
solucion a través de proposiciones, a diferencia del mediador, quien se limita a guiar
a las partes para llegar a un acuerdo y a mantener un ambiente de paz entre éstas.

3. Arbitraje

El arbitraje es una forma heterocompositiva para solucionar controversias, al igual
gue la mediaciéon y la conciliacion. El procedimiento de arbitraje se tiene que pactar
por las partes, generalmente a través de una clausula arbitral. Este mecanismo es
mas utilizado que los dos anteriores, especialmente porque la resolucién a la que
llegue el arbitro, o en su defecto, el tribunal arbitral —en caso de ser colegiado—,
sera vinculativa para las partes. Dicha resolucion es denominada laudo arbitral, y
su caracter vinculativo no es susceptible de pactarse en contrario.

El arbitraje puede ser de Derecho Privado o de Derecho Publico, segun lo
senala Mauricio Bravo, en donde dicha clasificacién atiende a la calidad de los
sujetos litigantes'. En el primer caso, el arbitraje se da en relaciones entre par-
ticulares, mientras que en el segundo surge por relaciones entre Estados o entre
un Estado y un particular. En este sentido, el segundo tipo de arbitraje es el que
cobra relevancia en materia fiscal, ya que en éste los sujetos del arbitraje son: el
contribuyente, por un lado, y el Estado por el otro.

Ahora bien, el arbitraje en materia tributaria, al ser de Derecho Publico, ten-
dré que estar estipulado en una norma juridica para que pueda operar. Sin embar-
go, muchos paises son reacios a adoptar este mecanismo porgue piensan que se
transgreden principios tributarios como el principio de legalidad en materia fiscal, la
indisponibilidad de la percepcion de la renta publica, asi como la eventual violacion
al principio de igualdad del contribuyente y la afectacién al orden publico™. No obs-
tante, otros doctrinarios hablan de la importancia del arbitraje tributario por la falta
de especializacion que tienen los jueces en la materia fiscal™, lo cual supondria

2 Bravo, Mauricio, Arbitraje en materia tributaria, México, IFa Grupo Mexicano, 2005, p. 3,
https.//www.ifamexico.com.mx/wp-content/uploads/2018/07/ArbitrajeMateriaFiscal-1.pdf.

'3 Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, Procedimientos alternativos de solucion
de diferendos en materia tributaria, Memorias del Foro Internacional, Ciudad de Mé-
xico, PRODECON, 2014, p. 55, https.//www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/67829/
Memoria_16_Procedimientos_alternativos_de_soluci_n_de_diferendos_en_materia_
tributaria. pdf.

“ Ibidem, p. 62.
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qgue la implementacién de este tipo de arbitraje traeria como consecuencia que
las resoluciones pudieran ser dictadas por un tercero con mas conocimiento en la
materia.

Existe otra discusion en torno a quiénes podrian ser arbitros en materia tri-
butaria, debido a que, a diferencia de los arbitrajes comerciales, se piensa que en
un arbitraje fiscal no cabria la posibilidad de pactar al arbitro que llevaria a cabo el
procedimiento. En ese sentido, el abogado portugués, Diogo Leite Campos, men-
ciona que Portugal cred un centro de arbitraje institucionalizado que depende del
Consejo Superior de los Tribunales Administrativos y Fiscales, esto con la finalidad
de que los arbitros que desahoguen dichos arbitrajes estén supervisados y cum-
plan con los requisitos establecidos por el propio Estado para poder ser arbitros;
asi, se garantiza la capacidad y especializaciéon de los juzgadores en estos proce-
dimientos. Asimismo, Diogo Leite indica que la mitad de los arbitros son jueces
jubilados, y la otra mitad son profesores y abogados en materia fiscal, lo cual pre-
supone que éstos tienen experiencia en la imparticion de justicia™.

Lo importante de este masc, es que al tener el laudo fuerza de cosa juzgada
sera vinculativo para las partes, y que el arbitraje debera de estar contemplado en
alguna ley para que tenga validez su operacion.

III. DERECHO COMPARADO

Antes de empezar al analisis de los mecanismos que ha implementado México
para la imparticion mas rapida y eficaz de justicia en materia tributaria, especifica-
mente de los acuerdos conclusivos, haremos un estudio general de las medidas
gue han adoptado otros paises para solucionar dicho problema, inclinandonos por
paises ubicados tanto en Europa como en América.

1.ltalia

En la pagina web “Agenzia Entrate”'® del Ministerio de Economia y Finanzas de
ltalia', se encuentra descrito a grandes rasgos el procedimiento del accertamento

® Ibidem, p. 65.

6 “Agencia de Ingresos de ltalia” en espanol, es la agencia gubernamental italiana que
hace cumplir el cédigo financiero de ltalia y recauda impuestos e ingresos.

7 Ministerio de Economia y Finanzas, Accertamento con adesione, Agenzia Entrate (Ita-
lia), https.//www.agenziaentrate.gov.it/ portale/web/guest/schede/accertamenti/con-
tenzioso-e-strumenti-deflativi/accertamento-con-adesio ne-cont-strum-def!.
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con adesione™ creado en el ano 1997 Este permite al contribuyente definir los im-
puestos adeudados vy asi evitar el surgimiento de una disputa fiscal. Es un acuerdo
entre el contribuyente y la autoridad fiscal que se puede realizar antes de la emi-
sion de un aviso de evaluacion o incluso después de dicho aviso, siempre que el
contribuyente no presente una apelacion ante el juez de impuestos.

El accertamento con adesione procede frente a todos los impuestos di-
rectos e indirectos mas importantes en ltalia y puede ser solicitado tanto por el
contribuyente como por la autoridad fiscal; pueden solicitarlo todos los contribu-
yentes, sin restriccion alguna.

Este mecanismo le brinda al contribuyente un beneficio consistente en re-
duccion de las sanciones administrativas. Este beneficio ha sido imitado en varias
jurisdicciones al adoptar un Masc, porque hace que sea mas atractivo para el contri-
buyente solicitar que se resuelva un conflicto mediante estos masc cumpliéndose
ademas el objetivo del Estado de evitar que se saturen los tribunales con cargas
muy grandes de trabajo.

En cuanto al desarrollo del accertamento de adesione, se realiza en forma
de contrainterrogatorio y con el pago de la suma acordada o de la primera cuo-
ta, ya que se puede realizar el pago en una sola exhibicién o en varias cuotas.
Puede requerir varias reuniones ilimitadas, donde el contribuyente puede ser
representado o asesorado por un abogado para buscar llegar a un acuerdo con
la autoridad fiscal.

Cuando se llega a un acuerdo, el contenido se refleja en un atto di adesione’
qgue debe ser firmado por ambas partes, el cual toma el caracter de cosa juzgada.
En caso de que no se llegue a un acuerdo, el contribuyente puede apelar ante el
juez de impuestos contra el acto ya emitido —o que se emitira posteriormente—
por la autoridad fiscal®°.

Por otro lado, en el Foro Internacional sobre los Procedimientos Alternativos
de Solucién de Diferendos en Materia Tributaria, el abogado italiano Giovanni

'® Traduccion en espanol: “Evaluacion con adhesion”

19 “Acto de adhesién’ en espanol, es el acto que se elabora al finalizar el contrainterroga-
torio, cuando se llega a un acuerdo, la suscripcion del contribuyente se formaliza con
ella. El accertamento con adesione aln no se ha finalizado, ya que es necesario espe-
rar el momento del pago de la suma global o, si en cuotas, tenemos en cuenta la fecha
de pago de la primera cuota.

20 Idem.
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Moschetti mencioné que este mecanismo ha traido como consecuencia algunos
problemas. Primero hay que mencionar que, en el momento en que el contribu-
yente solicita la instancia para el accertamento de adesione se suspenden los
términos para imponer el recurso ante los tribunales fiscales y se tienen 90 dias
para que el contribuyente vy la autoridad fiscal lleguen a un acuerdo por virtud de
este mecanismo alternativo. En este sentido, Giovanni Moschetti dice que la Ad-
ministracion Fiscal ha manifestado que varios contribuyentes activan la instancia
del accertamento de adesione solamente para tener 90 dias extra para presentar
el recurso?'.

La ley no contempla la participacion de un tercero neutral, por ello, Diana Ber
nal Ladréon de Guevara, Israel Santos y Pastora Melgar senalan que el accertamento
de adesione es un tipo de medio autocompositivo de solucion de controversias,
ya que la solucién es conseguida por las mismas partes. Por otro lado, Giovanni
Moschetti establece que la mayoria de los doctrinarios italianos la consideran como
un acto imperativo unilateral al que el contribuyente puede adherirse??. Por nuestra
parte, coincidimos en considerarlo como un acto imperativo unilateral del Estado al
que se puede adherir el contribuyente, el cual puede entenderse como un medio
autocompositivo si se toma en cuenta que requiere el consenso de las partes.

2. Espana
Espana contempla tres masc en su Ley General Tributaria (LGT)%: la tasacion pericial

contradictoria, las actas con acuerdo y las actas con conformidad?*, de las cuales,
para efectos de este estudio, nos enfocaremos en las actas con acuerdo.

21 Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, Procedimientos alternativos de solucion
de diferendos en materia tributaria, Memorias del Foro Internacional, Ciudad de Mé-
Xico, PRODECON, 2014, p. 41, visible en https.//www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/67829/Memoria_16_Procedimientos_alternativos_de_soluci_n_de_diferendos_en_
mate ria_tributaria.pdf.

22 |bidem, p. 36.

2 ey General Tributaria (Espana), visible en https://www.boe.es/buscar/pdf/2003/
BOE-A-2003-23186-consolidado.pdf.

24 Bernal Ladréon de Guevara, Diana, Santos Flores, Israel, y Melgar Manzanilla, Pasto-
ra, "Acuerdos conclusivos: Primer medio alternativo de solucion de controversias
en materia tributaria’’ Praxis de la Justicia Fiscal y Administrativa, México, num. 16,
2014, p. 5, visible en http.//cesmdfa.tfja.gob.mx/investigaciones/historico/pdf/acuer
dosconclusivosprimermedioalternativodesoluciondecontroversias.pdf.
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1

El Articulo 155 de la mencionada LGT regula las actas con acuerdo. Este me-
canismo empez6 a operar en el 2004, que consiste en estudiar aquellos hechos
o la estimacion, valoracion o medicion sobre los que el contribuyente tenga duda
gue sean correctos, mediante un acuerdo entre este y la autoridad fiscal, siempre
y cuando se concrete previo a la liquidacion de la obligacion fiscal.

El fundamento en mencion, estipula que procedera el acta con acuerdo bajo
tres supuestos: “Cuando... deba concretarse la aplicaciéon de conceptos juridicos
indeterminados, cuando resulte necesaria la apreciacion de los hechos determi-
nantes para la correcta aplicacion de la norma al caso concreto, o cuando sea
preciso realizar estimaciones, valoraciones o mediciones de datos, elementos o
caracteristicas relevantes para la obligacion tributaria que no puedan cuantificarse
de forma cierta”?.

Ahora bien, para el perfeccionamiento del acuerdo, debe ser suscrito el acta
por el contribuyente o su representante y por la autoridad que realizd la inspec-
cién, denominada inspecciéon de los tributos; dicha acta sera vinculativa para las
partes y solo podra ser impugnada mediante el procedimiento de declaracion de
nulidad de pleno derecho, regulada en la legislacion espanola. No obstante, la ley
exige como requisito indispensable para la suscripcion del acta con acuerdo, que
el obligado tributario otorgue una garantia por las cantidades que puedan derivarse
del acta, de lo contrario no surtira sus efectos.

Podemos concluir que se trata de un mecanismo alternativo de imparticion
de justicia tributaria con la caracteristica de ser consensual entre la autoridad fiscal
y el contribuyente, el cual lo podremos clasificar como una negociacién, ya que no
existe la intervencion de un tercero.

3. Estados Unidos

En el 2002, Estados Unidos implementd un programa nuevo para impartir justicia
alternativa en materia fiscal, denominado Fast Track Dispute Resolution Pilot Pro-
gram?® de la division Large and Mid-Sized Business del 1rs?’; sin embargo, debido

% | ey General Tributaria (Espafna), p. 80, visible en https://www.boe.es/buscar/pdf/2003/
BOE-A-2003-23186-consolidado.pdf.

26 Traduccién en espanol: “Programa Piloto de Procedimientos Acelerados de Resolucion
de Controversias’

27 Traduccién en espanol: “Servicio de Recaudacion Interna de Rentas”
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al éxito que tuvo dicho programa, decidieron hacerlo permanente. Este programa
contemplaba dos procedimientos: (i) el Fast Track Mediation?®; y (ii) el Fast Track
Settlement®.

En el primero de ellos, un funcionario del Appeals Office®*® del Irs funge
como mediador para incitar al contribuyente y a la autoridad fiscal a llegar a una
solucion. Este mediador se enfoca unicamente en facilitar las discusiones vy el
trabajo entre las dos partes, en caso de que no lleguen a un acuerdo termina el
procedimiento. Por otro lado, en el Fast Track Settlement el funcionario del Appeals
Office igualmente busca facilitar las condiciones para que ambas partes lleguen a un
acuerdo; sin embargo, a diferencia del Fast Track Mediation, en caso de que no lle-
guen a un acuerdo en un primer momento, el tercero neutral puede hacer las veces
de un appeals officer de un proceso de apelacion ordinario; este hace un estudio
del caso conforme a este ultimo proceso y llega a una resolucion. Este funcionario
le hace saber a las partes la recomendacion a la que llegd y estos expresaran si
estan conformes o no con la solucion reflejada en dicha recomendacion, si alguna
de aquellas no esta de acuerdo no sera vinculativa®'.

Una vez que se completd el procedimiento con un acuerdo, ya sea cualquie-
ra de las dos alternativas que se haya optado, las partes firman un acuerdo de trac-
to abreviado donde se detalla el mismo y después entran a un Closing Agreement®.
Con todos estos pasos completados, el acuerdo es vinculativo para ambas partes y no
puede ser impugnado.

Como podemos observar, el Fast Track Mediation se asimila mas a una me-
diacioén, tal como lo indica su nombre, ya que la intervencion del tercero neutral es
muy limitada, sin tener la posibilidad de proponer una recomendacion. Mientras que
el Fast Track Settlement se puede catalogar como una conciliaciéon, debido a que el
tercero neutral tiene una intervencion activa durante el proceso, principalmente si
no llegan a un acuerdo en un primer momento, donde él podra emitir una reco-
mendacion concreta que las partes podran aceptar o rechazar,

28 Traduccién en espanol: “Procedimiento Acelerado de Mediaciéon”

29 Traduccién en espanol: “Procedimiento Acelerado de Acuerdo”

30 Traducciéon en espanol: “Oficina de Apelaciones’

81 Katz-Pearlman, Sharon, “IRS Fast Track Mediation and Settlement’ The cea in Media-
tion and Arbitration, The cra Journal, New York, 2003, visible en http://archives.cpajour-
nal.com/2003/ 0603/dept/d066803.htm.

32 Traduccién en espanol: “Acuerdo de cierre’
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4. Portugal

Portugal es el parametro fundamental en cuanto a la implementacion de un arbi-
traje fiscal. Es el pais que mejor ha implementado este mecanismo vy le ha sido
bastante efectivo. Este instrumento fue instaurado en el 2011 a través del Decre-
to Ley N° 10/2011%3, que entrd en vigor a partir del 1° de julio del mismo ano*;
por lo que podemos advertir que no lleva mucho tiempo en operaciéon, como
casl todos los mAsc en materia tributaria. El abogado portugués citado en el capi-
tulo anterior, Diogo Leite Campos, menciona que, a diferencia de muchos paises,
Portugal no considerd que el arbitraje en materia fiscal significara una violaciéon a
principios constitucionales. En cambio, establece que mas bien se hizo un anélisis
por cuestiones tanto cientificas como practicas®.

En cuanto a las cuestiones cientificas, se atendi6 a resolver los pormenores
qgue existian en el acceso a la justicia por parte de los contribuyentes, principales
afectados por la demora en llegar a una resolucion de los tribunales. Otra cuestion
qgue se estudio fue el tema de quién seria el facultado para ser arbitro; sin embar-
go, ya no profundizaremos en ella porque ya la abordamos en el capitulo anterior.
Ahora bien, en relacién con las cuestiones practicas, las principales fueron que
los tribunales del Estado ya no estarian saturados con trabajo al poder desaho-
gar algunos asuntos ante los arbitros y, fundamentalmente, que el contribuyente
gastaria la misma cantidad de dinero en un proceso ante los tribunales que en un
procedimiento de arbitraje fiscal; esto fue determinado por un decreto emitido por
el Estado portugués®. En este sentido, en los casos en que el contribuyente no
designe a uno de los arbitros solamente pagara una parte de la tarifa de arbitraje,
en la que estan comprendidos los honorarios de este. Por el otro lado, si el con-

32 Publicado en el Diario de la Republica (Portugal) el 20 de enero de 2011, visible en
https.//dre.pt/pes quisa/-/search/280904/details/normal.

34 Martinoli, Carolina, “Foérmulas alternativas para la resolucién de conflictos tributarios.
Anélisis del Derecho Comparado’ XXV Concurso de Monografias, Panama, ciat, 2017,
p. 57 visible en https.//www.ciat.org/Biblioteca/ConcursosdeMonografia/XXV-2017/xx-
v_I_Premio_Martinoli.pdf.

3% Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, “Procedimientos alternativos de solu-
cion de diferendos en materia tributaria’’ Memorias del Foro Internacional, Ciudad de
Meéxico, pProDECON, 2014, pp. 64 y 65, visible en https.//www.gob.mx/cms/uploads/at-
tachment/file/67829/Memoria_16_Procedimientos_alternativos_de_soluci_n_de_dife-
rendos_en_ materia_tributaria.pdf.

36 ldem.
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tribuyente decide designar a uno de los arbitros, tendra que pagar la tarifa arbitral
completa.

En conclusion, Portugal buscd implementar un mMAsc en materia tributaria
gue estuviera estrechamente ligada con el Estado, ya que este establece los re-
quisitos para poder ser arbitro, no queda a discrecion de las partes. Evidentemen-
te, no hace falta estudiar la naturaleza juridica de este instrumento, ya que a todas
luces y, como lo dice su nombre, se trata de un arbitraje. La resoluciéon a la que
llega el arbitro es un laudo, el cual tiene caracter de cosa juzgada 'y, por lo mismo,
sera vinculativa para las partes.

5. México

Naturalmente, el pais que toma mas relevancia para el presente estudio es México,
esto para ver como esta ubicado en el desarrollo de los masc en materia fiscal, por
lo cual, su analisis sera mas exhaustivo que el de los anteriores.

El principal instrumento que México ha implementado como medio de jus-
ticia alternativa en materia tributaria son los acuerdos conclusivos tramitados ante
la PRODECON. NO obstante, no entraremos a mas detalle sobre dicho procedimiento
en el presente capitulo, ya que deliberaremos a profundidad sobre él en el siguien-
te apartado.

6. Proyecto BEPS

En el presente capitulo, ya dimos una semblanza de la regulacion e implementa-
cion de los masc en el ambito nacional en diferentes jurisdicciones, ahora haremos
un analisis en el ambito de organismos internacionales. Para efectos de este tema,
es indispensable examinar las politicas que realiza la ocpe, ya que es una de las prin-
cipales organizaciones internacionales que estudian y regulan en el ambito fiscal.
En los términos anteriores, resulta pertinente separar uno de los proyectos por
parte de la ocDe para proceder a su analisis, siendo este el Proyecto Beps cuyo reporte
final fue publicado en octubre de 2015%. La ocpe define Bers como “la erosion de la
base imponible y al traslado de beneficios propiciados por la existencia de lagunas o
mecanismos no deseados entre los distintos sistemas impositivos nacionales de los
gue pueden servirse las empresas multinacionales... con el fin de hacer “desapare-
cer” beneficios a efectos fiscales, o bien de trasladar beneficios hacia ubicaciones

7 Visible en https://www.oecd.org/ctp/beps-resumenes-informes-finales-2015.pdf.
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donde existe escasa o nula actividad real..."38. BEPS €s un proyecto compuesto por
quince acciones, de las cuales Unicamente la accion 14, “Hacer mas efectivos los
mecanismos de resolucion de controversias’ es relevante para este texto.

La accién 14 de Beps busca prever un mecanismo de solucion pacifica de
controversias que se establezca en los convenios bilaterales fiscales. Para ello,
se basan en el procedimiento amistoso regulado en el Articulo 25 del Modelo de
Convenio Tributario sobre la Renta y sobre el Patrimonio de la ocpe®, que en re-

% Qrganizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmicos, 70 Preguntas sobre
BEPS, OCDE, p. 1, visible en https://www.oecd.org/ctp/10-preguntas-sobre-beps.pdf.
39 “Articulo 25. Procedimiento Amistoso.

1. Cuando una persona considere que las medidas adoptadas por uno o por ambos
Estados contratantes implican o pueden implicar para ella una imposicion que no
esté conforme con las disposiciones del presente Convenio podra, con indepen-
dencia de los recursos previstos por el derecho interno de esos Estados, someter
su caso a la autoridad competente del Estado contratante del que sea residente o,
si fuera aplicable el apartado 1 del articulo 24, a la del Estado contratante del que
sea nacional. El caso deberéa ser planteado dentro de los tres anos siguientes a la
primera notificacion de la medida que implique una imposicién no conforme a las
disposiciones del Convenio.

2. La autoridad competente, si la reclamacion le parece fundada y si no puede por si
misma encontrar una solucion satisfactoria, hara lo posible por resolver la cuestion
por medio de un acuerdo amistoso con la autoridad competente del otro Estado con-
tratante, a fin de evitar una imposicion que no se ajuste a este Convenio. El acuerdo
sera aplicable independientemente de los plazos previstos por el derecho interno de
los Estados contratantes.

3. Las autoridades competentes de los Estados contratantes haran lo posible por
resolver las dificultades o las dudas que plantee la interpretaciéon o aplicacion del
Convenio por medio de un acuerdo amistoso. También podran ponerse de acuerdo
para tratar de eliminar la doble imposicion en los casos no previstos en el Convenio.
4. A fin de llegar a un acuerdo en el sentido de los apartados anteriores, las autori-
dades competentes de los Estados contratantes podran comunicarse directamente,
incluso en el seno de una comision mixta integrada por ellas mismas o sus repre-
sentantes.

5. Cuando, a) en virtud del apartado 1 una persona haya sometido su caso a la autori-
dad competente de un Estado contratante alegando que las medidas adoptadas por
uno o por ambos Estados contratantes implican para ella una imposicion no confor-
me con las disposiciones del presente Convenio, y b) las autoridades competentes
no puedan ponerse de acuerdo para resolver la cuestion conforme a lo dispuesto en
el apartado 2, en el plazo de dos anos desde la presentacion del caso a la autoridad
competente del otro Estado contratante, a instancia del contribuyente, se somete-
ra a arbitraje toda cuestion irresoluta relacionada con ese caso. Sin embargo, este
sometimiento no podra realizarse cuando un tribunal u organismo administrativo
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sumidas cuentas consiste, segun la ocbg, en que “las autoridades competentes de
los Estados contratantes pueden resolver las diferencias o superar obstaculos en
lo concerniente a la interpretacion o aplicacién del convenio a partir de un enfoque
consensuado”“°,

Es interesante porque es un mAsC en materia tributaria por virtud del cual
el Estado contratante, de donde es residente el sujeto que causd un impuesto en
otro Estado contratante, funge como representante de dicho contribuyente, quien
negociara con el otro Estado parte —donde se causoé el impuesto— para evitar una
doble imposicidn o alguna violacion al convenio del que se trate. Ahora, si se llega a
un acuerdo entre los Estados contratantes se elaborara un dictamen de resolucion y
este sera vinculante para ambos Estados. Por el contrario, si no se llega a un acuer
do o queda alguna cuestion irresoluta, el contribuyente podra solicitar un arbitraje
para que resuelvan esas cuestiones pendientes, en el cual se emitira un laudo que
sera vinculante para ambos Estados.

Podemos ver que el procedimiento amistoso €s un mecanismo internacio-
nal, independiente a los que tenga cada Estado en su Derecho interno, que busca
resolver los conflictos que surjan de la aplicacion e interpretacion de los tratados
internacionales en materia tributaria, mismos que tienen como objetivo minimizar
los riesgos de incertidumbre y doble imposicion que conlleva la aplicacion de los
tratados internacionales de esta naturaleza.

Entonces lo que sugiere la ocbg, es que todos los Estados miembro realicen
las modificaciones necesarias en su legislacion interna para que, al momento de que
celebren tratados internacionales en materia tributaria, no exista un obstaculo en su
Derecho interno que impida la implementacion del procedimiento amistoso y, en su
defecto, que siempre estipulen este mecanismo en dichos convenios bilaterales.

de cualquiera de los Estados contratantes se haya pronunciado previamente sobre
dichas cuestiones irresolutas. A menos que una persona a la que concierna directa-
mente el caso rechace el acuerdo amistoso que aplique el dictamen, dicho dictamen
sera vinculante para ambos Estados y aplicable independientemente de los plazos
previstos por el derecho interno de los Estados contratantes. Las autoridades com-
petentes de los Estados contratantes estableceran de mutuo acuerdo el modo de
aplicacion de este apartado.!

40 Qrganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos, Resimenes. Proyecto
ocpe/G20 sobre la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios. Informes
Finales 2015, ocpg, p. 49, visible en https.//www.oecd.org/ctpo/beps-resumenes-infor
mes-finales-2015.pdf.
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IV. ACUERDOS CONCLUSIVOS
1. Antecedentes

En México, a finales del siglo xx y principios del siglo xxi, empezé una tendencia
por parte del gobierno de implementar los masc en la materia fiscal, derivado de
las problematicas que existian tanto en México como a nivel mundial en el tema.

En los inicios de la década de 1990, se dio el primer paso de esta tendencia
sobre la implementacion mencionada anteriormente, por virtud del cual México
celebrd sus primeros Tratados para Evitar la Doble Tributacién (tept), de los cua-
les destacaremos los firmados con Francia, Estados Unidos y Singapur en 1991,
1992, y 1994, respectivamente*. Sin embargo, lo importante para el presente
estudio no son estos tratados per se, sino la clausula de acuerdo amistoso que se
introdujo en ellos como herramienta para resolver controversias que surjan de los
mismos. En este orden de ideas, si se ha usado el acuerdo amistoso para resolver
conflictos derivados de los tratados en cuestion; sin embargo, tuvieron lugar mas
de diez anos después de haberse firmado cada uno de los tratados indicados. El
primer acuerdo amistoso firmado con cada uno de los paises de los tres tratados
mencionados fueron: primero se firmd uno con Francia en el ano 2003%2, posterior
mente se firmdé uno con Estados Unidos en el 2005% vy, finalmente, se firmd uno
en el 2006 con Singapur®.

Ahora bien, derivado de la celebracién de los TepT, México llevo a cabo mo-
dificaciones en su legislacion interna para armonizar su contenido con el de los

41 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Estado que guardan los Convenios Fiscales
celebrados por México, México, sHce, 2019, visible en file./C./Users/69400/Down-
loads/CUADRO+ESTADO+TRATADO+OCTUBRE %20(3).pdf

42 Servicio de Administracion Tributaria, Acuerdo Amistoso entre México y la Republica
Francesa sobre la interpretacion y la aplicacion de los parrafos 2 y 3 del Articulo 11 del
TEDT, México, saT, file.///C:/Users/69400/AppData/Local/Temp/Temp1_Acuerdos+Amis-
tosos %20(1).zip/Francia % 20(Espanol).pdf.

43 Servicio de Administracion Tributaria, Acuerdo Amistoso entre Meéxico y EE. vu. en
materia de residencia fiscal, México, saT, file:///C./Users/69400/AppData/Local/Temp/
Temp1_Acuerdos+AmistOsos %20(1).zip/Estados % 20Unidos-Residencia % 20Fis-
cal%20(Espanol).pdf.

4 Servicio de Administracion Tributaria, Acuerdo Amistoso entre México y la Republica
de Singapur sobre la interpretacion y la aplicacion del parrafo 5, inciso A), Subinciso 1)
del Primer Protocolo del tept, México, saT, file:/// C./Users/69400/AppData/Local/Temp/
Temp1_Acuerdos+Amistosos %20(1).zip/Singapur % 202006. pdf.
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TEDT. La reforma mas importante respecto de los masc en materia fiscal fue la que

se hizo al cFr que entré en vigor en el ano 1997, consistente en adicionar la frac-
cion VIl del Articulo 1244, y el tercer parrafo del Articulo 125%” del ordenamiento
en cuestion. La primera de las adiciones senala la improcedencia del recurso de

revocacion cuando se haga valer contra resoluciones dictadas por la autoridad

administrativa en un mMasc previsto en cualquier TenT firmado por México, siempre

gue dicho mAsc sea haya iniciado después de que se haya emitido una resoluciéon

mediante un recurso de revocacion o un juicio contencioso administrativo. Por el

otro lado, la segunda adicién contempld la posibilidad de impugnar un acto admi-

nistrativo a través de una masc contenido en un TeDT, solo si el actor es un residente

en el extranjero y exista un TEDT con su pais de residencia, y podra interponerlo con

anterioridad o posterioridad a la resolucion del recurso de revocacion o del juicio
de nulidad.

45

46

47

Publicado en el por el 30 de diciembre de 1996, visible en http.//dof.gob.mx/nota_to_
imagen_fs.php?codnota=4907228&fecha=30/12/1996&cod_diario=209875.

Articulo 124 .- Es improcedente el recurso cuando se haga valer contra actos adminis-
trativos:

VIIl. Que hayan sido dictados por la autoridad administrativa en un procedimiento de
resolucion de controversias previsto en un tratado para evitar la doble tributacion, si
dicho procedimiento se inicid con posterioridad a la resolucion que resuelve un recurso
de revocacion o después de la conclusion de un juicio ante el Tribunal Federal de Justi-
cia Fiscal y Administrativa”

“Articulo 125.- El interesado podra optar por impugnar un acto a través del recurso de
revocacion o promover, directamente contra dicho acto, juicio ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa. Debera intentar la misma via elegida si pretende im-
pugnar un acto administrativo que sea antecedente o consecuente de otro; en el caso
de resoluciones dictadas en cumplimiento de las emitidas en recursos administrativos,
el contribuyente podra impugnar dicho acto, por una sola vez, a través de la misma via.
Si la resolucion dictada en el recurso de revocacion se combate ante el Tribunal Fede-
ral de Justicia Fiscal y Administrativa, la impugnacién del acto conexo debera hacerse
valer ante la sala regional del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que
conozca del juicio respectivo.

Los procedimientos de resoluciéon de controversias previstos en los tratados para evi-
tar la doble tributacion de los que México es parte son optativos y podran ser solicita-
dos por el interesado con anterioridad o posterioridad a la resoluciéon de los medios de
defensa previstos por este Cédigo. Los procedimientos de resolucion de controversias
son improcedentes contra las resoluciones que ponen fin al recurso de revocacién o al
juicio ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa’
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Posteriormente, el 5 de enero de 2004 se tomo la segunda medida en esta
tendencia tributaria, mediante una gran reforma fiscal que entré en vigor en el
mes mencionado, por virtud del cual se reformaron, adicionaron y derogaron di-
versas disposiciones del crr, pero teniendo una gran importancia para efectos
de este texto, la adicion del Articulo 18-B del mencionado Cdédigo, en el que se
establecieron las atribuciones de la PRODECON como principal defensor y protector
de los derechos e intereses de los contribuyentes, tanto en materia fiscal como
en materia administrativa, a través de sus facultades de asesoria, representacion
y defensa de los contribuyentes que soliciten su intervencion®. Sin embargo, to-
davia no se habia constituido la PrRODECON, por lo que no tuvo un impacto inmediato
esta adiccion al crr, pero fue el antecedente que abrié las puertas a las demas
Implementaciones en materia de masc fiscal.

Por ultimo, el tercer paso de los senalados ocurrié en el 2006, ano en que
se expidid la Ley Organica de la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente
(Lopbc), la cual entré en vigor en septiembre de ese mismo ano*. Ahora si, ya se
contaba con la norma juridica que diera nacimiento a este organismo protector
de los derechos de los contribuyentes y asi poder cumplir efectivamente con lo
buscado en los dos anos anteriores. Sin embargo, el desarrollo de este organismo
sufrié un retroceso debido a que el decreto de ley por la cual se expidid la LopPbC
fue impugnada por el Procurador General de la Republica ante la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién mediante la accion de inconstitucionalidad 38/2006, la cual
se resolvioé hasta el 16 de mayo de 2008, publicandose con sus ultimas reformas
el 7 de septiembre de 2009,

48 "Articulo 18-B.- La protecciéon y defensa de los derechos e intereses de los contribu-
yentes en materia fiscal y administrativa, estara a cargo de la Procuraduria de la De-
fensa del Contribuyente, correspondiéndole la asesoria, representaciéon y defensa de
los contribuyentes que soliciten su intervencién, en todo tipo de asuntos emitidos por
autoridades administrativas y organismos federales descentralizados, asi como, de-
terminaciones de autoridades fiscales y de organismos fiscales autbnomos de orden
federal”

49 Publicado en el DOF el 4 de septiembre de 2008, visible en http.//dof.gob.mx/nota_de-
talle.php?codi go=4930008&fecha=04/09/2006.

% Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, ;Qué es Prodecon? Historia, México,
PRODECON, Visible en https.//www.prodecon.gob.mx/index.php/home/que-es-prodecon/
historia.
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El 28 de abril del 2011 fue electa la primera Procuradora de la Defensa del
Contribuyente, llamado Ombudsman fiscal, y no entré en funciones la PRODECON
sino hasta el 1° de septiembre del 2011. Por lo que podemos observar, hubo un
periodo de cinco anos de inactividad de este organismo desde el momento de su
creacion hasta que realmente empezo a ejercer sus funciones.

En seguimiento al analisis histérico de lo sucedido desde el 2004 hasta el
2011, vemos como México fue avanzando en el desarrollo de proteccion tributaria.

Ahora bien, en un principio la PRODECON Unicamente estaba facultada para
llevar dos procedimientos: el procedimiento de queja y de reclamacion; siendo las
dos un masc. En ambos procedimientos se tiene como objetivo que, en la conclu-
sion del procedimiento, la PRODECON emita una recomendacion publica no vincula-
toria o adopte las medidas correctivas necesarias®'.

Pese a la relevancia que cobraron estos procedimientos, se hablaba de que
hacia falta otro que fuera mas efectivo y en el que hubiera una mayor participacion
del contribuyente. En consecuencia, en la famosa reforma fiscal para 2014, se in-
corporé a la regulacion fiscal mexicana el mecanismo de los acuerdos conclusivos,
mismo que entro en vigor el dia 1° de enero de 2014°2, por virtud del cual se adicio-
no el Capitulo Il del Titulo Il del crr, denominado “De los Acuerdos Conclusivos'

2. Desarrollo

Los acuerdos conclusivos han sido el masc mas importante en la legislacion mexi-
cana fiscal. Este mecanismo procede frente a hechos y omisiones descritos y

° “Art. 5.- LOPDC. Correspondera a la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente:

lIl.- Conocer e investigar de las quejas de los contribuyentes afectados por los actos
de las autoridades fiscales federales por presuntas violaciones a sus derechos, en
los términos de la presente Ley y, en su caso, formular recomendaciones publicas no
vinculatorias, respecto a la legalidad de los actos de dichas autoridades;

IX.- Recabar y analizar la informacion necesaria sobre las quejas y reclamaciones in-
terpuestas, con el propdsito de verificar que la actuacion de la autoridad fiscal esté
apegada a Derecho a fin de proponer, en su caso, la recomendacion o adopcién de las
medidas correctivas necesarias, asi como denunciar ante las autoridades competentes
la posible comision de delitos, asi como de actos que puedan dar lugar a responsabili-
dad civil o administrativa de las autoridades fiscales federales..."

52 Publicado en el por el 9 de diciembre de 2013, http./dof.gob.mx/nota_detalle.php ?codi-
g0 =5324942&fecha=09/12/2013.
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asentados en un documento por la autoridad fiscal, mediante una visita domici-
liaria, una revision de gabinete o una revision electronica, que puedan entranar
incumplimiento de las disposiciones fiscales. El contribuyente podra solicitar este
procedimiento antes de que se le notifique al contribuyente la resolucién que de-
termine el monto de las contribuciones omitidas. Siempre la autoridad ya habra
hecho la calificacion de hechos u omisionesy, a su vez, el contribuyente propondra
una calificacién que considere que es la correcta®.

Ahora bien, una caracteristica importante de este medio de justicia alterna-
tiva es que existe la intervencion de un tercero imparcial, este tiene por cometido
convocar mesas de didlogo en los que el contribuyente y la autoridad que ejercio
las facultades de comprobacién, llamada autoridad revisora, buscaran llegar a una
soluciéon en la que ambas partes estén de acuerdo, donde dicho tercero neutral
tiene como objetivo procurar un ambiente amigable mientras las partes dialogan y
el guiarlas para llegar a dicho consenso; igualmente, este tercero interesado funge
como testigo.

Como podemos advertir, se trata de un simple mediador; sin embargo, lo
Interesante y destacable es que, en este proceso, el mediador es el ombudsman
fiscal mexicano, es decir, la PRODECON —un organismo institucional que justamente
tiene como objeto procurar los derechos del contribuyente—. La figura del om-
budsman fiscal es poco frecuente en las legislaciones de la mayoria de los paises,
y en México si existe y no solo eso, sino que participa activamente en este MASC en
materia tributaria. La gran relevancia surge porque al ser el ombudsman fiscal el me-
diador, garantiza al contribuyente que sera guiado en todo este procedimiento por

% Codigo Fiscal de la Federacién. “Articulo 69-C.- Cuando los contribuyentes sean objeto
del ejercicio de las facultades de comprobacién a que se refiere el articulo 42, frac-
ciones Il, Il o IX de este Cddigo y no estén de acuerdo con los hechos u omisiones
asentados en la Ultima acta parcial, en el acta final, en el oficio de observaciones o en
la resolucion provisional, que puedan entranar incumplimiento de las disposiciones fis-
cales, podran optar por solicitar la adopcién de un acuerdo conclusivo. Dicho acuerdo
podra versar sobre uno o varios de los hechos u omisiones consignados y sera definiti-
vo en cuanto al hecho u omisién sobre el que verse. Sin perjuicio de lo dispuesto en el
parrafo anterior, los contribuyentes podran solicitar la adopcién del acuerdo conclusivo
en cualquier momento, a partir de que dé inicio el ejercicio de facultades de compro-
baciéon y hasta antes de que se les notifique la resolucién que determine el monto de
las contribuciones omitidas, siempre que la autoridad revisora ya haya hecho una cali-
ficacion de hechos u omisiones’
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un asesor especializado en la materia tributaria, independientemente del derecho
gue tiene de acudir con un abogado a dichas reuniones.

Al final del procedimiento, si se llega a un consenso se procedera a la sus-
cripcion del acuerdo conclusivo, el cual deberan firmar el contribuyente, la autoridad
revisora y la misma PRODECON®, y adquirira el caracter de cosa juzgada. El beneficio
fiscal que se determind en caso de que se usara este instrumento, es el derecho
a la condonacion del 100% de las multas que deriven de esas contribuciones en la
primera ocasion que se adopte®®, mientras que en las siguientes suscripciones del
mismo contribuyente se aplicara lo estipulado en el Articulo 17 de la Ley Federal de
los Derechos del Contribuyente®.

% Cddigo Fiscal de la Federacion. “Articulo 69-E.- La Procuraduria de la Defensa del Con-
tribuyente, una vez que acuse recibo de la respuesta de la autoridad fiscal, contara con
un plazo de veinte dias para concluir el procedimiento a que se refiere este Capitulo,
lo que se notificara a las partes. De concluirse el procedimiento con la suscripcion del
Acuerdo, éste debera firmarse por el contribuyente y la autoridad revisora, asi como
por la referida Procuraduria. Para mejor proveer a la adopciéon del acuerdo conclusivo,
la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente podré convocar a mesas de trabajo,
promoviendo en todo momento la emision consensuada del acuerdo entre autoridad y
contribuyente”

% Cddigo Fiscal de la Federacion. “Articulo 69-G.- El contribuyente que haya suscrito un
acuerdo conclusivo tendra derecho, por Unica ocasion, a la condonacion del 100%
de las multas; en la segunda y posteriores suscripciones aplicara la condonacion de
sanciones en los términos y bajo los supuestos que establece el articulo 17 de la Ley
Federal de los Derechos del Contribuyente. Las autoridades fiscales deberan tomar en
cuenta los alcances del acuerdo conclusivo para, en su caso, emitir la resolucién que
corresponda. La condonacion prevista en este Articulo no dara derecho a devolucion o
compensacion alguna’

% “Articulo 17- Los contribuyentes que corrijan su situaciéon fiscal, pagardn una multa
equivalente al 20% de las contribuciones omitidas, cuando el infractor las pague junto
con sus accesorios después de que se inicie el ejercicio de las facultades de compro-
bacién de las autoridades fiscales y hasta antes de que se le notifique el acta final de la
visita domiciliaria o el oficio de observaciones a que se refiere la fraccion VI del articulo
48 del Codigo Fiscal de la Federacion, segun sea el caso. Si el infractor paga las contri-
buciones omitidas junto con sus accesorios, después de que se notifique el acta final
de la visita domiciliaria o el oficio de observaciones, segun sea el caso, pero antes de
la notificacién de la resolucion que determine el monto de las contribuciones omitidas,
pagara una multa equivalente al 30% de las contribuciones omitidas. Asi mismo, po-
dran efectuar el pago en parcialidades de conformidad con lo dispuesto en el Cédigo
Fiscal de la Federacién, siempre que esté garantizado el interés fiscal”
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Los acuerdos conclusivos suscritos no seran impugnables, es decir, no
procedera medio de defensa alguno contra el acuerdo suscrito por las partes. De
igual manera, estos acuerdos solo tendran efectos inter partes, y en ningun caso
generaran precedentes, tal como lo senala el cFrF®’. Todos los acuerdos conclusi-
vos deberan inscribirse en el registro institucional de los acuerdos conclusivos
de la PRODECON.

3. Estadisticas

Es cierto que los acuerdos conclusivos son un procedimiento novedoso para la
solucidon de controversias tributarias de manera alterna a la imparticion de jus-
ticia por los tribunales, por todos los elementos y caracteristicas mencionados
anteriormente. No obstante, es necesario saber si dicho procedimiento ha sido
tan exitoso como se esperaba o, por el contrario, debido a algun obstaculo no ha
alcanzado la eficiencia especulada.

En ese sentido, la propia PRODECON ha publicado varias estadisticas muy in-
teresantes que reflejan la participacion que ha habido de los contribuyentes, su
porcentaje de efectividad y otros mas. Cabe destacar que la PRODECON ha registra-
do estos numeros desde el primer dia que empezaron sus operaciones al publico
respecto de los acuerdos conclusivos, por lo que dichas estadisticas comprenden
el periodo del 1° de enero de 2014 al 31 de diciembre de 2019, por lo que podemos
advertir, se va actualizando de manera anual, llegando hasta el ano anterior.

La primera estadistica refleja el porcentaje de efectividad respecto del total
de las solicitudes de acuerdos conclusivos concluidas; se determiné que de un
total de 8,978 solicitudes de acuerdos conclusivos que concluyeron, 6,178 de ellas
terminaron en la suscripcion del mismo, el cual representa el 69% del total; y en
los 2,800 restantes se terminé el procedimiento con el acuerdo de cierre, es decir,
qgue del 100% de los procedimientos de acuerdos conclusivos que concluyeron,

5 “Articulo 69-H.- En contra de los acuerdos conclusivos alcanzados y suscritos por el
contribuyente y la autoridad no procedera medio de defensa alguno; cuando los he-
chos u omisiones materia del acuerdo sirvan de fundamento a las resoluciones de la
autoridad, los mismos seran incontrovertibles. Los acuerdos de referencia sélo surtiran
efectos entre las partes y en ningun caso generaran precedentes. Las autoridades
fiscales no podran desconocer los hechos u omisiones sobre los que versé el acuerdo
conclusivo, ni procedera el juicio a que se refiere el Articulo 36, primer parrafo de este
Cédigo, salvo que se compruebe que se trate de hechos falsos”
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en el 31% de ellos no se llegd a un consenso entre el contribuyente y la autoridad
revisora®,

Porcentaje de efectividad respecto del total de
solicitudes de acuerdos conclusivos concluidas

Cierres

2,800 =31%

AC Suscritos
6,178, 69%

m AC Suscritos Cierres

Asimismo, la PRODECON hizo una relaciéon del total de solicitudes de acuerdo
conclusivo activas en contra de las ya concluidas, de las cuales, de un total de
11,640 solicitudes, 10,490 ya se concluyeron y 1,150 siguen activas. Por lo que
podemos senalar que, hasta finales del ano pasado, ya se habian resuelto un poco
mas del 90% de las solicitudes de acuerdos conclusivos que se habian presenta-
do desde la entrada en vigor de dicho procedimiento®.

Por otro lado, la PrRODECON presentd dos estadisticas interesantes, aunque
no son de gran relevancia para el estudio que estamos realizando, por lo que sim-
plemente haremos una breve mencion de ellas. La primera senala que, del total
de 11,640 solicitudes de acuerdos conclusivos, aproximadamente en el 70% de
ellos, la autoridad revisora ha sido el Servicio de Administracion Tributaria, mejor
conocido como sat®®. Mientras que la segunda estadistica destaca que, del mismo

% Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, Datos Abiertos. Acuerdos conclusivos,
México, PRODECON, Visible en http.//www.prodecon.gob.mx/datosAbiertos/CSV/acuer
dos_conclusivos/porcentaje_de_efectividad_respecto_del_total_de_sac_concluidas.pdf.

% Ibidem, http.//www.prodecon.gob.mx/datosAbiertos/CSV/acuerdos_conclusivos/total_
de_ solicitudes_de_acuerdo_conclusivo_activas_vs_concluidas.pdf.

€ Ibidem, http.//www.prodecon.gob.mx/datosAbiertos/CSV/acuerdos_conclusivos/total_
de_ sac_por_autoridad_revisora.pdf.
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numero de total de solicitudes, casi el 80% han sido presentadas por personas
morales, por lo que podemos observar que las personas fisicas ven menos atrac-
tivo el uso de este mecanismo®'.

Por ultimo, queremos sobresaltar el porcentaje de crecimiento que han te-
nido las solicitudes de acuerdos conclusivos durante el periodo mencionado an-
teriormente. La estadistica consiste en reflejar el crecimiento que hubo en el ano
senalado respecto del ano anterior, para efecto didacticos insertamos una tabla a
continuaciéon®?;

Porcentaje de crecimiento

3000

oo 2,451
2,067 2,205 2,130
2000 1,800
1500
986
1000
500
0
2014 2015 2016 2017 2018 2019
() (83%) (15%) (19%) (-10%) (-3%)

W Total = 11,640

Como se puede advertir, hubo un gran crecimiento en el segundo ano y con-
tinué de manera un poco mas mesurada en los siguientes dos anos. Por el contra-
rio, desafortunadamente, en el quinto y en el sexto ano hubo un decrecimiento en
las solicitudes presentadas por los contribuyentes®s.

4. Colofén

En los términos vistos en el presente capitulo, es pertinente resaltar los aspectos
mas importantes de los acuerdos conclusivos para efectos del presente estudio.

1 Ibidem, http.//www.prodecon.gob.mx/datosAbiertos/CSV/acuerdos_conclusivos/total_
de_ solicitudes_de_acuerdo_conclusivo_por_tipo_de_persona.pdf.

2 |bidem, http://www.prodecon.gob.mx/datosAbiertos/CSV/acuerdos_conclusivos/por-
cen taje_de_crecimiento.pdf.

& Ibidem, http.//www.prodecon.gob.mx/datosAbiertos/CSV/acuerdos_conclusivos/total_
de_ solicitudes_de_acuerdo_conclusivo_sac.pdf.
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Los acuerdos conclusivos, como la mayoria de los masc, han representado
un beneficio econdémico para los contribuyentes, ya que han abierto las puertas
para que éstos formen parte de un procedimiento que dura menos tiempo que un
juicio ordinario, lo que pudiera derivar en obtener una resolucion favorable y que se
paguen menos servicios de asesoria de un abogado, o incluso, que no se contrate
a un abogado que asesore al contribuyente durante el procedimiento debido a la
figura de la PRODECON, quien velarad por los derechos de aquél en todo momento
durante el tramite de los acuerdos conclusivos.

Asimismo, se puede advertir que este procedimiento facilita el acceso a
todos los contribuyentes; las personas que cuenten con menos recursos econo-
micos podran formar parte del procedimiento sin tener que invertir cantidad de
dinero alguna en asesoria fiscal ya que las asistird la PRODECON, quien brinda sus
servicios de manera totalmente gratuita, tal como lo sefala el Articulo 30. de la Ley
Orgénica de dicha institucion®. Igualmente, los contribuyentes recibiran la condona-
cion total de multas tratandose del primer acuerdo conclusivo suscrito.

En seguimiento a lo dicho en lineas anteriores, la adopciéon de este ins-
trumento no solamente significa un beneficio para los contribuyentes como ya
lo indicamos, sino que también el Estado se puede ver beneficiado. El Estado
recaudador tiene por objetivo allegarse de recursos por parte de los ciudadanos,
sin embargo, si se demora en percibir dichos recursos cinco o diez anos a través
de una sentencia emitida por un juez o, en su defecto, no percibir dicho beneficio
en su totalidad, entonces ya no se estaria cumpliendo con su objetivo de recau-
dacion. Por ello, la adopcion de este mecanismo ha servido para que el Estado
mexicano haya podido percibir ingresos mediante el pago de contribuciones que
se han acordado a través de los 6,178 acuerdos conclusivos suscritos; es decir,
que su proceso de recaudacion evita su obstaculizacion que deriva del retraso en
la emision de sentencias por parte de los tribunales.

¢ ey Orgéanica de la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente “Articulo 3.- Los ser
vicios que regula esta Ley se prestaran gratuitamente bajo los principios de probidad,
honradez y profesionalismo. Tratandose de los servicios de representacion a que hace
referencia la fraccion Il del articulo 5, Unicamente se proporcionaran cuando el monto
del asunto no exceda de treinta veces el salario minimo del Distrito Federal elevado al
ano..."
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Por otro lado, es importante sefalar que los acuerdos conclusivos han teni-
do una buena impresion por parte de los contribuyentes, como vimos hubo un cre-
cimiento paulatino en las solicitudes del mencionado procedimiento; sin embargo,
en los ultimos anos se presencid un decrecimiento de estas, pero no fue tan radi-
cal y pudo haber sido por varios factores implicados. No obstante, es importante
senalar lo que dijo Miguel Messmacher Linartas al respecto:

La figura [acuerdos conclusivos] es nueva en México y, en ese sentido:

estamos viviendo un proceso de aprendizaje tanto desde el punto de vista
de las autoridades, como desde el punto de vista de los contribuyentes y de
PRODECON. Asi, si bien lo que ya se ha hecho implica una mejora muy signi-
ficativa, ello no quiere decir que el procedimiento no sea perfectible y, por
tanto, que no sea posible realizar modificaciones que mejoren aun mas su

funcionamiento y eficiencia en beneficio de todos los involucrados®®.

Asi, los acuerdos conclusivos apenas se encuentran en su primera etapa de
funcionamiento, por ello, tendran varias fallas a lo largo de la misma, pero se podra
ir perfeccionando mediante el paso del tiempo y asi podra llegar a ser un meca-
nismo mas usado por los contribuyentes, subiendo los nimeros de las solicitudes
presentadas para su operacion.

Finalmente, a todas luces los acuerdos conclusivos tienen la naturaleza ju-
ridica de una mediacion institucional tributaria, ya que solo puede llevarse ante
la PRODECON. Posiblemente seria una buena modificacién otorgarle a la PRODECON la
facultad de poder realizar recomendaciones de proyectos de solucion durante el
procedimiento de los acuerdos conclusivos, pero esto generaria un cambio sustan-
cial en el procedimiento y en la naturaleza juridica del mismo, ya que en ese caso se
estaria hablando de una conciliacién y no de una mediaciéon. No obstante, ese tema
no forma parte del presente texto y, por el momento, los acuerdos conclusivos son
una mediacion institucional tributaria y han tenido mucho éxito en México.

% Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, Procedimientos alternativos de solucion
de diferendos en materia tributaria, Memorias del Foro Internacional, Ciudad de Mé-
Xico, PRODECON, 2014, p. 20, visible en https.//www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/67829/Memoria_16_Procedimientos_alternativos_de_soluci_n_de_diferendos_en_
mater ia_tributaria.pdf.
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V. CONCLUSION

1. Los acuerdos conclusivos son un mecanismo novedoso en la materia
tributaria, como lo estudiamos en el texto, podemos descartar el hecho de que
su principal fuente de influencia haya sido el proyecto Beps de la ocpE, ya que el
informe final de éste se publicd con posterioridad a la creacion de los acuerdos
conclusivos vy, principalmente, porque este proyecto solo busca que se implemen-
ten maAsc tributarios en el nivel internacional —en los tratados internacionales—,
contrario sensu, no tiene como finalidad que los implementen los Estados en su
regulacion interna. Ahora bien, se nota una clara influencia por parte del accerta-
mento con adesione de la regulacion italiana, ya que guarda muchas similitudes
con ella pese a que esta no sea una mediacion, pero se considera que ha sido el
ejemplo por seguir en el tema de masc tributarios a nivel mundial. Por otro lado,
existe una ligera influencia por parte de los portugueses, en el sentido de que es
un mecanismo institucionalizado, solo puede ser llevado ante la PRODECON en el
caso de México.

2. No cabe duda de que los acuerdos conclusivos son una mediacion. No
obstante, tiene una caracteristica innovadora que radica en su institucionalidad.
Para muchos paises es un gran paso que México tenga la figura del ombudsman
fiscal, y no solo eso, también que esta institucion sea la Unica mediadora facultada
para llevar este procedimiento alternativo fiscal.

3. Los acuerdos conclusivos son una implementacion importante en la le-
gislacion fiscal mexicana debido a todos los objetivos que busca alcanzar. Sin em-
bargo, apenas se encuentra su uso en los inicios y se tendran que ir perfeccionan-
do varios aspectos del procedimiento para que, cada vez mas, sean adoptados por
los contribuyentes para la solucion de conflictos y exista una proteccion efectiva
de sus derechos.

4. Finalmente, los acuerdos conclusivos han tenido mucho éxito. Ahora, eso
no significa que no se puedan implementar otros mas, tales como una conciliacién
0 un arbitraje fiscal. Se puede sacar provecho del hecho de ya contar con una ins-
titucion especializada en materia tributaria, la cual pudiera fungir como el tercero
neutro en dichos instrumentos, aunque se ha criticado la posibilidad de que real-
mente sea imparcial porque es financiado por el Estado mismo.
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