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RESOLUCION DE CONFLICTOS EN MATERIA FISCAL"

H. Davip Rosensi.oom!
INTRODUCCION

Eltema del sistema fiscal es complejo y delicado. La democracia no puede prospe-
rar sin un sistema fiscal, puede que ni siquiera existir sin él, pero su instauracion
genera una relacion de enfrentamiento entre la administracion publica y los adminis-
trados. El sistema fiscal es una combinacion de normas juridicas y de decisiones
de las personas encargadas de administrar esas normas. La naturaleza inherente
de muchas cuestiones fiscales es imprecisa, no sélo porque es necesario que las
normas se formulen en términos generales, sino también porque los hechos de la
vida econdmica son de una variedad infinita. En particular, existe una falta de clari-
dad en el area internacional, donde se interponen intereses de mas de una jurisdic-
cion tributaria. Todos los paises se esfuerzan por encontrar los medios adecuados
para gravar las transacciones transfronterizas.

Los conflictos en materia tributaria son inevitables. Las leyes exigen a los contribu-
yentes que entreguen una parte de su riqueza, a la vez que los administradores de los
impuestos se esfuerzan por recaudar los ingresos que se necesitan para financiar las
actividades de la administracion pablica. A medida que crece la economia de un pais
y sus actividades econdmicas se conectan cada vez mas con las de otros paises, los
problemas se multiplican. Aunque el instinto del legislador ante esa situacion puede
ser el de adoptar mas y més normas con el fin de aclarar, especificar y diferenciar, hay
varios paises que han concluido que ese enfoque no es adecuado. Ademas de perfec-
cionar sus leyes y normas, han instaurado procesos flexibles que ofrecen la posibili-
dad de resolver cada caso individual de forma satisfactoria.

LLa manera en que se gestionan los conflictos de caracter tributario puede causarles
importantes problemas tanto a los contribuyentes como a las administraciones pu-
blicas. Los contribuyentes deben sufrir la incertidumbre, el desvio de recursos eco-

Traduccién de Carlos F. Morales de Setién Ravina.

! H. David Rosenbloom es director del Programa de Tributacién Internacional de la
Universidad de Nueva York. Ha sido asesor del Gobierno de los Estados Unidos, la
OCDE, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y diversos paises. Tam-
bién ha ensefiado en las universidades de Harvard, Stanford, Nueva York, el Institu-
to Max Planck, Mainz y Heidelberg, entre otras.
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| H. DAVID ROSENBLOOM

némicos, las cargas financieras y de otras clases que crean los importantes costos
fiscales y judiciales, y las preocupaciones relativas a la divulgacion de sus estados
financieros. Las autoridades tributarias padecen retrasos en la recaudacion de im-
puestos, problemas en la gestion de sus recursos y un empeoramiento de las rela-
ciones con los contribuyentes en general. Por esas razones, merece la pena pres-
tarle atencion a la resolucion de conflictos en asuntos tributarios, con independen-
cia de las leyes tributarias sustantivas.

Algunos paises le han prestado mucha atencion a este temay han desarrollado varias
técnicas para la resolucion de conflictos y experimentado con ellas. Ademas de ocu-
parse de los problemas que ya hemos descrito, estas iniciativas ofrecen la posibilidad
de mejorar en general el cumplimiento de las obligaciones por parte del contribuyente.
Un sistema en el que los contribuyentes confian en que se tengan en cuenta sus
opiniones, en el que éstas pueden llegar a adoptarse por las autoridades y un sistema
en el que las opiniones del contribuyente se examinan en cualquier situacion es un
sistema que posiblemente despierte una mayor cooperacion. Ello tiene el potencial de
beneficiar a todos los participantes en el sistema. Un enfoque de caracter
substancialmente procesal no es una panacea, pero en algunos paises ha demostra-
do ser mas valioso que cualquier posible modificacion de las normas sustantivas.

El presente enfoque se basa en los cuarenta afios de experiencia del autor en el
sistema fiscal de los Estados Unidos como abogado practicante y como profesor.
Estados Unidos es un pais que le ha dedicado tiempo y atencion considerable al
tema de la resolucion de conflictos. Este ensayo tiene en cuenta las respuestas a
las consultas que el autor ha efectuado a personas que trabajan en la agencia
tributaria estadounidense (U.S. Internal Revenue Service; IRS, por sus siglas en
inglés) y a personas que se han retirado recientemente del IRS. Se basa también en
los estudios que se han publicado acerca de las practicas de otros paises, aunque
el autor no pretende afirmar que posee conocimiento directo de las practicas extran-
jeras. Este ensayo pretende ofrecer algunas ideas a consideracion de las adminis-
traciones publicas que estén pensando en introducir mejoras o en ampliar sus
propios métodos de resolucion de conflictos tributarios.

I ENFOQUES DESTACABLES SOBRE RESOLUCION DE CONFLICTOS EN
MATERIA TRIBUTARIA

La resolucion de conflictos en materia tributaria puede adoptar muchas formas, en-
tre las que estarian las consultas vinculantes previas relativas a transacciones futu-
ras de los contribuyentes (“revenue rulings”), los mecanismos para obtener acuer-
dos extrajudiciales con la administracion tributaria sobre propuestas de rectificacion
de las declaraciones tributarias efectuadas por ésta, y las técnicas para resolver los
casos que se han presentado ante los tribunales y que evitan que el proceso judicial
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RESOLUCION DE CONFLICTOS EN MATERIAFISCAL |

se desarrolle de manera completa hasta la sentencia ordinaria. Hay muchas técni-
cas especificas de resolucion de conflictos en los Estados Unidos, pero hay dos
que destacan como elementos definitorios del sistema estadounidense y que le
confieren la capacidad de procesar con relativa eficiencia un gran nimero de proble-
mas relativos a los impuestos. Estas técnicas destacadas son: a) las consultas
previas vinculantes de los particulares a la administracién tributaria; y b) los organis-
mos y las politicas de las administraciones publicas que tienen especificamente a
su cargo la tarea de intentar conseguir acuerdos extrajudiciales cuando surgen con-
flictos en torno a los impuestos.

1. Consultas vinculantes
a) Consultas previas vinculantes de los particulares

La clase mas comun de consultas vinculantes en los Estados Unidos son las con-
sultas previas vinculantes a peticion de particulares (eninglés, private letter rulings).
Es un proceso estrictamente administrativoy en ningun sentido es de cargcter judi-
cial o cuasi judicial. Como el nombre sugiere, las consultas vinculantes de los par-
ticulares surgen a partir de la solicitud de un contribuyente, antes de que éste efec-
tGe una transaccion econémica, y su finalidad es que se tome una decision sobre el
tratamiento tributario de dicha transaccion. Una vez que se obtiene, la respuesta a

la consulta es vinculante para la administracion publica salvo que se pruebe que ha

existido falsedad, un error grave sobre los hechos o fraude.

|a rapidez, la flexibilidad y la informalidad del proceso de consultas vinculantes de
los particulares son aspectos importantes cuando se compara con las caracteristi-
cas de los procedimientos judiciales. Para facilitar el proceso de consultas, los
contribuyentes pueden contactar a las autoridades de la administracién publica an-
tes de efectuar la consulta con el propésito de discutir la transaccion o el problema
que quieren que se examine y para asegurarse de que las autoridades estaran
preparadas para ocuparse de la solicitud cuando ésta se presente. Al conceder la
competencia a los funcionarios administrativos para revisar las solicitudes de los
contribuyentes e intercambiar comunicaciones informales con antelacién a la pre-
sentacion de la consulta se aumentan las oportunidades de proporcionar directrices
oportunas al contribuyente.

Las consultas vinculantes ofrecen también beneficios importantes a la administracion
tributaria. Permiten a los representantes de la administracion pablica conocer las
transacciones que tienen lugar en el mercado y también instruir a los funcionarios de
la administracion tributaria gracias a las comunicaciones que tienen lugar con los
contribuyentes, y dan a la administracion la oportunidad de determinar las cuestiones
que por su importancia merecerian ser objeto de notificaciones al publico.
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L as consultas vinculantes a peticion de los particulares, como sugiere su nombre,
son asuntos privados. La informacién que proporciona el contribuyente es confiden-
cial y cualquier decision que se produzca tiene efectos solo para el que efectla la
consulta. Nadie mas tiene derecho a alegar esa decision en apoyo de una peticion.
A diferencia de las circulares publicas de la administracion tributaria, que pueden
citarse por todos los contribuyentes y en las que pueden basar sus solicitudes, las
respuestas a las consultas vinculantes de los particulares se entregan con relativa
rapidez porque los funcionarios de la administracion tributaria no necesitan conside-
rar el posible impacto de las decisiones en otros contribuyentes. Es mas, si los
funcionarios de la administracién tributaria cambian de opinién después de haber
respondido a una consulta, pueden cambiar su posicion en las decisiones sobre las
consultas futuras que se les hagan (con efecto prospectivo para el contribuyente
que obtuvo la decision que se cambia o se revoca). De esa forma se minimizan los
riesgos asociados a una posible decision imprecisa. Amedida que evolucionan los
puntos de vista sobre las cuestiones tributarias, las consultas vinculantes a peticion
de los particulares se pueden usar para sefialar un cambio en fa posicion de las
autoridades tributarias. Versiones editadas de las respuestas a las consultas
vinculantes de los particulares se ponen a disposicion del publico poco tiempo des-
pués de entregarse a los contribuyentes y sirven para que todos los contribuyentes
conozcan las cuestiones que estan analizando los funcionarios de la administracion
tributaria y la posicion que tienen ante ellas.

De esta forma, con costos relativamente bajos para la administracion publica en
términos de comprometerse con posiciones concretas, el proceso de consultas
concede a los contribuyentes individuales una oportunidad de evitar totalmente que
surjan conflictos, al mismo tiempo que se les ofrece a los otros contribuyentes
pautas sobre la direccién en la que avanza el derecho tributario. El proceso requiere
emplear algunos recursos de la administracion, pero muchos menos de los que se
necesitarian para resolver en sede judicial un conflicto ya causado.

b) Acuerdos anticipados de precios (APA’s)

Una forma exitosa de consulta previa que autoriza el IRS es el acuerdo previo sobre
precios (Advance Pricing Agreement, APA por sus siglas en inglés), que se concen-
tra en cuestiones relativas a los precios de transferencia. En 1991, el IRS aprobd un
plan de APA cuyo proposito era ocuparse de las cuestiones relativas a los precios
de transferencia entre empresas. Los precios de transferencia son una de las cues-
tiones mas complicadas del derecho internacional tributario y es facil que las partes
puedan estar en desacuerdo con respecto a ellos. Con frecuencia hay un rango de
precios que puede justificarse con diferentes estudios y modelos. EI IRS desarrolid
el plan de APA para evitar los pleitos judiciales dilatados, largos, caros e inciertos
que tradicionalmente habian sido necesarios para resolver los conflictos en torno a
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RESOLUCION DE CONFLICTOS EN MATERIA FISCAL |

los precios de transferencia.? Antes de ese programa, [0s precios de transferencia
no eran por lo general una cuestion que se sometiese a consultas vinculantes a
peticion de los particulares debido a que su naturaleza dependia en gran medida de
los hechos (el programa de consultas vinculantes resuelve principalmente cuestio-
nes legales y su aplicacion a los hechos que presenta el contribuyente; no pretende
resolver cuestiones relativas a la determinacion de los hechos).

Con un APA, como con cualquier consulta vinculante, se evitan futuros conflictos
gracias a los acuerdos previos. El acuerdo identifica por lo general una metodologia
apropiada para determinar los precios de transferencia, la naturaleza de la transac-
cién en cuestion v los resultados esperados de la aplicacion de la metodologia. Con
ello se evitan los conflictos graves y se facilita fa solucion de los conflictos menores.
De hecho, la experiencia del IRS es que el APAmejora el cumplimiento del contribu-
yente en un sentido mas general. Como declard un funcionario del IRS, el plan de
APA es interesante “para la mayoria de las sociedades mercantiles cuya prioridad
es conseguir seguridad juridica con respecto a su responsabilidad tributaria en Es-
tados Unidos en vez de minimizarla” .2 El proceso genera también una cantidad con-
siderable de informacion que seria dificil de obtener por las autoridades mediante
técnicas de auditoria convencionales. Puesto que la aplicacion de un APA exige la

2 No solo los contribuyentes y el IRS se quejan acerca de la resolucion dilatada y
costosa de los problemas en torno a los precios de transferencia, sino que tam-
bién lo hacen los jueces que tienen que oir €s0s ¢asos. Véase, p. ej., Perkin-Elmer
Corp. v. Commissioner, 66 T.C.M. 634 (1993) (“Por lo tanto, la tarea que nos ha sido
encomendada es, para expresarlo de manera amable, frustrante. En este caso,
como en otros casos importantes relativos a la seccion 482 [de la ley general
tributaria, el Internal Revenue Code] que ha tenido que resolver el Tribunal en afios
recientes, cada parte ha pasado la mayor parte del tiempo atacando la formula de
determinacion de los precios de la otra parte en lugar de estableciendo la
razonabilidad de su propia formula. Al seguir ese camino, se ha creado un largo e
innecesariamente complejo historial judicial, repleto de disputas triviales entre
abogados sobre lo que eran cuestiones de prueba poco importantes y con frecuen-
cia irrelevantes, y caracterizado por la persistencia de la actitud del abogado del
peticionario de “no mostrarle el juego al adversario” vy la falta de un objetivo funda-
mental por parte del abogado de la administracion tributaria exhibida durante la
practica de pruebas. Ambos elementos reflejan una estrategia por la que se le
cuenta al juez lo menos posible”); Sundstrand Corp. v. Commissioner, 96 T.C. 226
(1991). (“Como una cuestion previa suplementaria, deseariamos observar que las
partes han propuesto una abundancia de argumentos y contraargumentos en las
més de 1.800 paginas que ocupan la demanda y la contestacion a la demanda que
se presentaron ante el tribunal, algunas de las cuales son una mera reiteracion de
los argumentos que se hicieron incontables veces en las paginas anteriores..."”).

8 Donald L. Korb, director juridico del IRS, “Remarks Before the Global Transfer Pricing
Forum 2004”, 29 de septiembre de 2004.
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entrega de toda la informacion relevante por el contribuyente y se negocia muy de
cerca con las autoridades tributarias, un beneficio adicional del proceso es la forma-
cion que reciben los funcionarios de la administracion acerca de camo funcionan
actividades econdmicas concretas y los elementos que inciden en su rentabilidad.
Esa informacion le permite al IRS mejorar el cumplimiento de todos los contribuyen-
tes con respecto a las normas sobre precios de transferencia.*

El plan de APA ha tenido éxito en reducir la incertidumbre en un area importante de
los conflictos transfronterizos. Hasta el 30 de septiembre de 1999, el 10% de los
grandes contribuyentes entre las sociedades mercantiles estadounidenses tenian
un APA o estaban negociando uno. Se estima que entre los grandes contribuyentes,
estos declarantes representan el 42% del total de dinero transado entre sociedades
de un mismo grupo empresarial.’ Uno de los efectos del programa ha sido descen-
tralizar el proceso de decisiones con respecto a los precios, con lo cual se consigue
una aplicacién mas uniforme de las leyes tributarias.

Como en el caso de las consultas vinculantes de particulares, los contribuyentes
que solicitan un APA lo hacen de manera voluntaria y como usuarios pagan tasas
para cubrir los costos de tramitar la solicitud. Los APA se aplican por un periodo de
tiempo especifico, normalmente de 3 a 5 afos, y pueden ser renovados o revisados
si el coniribuyente lo desea y el IRS lo acepta. Por lo general, la renovacion es algo
mas que un asunto de trdmite y no basta con rellenar un formulario, sino que se
requiere una revaluacion de la metodologia aplicada en el anterior APA. El IRS puede
cancelar o revocar un APA si se dan ciertas circunstancias, por ejemplo en casos de
falsedad en la comunicacion de los hechos, fraude o cambio en los presupuestos
primordiales que sustentan un acuerdo concreto.? En el caso de que haya un cam-
bio sustantivo en la jurisprudencia, las leyes, los reglamentos o los tratados aplica-
bles, el IRS puede insistir en que se hagan revisiones de un APA, vy si el contribuyen-

4 Véase, p. ej., Office of the Associate Chief Counsel (International), “The Advance
Pricing Agreement Program (APA): A Model Alternative Dispute Resolution Process,
Part I, (11 de mayo de 1994). (“Los contribuyentes han entregado de manera volun-
taria informacion extensa (y delicada) sobre sus operaciones y métodos con el fin
de instruir al IRS sobre sus negocios. Han preparado y entregado analisis sobre
elios, sus mercados y su competencia que rara vez hasta ahora, si acaso, habian
estado disponibles para los funcionarios del IRS").

5 United States General Accounting Office, “IRS’ Advance Pricing Agreement Program”

(agosto de 2000). )

6 Un presupuesto fundamental es cualquier hecho cuya existencia continuada sea
relevante para el método de célculo de los precios de transferencia (Transfer Pricing
Manipulation o TPM, por sus siglas en inglés) propuesto por el contribuyente.
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te se niega a aceptar las revisiones, revocarlo.” Si el IRS revoca el APA por razén de
un cambio legislativo, la cancelacion se retrotrae normalmente al comienzo del afio
de la fecha efectiva del cambio.?

2. Organismos administrativos dedicados a la negociacién de acuerdos
extrajudiciales

En los Estados Unidos, el Departamento de Apelaciones (Appeals Division) del IRS
tiene una funcion esencial a la hora de garantizar que las reclamaciones tributarias
no saturen el sistema judicial. Para las sociedades calificadas como grandes contri-
buyentes, en torno al 30% de liquidaciones efectuadas por los inspectores de la
administracion tributaria son objeto de apelacion ante el Departamento de Apelacio-
nes, que resuelve entre el 85% y el 90% de sus casos sin incurrir en los gastos y la
demora que implica un proceso judicial. No es exagerado decir que es el Departa-
mento de Apelaciones el que permite que el sistema fiscal estadounidense funcio-
ne; sin un organismo administrativo que llegase a acuerdos extrajudiciales en los
conflictos sobre impuestos, los tribunales estadounidenses no podrian ocuparse de
la cantidad de conflictos en los que se ven involucrados tanto sociedades mercanti-
les como personas naturales ni tampoco tratar la complejidad de los mismos.®

a) El Departamento de Apelaciones

La misién explicita del Departamento de Apelaciones desde 1927 ha sido resolver
los conflictos sin recurrir a los tribunales. La justificacion para ello es que ese actuar
es razonable e imparcial frente al Estado y al contribuyente, lo cual mejora tanto el
cumplimiento voluntario como la confianza publica en la integridad y la eficiencia del
IRS. Con un personal de cerca de 2.000 funcionarios, el Departamento de Apelacio-
nes es uno de los organismos administrativos mas antiguos y grandes encargados
de la resolucion de conflictos en los Estados Unidos. El Departamenio de Apelacio-
nes esta completamente separado del Departamento de Inspeccion (Examination
Division), que efectua la auditoria de los contribuyentes, y acttia de forma indepen-
diente con respecto a éste. Se puede distinguir también de la Oficina del Director
Juridico, que se encarga de los procesos ante los tribunales. El Departamento de

7 Revenue Procedure 2006-9, 2006-2 IRB 278, seccion 11.03. Por lo general ello es

consistente con las “OECD Transfer Pricing Guidelines, Guidance for MAP APA's”,

parrs. 79-85.
8 Ibid., seccion 11.07.
° Por ejemplo, en 1993 el Departamento de Apelaciones resolvié mas de 60.000

casos Yy los tribunales de la jurisdiccion tributaria decidieron en torno a 1.500 ca-
sos. Véase United States General Accounting Office, Compliance Measures and
Audits of Large Corporations Need Improvement, (septiembre de 1994), pag. 196.
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Apelaciones ha creado también una oficina separada encargada de manejary coor-
dinar el trabajo de las apelaciones relativas a las grandes empresas.

Antes de 1998, el sistema del Departamento de Apelaciones no estaba contempla-
do en la ley, sino que simplemente era creacion de la Declaracion sobre Normas
Procesales del Comisionado (Commissioner’s Statement of Procedural Rules). En
lalLeyde Reestructuracion y Reforma del IRS (IRS Restructuring and Reform Act),
aprobada en 1998, €l Congreso reconocio expresamente el Departamento de Apela-
ciones y protegio su independencia.

L3 actividad del Departamento de Apelaciones se lleva a cabo mediante una revision
administrativa independiente efectuada por un agente tributario del Departamentoy
mediante negociaciones con €l contribuyente. El agente tributario es un empleado
del IRS, pero tiene como mandato intentar conseguir acuerdos extrajudiciales razo-
nables vy se le recompensa por la efectividad que tenga en conseguirlo. El agente
tributario revisa los hechos, las leyes, los reglamentos y los casos judiciales rele-
vantes, y estudia las alegaciones escritas del contribuyente. El escrito de alegacio-
nes iniciales del contribuyente se denomina “reclamacion” (protest) y su proposito
es presentar las objeciones del contribuyente a la liquidacion oficial de sus declara-
ciones tributarias efectuada por el Departamento de Inspeccion. Se celebran una o
mas reuniones con un agente tributario del Departamento de Apelaciones, durante
las cuales se discuten las cuestiones relevantes y se plantean preguntas. El agente
pondera los méritos relativos de las posiciones contradictorias del contribuyente y
del inspector tributario (que no esta presente) y determina una posicion aceptable
para el IRS. Ademas evalua el caso a partir de laley y de la reaccion esperable de
ios tribunales si el caso llegase a juicio. Lo normal es que el agente tributario no sea
el que presente la propuesta de acuerdo exirajudicial, sino que inste al contribuyen-
te a presentaria.

| os llamados acuerdos extrajudiciales “sin mérito”," en los que el demandado firma
un acuerdo extrajudicial por evitarse costos futuros, son desalentados, como tam-
bién lo son los acuerdos entre el ceroy el 20%, y entre el 80% y €l 100% (aunque a
veces en las reclamaciones que implican grandes sumas de dinero se llega a ese
tipo de acuerdos). El personal del Departamento de Apelaciones ha recibido forma-
cidn para ser objetivo durante el proceso en todas las interacciones con los contribu-

Los llamados “nuisance’ settlements” son acuerdos extrajudiciales a los que llega
el demandado por evitarse los costos que le supondria un pleito ante los tribuna-
les, a pesar de que la demanda es frivola, es decir, carece de fundamentos legales
o facticos serios. Desde el punto de vista econémico, es sensato ceder ante esa
clase de chantaje porque hay un ahorro de costos. Desde el punto de vista de la
justicia material, es obvio que no. (N. del T)
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yentes, buscar un fundamento razonable del acuerdo extrajudicial y tratar de mane-
ra similar a contribuyentes en situacion parecida. La ley de 1998 prohibe explicita-
merite “las comunicaciones entre los agentes tributarios y otros empleados del IRS
sin que esté presente el contribuyente en la medida en que esas comunicaciones
pudieran comprometer la independencia de los agentes tributarios del Departamen-
to de Apelaciones”."® Merece la pena destacar que el desempefio de los agentes del
Departamento de Apelaciones se evallia en funcion de su capacidad para conseguir
acuerdos exirajudiciales. Por consiguiente, no se tiene una buena opinién de un
agente que tiene una actitud negativa de forma consistente o una posicion inflexible.
(Hay un procedimiento de mediacion también en vigor, por el cual puede revisarse
por terceros —que a veces son otros agentes de Apelaciones que tienen la formacion
necesaria para facilitar acuerdos extrajudiciales— una cuestion asignada a la com-
petencia de un agente tributario del Departamento de Apelaciones).

La amplia competencia de la que goza el Departamento de Apelaciones para solu-
cionar las controversias sobre impuestos sin recurrir a los tribunales es producto de
la competencia explicita que tiene para considerar los “riesgos de acudir a los tribu-
nales”. Los riesgos de acudir a los tribunales son una incertidumbre sustantiva con
respecto a: a) como los tribunales interpretaran y aplicaran la ley; b) cuales seran
las determinaciones probables que se hagan de los hechos; o ¢) la admisibilidad o
el peso que se le dara a un elemento probatorio concreto. Por consiguiente, el
agente tributario del Departamento de Apelaciones goza de la competencia para
negociar con el contribuyente y hacer concesiones con el fin de conseguir un acuer-
do extrajudicial. La prediccion sobre el resultado probable de un caso si se presen-
tase ante los tribunales es el fundamento de esa decision.™

El objetivo de las reuniones en el Departamento de Apelaciones es, de forma expli-
cita, obtener una “resolucion razonable e imparcial” de la controversia. Esa resolu-
cion tiene que ser resultado de “un estudio punto por punto del resultado probable en
caso de una demanda judicial, o un reflejo de las concesiones mutuas que se hayan
efectuado para conseguir un acuerdo basadas en la fuerza relativa de las posiciones
enfrentadas cuando existe una incertidumbre considerable en cuanto al resultado de
una posible intervencion de los tribunales”.'2 El acuerdo extrajudicial es posible sélo

0 1998 Act § 1001(a)(4).

" El IRS solo gana en torno al 35% de los casos sobre impuestos presentadas ante
los tribunales. Es importante, por el bien de la conservacion de los recursos de la
administracion puablica que el Departamento de Apelaciones pueda efectuar con-
cesiones en aquellas situaciones en las que las perspectivas de ganar en los
tribunales sean inciertas o improbables.

2 |nternal Revenue Manual 8.6.4.1(2), “Fair and Impartial Settlements per Appeals
Mission”.
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cuando el contribuyente puede demostrar que existe una incertidumbre importante,
bien en cuanto a las normas aplicables o a los hechos, o en cuanto a ambos, en lo
referente a la correcta aplicacion de laley a los hechos.™

Con el proposito de poder actuar dentro de plazos razonables, el sistema estadouni-
dense acepta que es posible que no haya una solucion perfecta para los conflictos
relativos a los impuestos. Por esa razon el sistema respalda de forma consciente
los mejores esfuerzos de los agentes tributarios del Departamento de Apelaciones
para predecir los resultados probables. El sistema sacrifica por consiguiente la res-
puesta legal “correcta” en pro de un procesamiento expedito de los conflictos. Esta-
mos ante un arte, no ante una ciencia.

Una finalidad importante de la funcion del Departamento de Apelaciones, por encima
de alcanzar acuerdos extrajudiciales, es delimitar el ambito de la controversia. Por
lo tanto, la politica del Departamento de Apelaciones es no reabrir las cuestiones en
las cuales estén de acuerdo el contribuyenie y el inspector tributario, ni plantear
nuevas cuestiones, a menos de que existan razones “sustanciales” para emprender
la accion y su efecto potencial en la responsabilidad tributaria sea “significativo”."*
Cuando un contribuyente y el Departamento de Apelaciones liegan a un acuerdo
extrajudicial se suele firmar un acta final de acuerdo. El acta de acuerdo prohibe al
contribuyente reclamar con posterioridad una devolucion o un crédito, y el IRS pro-
mete que no se reabriran los asuntos ya conciliados a menos de que se demuestre
la existencia de fraude o de un error de calculo. El Departamento de Apelaciones
tiene la autoridad definitiva y exclusiva para determinar la responsabilidad tributaria
derivada de las liquidaciones de impuestos efectuadas por el IRS. No existe apela-
cién frente a una decision del Departamento de Apelaciones ante ningun otro depar-
tamento del IRS o ante os tribunales. Como es obvio, el contribuyente puede no
acudir al proceso del Departamento de Apelaciones o retirarse del mismo Y, si asi
ocurre, dirigirse a los tribunales silo desea.

Los principales beneficios del proceso ante el Departamento de Apelaciones son la
reduccion del tiempo, los costos y la carga de resolver los conflictos en torno a los
impuestos. Al reducir la duracion de los conflictos, el IRS puede recaudar de manera
mas eficiente los tributos y reducir el nimero de empleados que se requieren para
administrar el sistema fiscal. Otros beneficios adicionales son la mejora de los resul-
tados del proceso de resolucion de conflictos al reducir el nimero de casos totales
pendientes de decision y al mejorar la rapidez con la que se resuelven los conflictos.

13 Los acuerdos extrajudiciales son confidenciales y no se publican ni siquiera
purgados de los datos identificativos de los contribuyentes. No constituyen un pre-
cedente para otros confribuyentes.

4 |nternal Revenue Manual 8.6.1.6, “New Issues and Reopening Closed Issues”.
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Aunque es dificil de medir, un fin predominante para el Departamento de Apelaciones
es, como se indico antes, lograr un mejor cumplimiento voluntario en general.

b) Autoridad limitada para pactar acuerdos extrajudiciales en el nivel de Ia inspec-
cion tributaria

EIIRS, ademas de permitir pactar acuerdos extrajudiciales en el nivel del Departa-
mento de Apelaciones, permite a los inspectores tributarios llegar a acuerdos
extrajudiciales en circunstancias determinadas y bajo directrices especificas. Esa
autoridad para llegar a acuerdos extrajudiciales puede ejercerse en las siguientes
circunstancias:

> Resolucion Expedita de Asuntos (Accelerated Issue Resolution; AIR, por sus

siglas en inglés). Este plan del IRS permite firmar un acuerdo final entre el
IRS y el contribuyente con el propésito de resolver de manera definitiva las
cuestiones planteadas, discutidas y acordadas durante una inspeccién
tributaria de una sociedad mercantil con respecto a los afios en disputa pre-
vios a la fecha de cierre del acuerdo. El plan pretende evitar considerar varias
veces la misma cuestidn cuando luego se inspeccionen afios fiscales poste-
riores. s

Aplicacion de decisiones previas del Departamento de Apelaciones. El IRS
concede una autoridad limitada a los inspectores para aceptar ofertas cuyo
propésito es concluir un acuerdo extrajudicial sobre cuestiones “recurrentes”
o “continuadas” de un afio fiscal a otro mediante la aplicacién de un acuerdo
previo del Departamento de Apelaciones con el mismo contribuyente y con
respecto a las mismas cuestiones.

Instrucciones — Circulares sobre acuerdos extrajudiciales. Los inspectores
tienen autoridad para llegar a acuerdos extrajudiciales en ciertas cuestiones
determinadas cuando el Departamento de Apelaciones haya publicado circu-
lares que contengan directrices apropiadas para la celebracion de acuerdos
extrajudiciales sobre esas cuestiones.

15

Historicamente el IRS no permitia que los acuerdos extrajudiciales negociados por
el Departamento de Apelaciones se usaran como base para negociar acuerdos
extrajudiciales sobre cuestiones tributarias de afios todavia abiertos a la inspec-
cion. El plan de Resolucion Expedita de Asuntos aborda las preocupaciones que
se habian planteado sobre los costos duplicados asociados al hecho de que los
equipos de inspeccion planteasen repetidamente los mismos problemas en sus
auditorias mientras que el Departamento de Apelaciones continuaba pactando
acuerdos extrajudiciales sobre esas mismas cuestiones de la misma manera.
Era costoso para las empresas y un drenaje de recursos para el IRS.
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C) Acuerdos extrajudiciales durante los procesos ante 108 tribunales

Ademas de los acuerdos extrajudiciales previos a la presentacion de demandas
judiciales, puede presentarse un caso ante el Departamento de Apelaciones des-
pués de haberse interpuesto una dernanda ante el Tribunal Tributario (United States
Court Tax) de los Estados Unidos." Ello garantiza que habra al menos una oportuni-
dad de conciliar y llegar a un acuerdo extrajudicial antes de que se inicie el proceso.
Los abogados del Estado encargados de representar a la administracion ante los
. tribunales gozan tambien de la autoridad para llegar a acuerdos extrajudiciales an-
tes de que el tribunal dicte sentencia. Ello ocurre bastante a menudo, y hay un gran
namero de casos presentados ante los tribunales que sé solucionan mediante ese
tipo de acuerdos (y que se reflejan en el archivo de los casos 0 en decisiones del
tribunal acordadas previamente por las partes). Al igual que el Departamento de
Apelaciones, €l Departamento de Justicia ha adoptado Ia politica de justificar el
acuerdo extrajudicial (nicamente por los riesgos de una demanda judicial o cuando
la recaudacion de los impuestos no esté garantizada. Hay ciertos casos que se
consideran mas apropiados que otros a la hora de pactar un acuerdo extrajudicial.
LLos factores que favorecen un acuerdo extrajudicial son. el caso implica en gran
medida cuestiones de determinacion de los hechos; el caso es complejo desde el
punto de vista legal o de los hechos; un acuerdo extrajudicial puede llevar aun mejor
cumplimiento de las obligaciones legales; la preparacion del juicio sera dificil, costo-
sa o larga; los costos de oportunidad del proceso judicial son mayores queé los
resultados probables que se derivarian de la decision del tribunal. Por lo general, los
abogados del Estado no pactaran un acuerdo extrajudicial cuando el caso del con-

tribuyente afecte cuestiones importantes relativas al cumplimiento de obligaciones

legales, carezca de fundamento o presente un problema que requeriria la elabora-
cion de un precedente legal para el futuro.”

E| Departamento de Justicia ha divulgado directrices internas para los acuerdos
extrajudiciales en casos pendientes y coordina los acuerdos extrajudiciales con el

En Estados Unidos las demandas judiciales sobre temas tributarios federales se
tramitan en una jurisdiccion especializada centralizada, la United States Court Tax.
Véase para una mayor informacion la pagina web del tribunal, http://
www.ustaxcourt.gov/about.htm. (N. del T.)

Debe recordarse que en los sistemas de common law tige el principio del prece-

dente, por el cual los tribunales se ven obligados a seguir, salvo excepciones, las

decisiones previas de los tribunales superiores (efecto vertical del presente) o del
propio tribunal (efecto horizontal del precedente). Sin entrar en un mayor analisis,
puede decirse que el efecto vertical del precedente es superior al horizontal, es
decir, un tribunal puede desviarse con mayor facilidad de sus decisiones previas.
Como es obvio, €l respeto a la seguridad juridica imperante en las sociedades
contemporaneas democraticas hace que ello no sea muy habitual. (N. del T)
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IRS."® Por lo general, los acuerdos extrajudiciales se someten a diferentes niveles
de revision en funcion de si el IRS ha calificado o no el caso como apropiado para un
acuerdo extrajudicial y de la cuantia a la que tenga que renunciar la administracion.
Segun las circunstancias, los casos se clasifican por el IRS como “tipicos” 0 como
“‘susceptibles de acuerdo extrajudicial”.'” L.os casos clasificados como susceptibles
de acuerdo extrajudicial suelen involucrar cuestiones de hecho o cuestiones legales
no recurrentes, v los abogados del Departamento de Justicia pueden pactar acuer-
dos extrajudiciales sin la aprobacion previa del IRS. Los acuerdos extrajudiciales en
casos tipicos deben supervisarse por el IRS. Ademas, en el Departamento de Justi-
cia se requieren distintos niveles de supervision de los acuerdos extrajudiciales
segun la cantidad a la que renuncia la administracion tributaria. Por ejemplo, los
abogados litigantes tienen autoridad para negociar acuerdos extrajudiciales, pero la
autoridad final para aprobar los acuerdos extrajudiciales reside en los miembros de
mayor rango del Departamento de Justicia. El nivel del funcionario encargado de [a
supervision aumenta a medida que lo hace la cuantia a la que la administracion debe
renunciar para pactar el acuerdo extrajudicial propuesto.'®

3. Experiencia fuera de los Estados Unidos

Hay varios otros paises que han implementado alguna forma de resolucion de con-
flictos para solucionar y llegar a acuerdos extrajudiciales sobre conflictos tributarios
por fuera de un proceso judicial formal:

» Australia. A diferencia de los tribunales que determinan cuestiones de dere-
cho, el Tribunal de Apelaciones Administrativas (Administrative Appeals Tri-
bunal, AAT, por sus siglas en inglés) nhace un estudio de fondo de las pro-
puestas de las autoridades tributarias. Ello significa que el AAT puede usar
todos los poderes del Comisionado para reconsiderar la decision propuesta
de las autoridades y puede confirmar, variar o cancelar la decision. EIAAT es
un organismo separado de la administracion tributaria y puede revisar cues-
tiones tributarias y no tributarias. Los procedimienios del AAT se llevan a

16 Véase, p. gj., United States Department of Justice, Tax Division, “Settlement
Reference Manual”, disponible en http://www.usdoj.gov/tax/readingroom/foia/tax.htm.

17 Si un abogado del Departamento de Justicia cree que se deberia hacer una renun-
cia completa en todos los aspectos de un caso, debe solicitarse la recomendacion
del IRS a ese respecto.

18 Otra garantia es que los acuerdos extrajudiciales que supongan devoiuciones o
creditos superiores a un millon de dolares con respecto a impuesios especificos
deben comunicarse al Comité Conjunto sobre Tributacion (Joint Committee on
Taxation; un comité no partidista del Congreso de los Estados Unidos), que las
revisara.
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cabo por lo general con el menor formalismo posible; no se siguen las normas
sobre prueba.

Canada. La Direccién de Apelaciones (Appeals Branch) de la Agencia Tributaria
de Canada (Canada Revenue Agency, CRA, por sus siglas en inglés) es
responsable de resolver los conflictos entre la CRA'y los contribuyentes me-
diante la celebracion de revisiones administrativas justas e imparciales delas
decisiones de la CRA.* La Direccion de Apelaciones es también responsable
de promover el cumplimiento voluntario mediante la coordinacion y la admi-
nistracién de un proceso para la resolucién de conflictos e indemnizatorio. La
Direccién opera de manera independiente a otras ramas del CRA. Segunla
politica establecida del CRA, por lo general es inapropiado llegar a acuerdos
extrajudiciales que son contrarios a las practicas bien establecidas o publi-
cas del CRA, cuando contribuyentes en circunstancias comparables puede
ser tratados de manera diferente, cuando someter una cuestion a los tribuna-
les sea importante para las actividades relativas al cumplimiento del CRA, o
cuando las condiciones para llegar a un acuerdo extrajudicial no sean razona-
bles. Seguin la CRA, “los conflictos que son mas apropiados para los acuer-
dos extrajudiciales son aquellos en los que las cuestiones, y en particular los
hechos, son Unicos o inusuales y no es probable que puedan establecer un
precedente para otras situaciones, 0 cuando el acuerdo extrajudicial consi-
gue el cumplimiento de las obligaciones legales para ese afio y los venide-
ros” 2 En un patron similar al de los Estados Unidos, las apelaciones com-
plejas representan sblo el 23% de todos los casos presentados ante la Direc-
cion de Apelaciones, pero en tiempos recientes equivalen al 75% de la recau-
dacién en disputa.?’

Reino Unido. En el Reino Unido, es una politica de la Agencia Tributaria y
Aduanera de Su Majestad (His/Her Majesty’s Revenue and Customs; HMRC,
por sus siglas en inglés) intentar pactar acuerdos extrajudiciales antes de
que los casos se presenten ante los tribunales, ya que solucionar las contro-

19

21

En marzo de 2004, la CRA informé de que estaban en disputa casi 7.600 millones
de dolares procedentes de declaraciones de renta o de dictamenes sobre impues-
tos a los bienes y servicios. La Direccién de Apelaciones del CRA tiene un presu-
puesto de cerca de 80 millones de dolares y un personal de casi 1.200 funciona-
rios. Véase Report of the Auditor General of Canada to the House of Commons,
“Chapter 6: Canada Revenue Agency — Resolving Disputes and Encouraging
Voluntary Disclosure” (noviembre de 2004).

Véase “The Settlement Process”, disponible en http://www.cra-arc.gc.ca/agency/
programs_services/ disagree/settlement-e.htmi.

Véase Canada Revenue Agency, “Resolving Disputes and Encouraging Voluntary
Disclosures”.
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versias mediante acuerdos ahorra gastos y evita retrasos. EIl HMRC ha apro-
bado directrices con los principios generales que seguira cuando pretenda
pactar acuerdos extrajudiciales. En algunas situaciones, como los conflictos
sobre precios de transferencia, los términos del acuerdo no pueden ser mate-
rialmente inferiores a los que cabria esperar en caso de una decision judicial,
pero pueden pactarse en el limite inferior de ese rango.?? EIHMRC ha publica-
do directrices donde se establecen cuales son los departamentos del HMRC
que deben participar en la negociacion y la aprobacion de decisiones relativas
a un acuerdo extrajudicial.

Australia® N/D 35-50% 12 meses como
Introduccién de mediacion o arbitraje mediante N/D 80% maximo
reuniones durante las audiencias judiciales®* N/D
Canada® Entorno a 93% N/D
60.000 '
Reino Unido N/D N/D N/D
Estados Unidos 100.000 85-90% N/D
Casos pequefios (menos de 10 millones de N/D N/D 8 meses
doélares) N/D 85% 24 afios
Casos grandes (mas de 10 millones de
dolares )

.

LA PREVENCION DEL ABUSO DE LAAUTORIDAD PARA PACTAR ACUER-
DOS EXTRAJUDICIALES

Cualquier programa de la administracion publica para la resolucion extrajudicial de
los conflictos plantea la preocupacion de que los acuerdos extrajudiciales puedan

22
23

24

25

Véase HMRC, “Litigation and Settlement Strategy”.

Las estadisticas muestran Unicamente el porcentaje de casos resueltos en el
plazo maximo de 12 meses. Hay otros casos que pueden resolverse en mas
tiempo. Véase Administrative Appeals Tribunal, “Annual Report 2006-2007".
Duncan Bentley (2007), Taxpayers’ Rights: Theory, Origin and Implementation, p.
365.

Véase Canada Revenue Agency, “Resolving Disputes and Encouraging Voluntary
Disclosures”. 26 United States, General Accounting Office, “IRS Initiatives to Resolve
Disputes over Tax Liabilities” (9 de mayo de 1997). Aunque las reclamaciones de
las sociedades mercantiles como contribuyentes y de otros contribuyentes con
reclamaciones de elevada cuantia suponen el 88% de los doélares en disputa, solo
representan el 1% de los casos del Departamento de Apelaciones. /bid.
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ser inconsistentes o inapropiados en cualquier otro sentido. Dos formas de encarar
esta preocupacion son la supervision y la transparencia. Hay varios medios diferen-
tes mediante los cuales pueden usarse esas herramientas. Es habitual, por ejem-
plo, que los paises instituyan funciones de auditoria internas para garantizar que las
consultas vinculantes y los acuerdos extrajudiciales efectuados por la administra-
cion se llevan a cabo apropiadamente. Pero también se emplean una variedad de
otras técnicas, entre las cuales estarian las siguientes:

Varios niveles de supervision. Una opcion para garantizar la resolucion apro-
piada de conflictos mediante la accion o la negociacion de la administracion
es ordenar la supervision de los acuerdos extrajudiciales que excedan ciertos
montos o cuando se reduzca un porcentaje importante de la liquidacion pro-
puesta por las declaraciones tributarias o del dictamen originalmente pro-
puesto por los funcionarios, o cuando un acuerdo extrajudicial se desvie de
las posiciones usuales de la autoridades tributarias.?® En el Departamento de
Apelaciones del IRS, los altos cargos supervisan la calidad de muchos de los
acuerdos efectuados por los agentes tributarios del Departamento de Apela-
ciones.?” En el Departamento de Justicia de los Estados Unidos se requieren
niveles mas altos de supervision para los acuerdos extrajudiciales en funcion
del monto al que renuncie la administracion pablica en ellos.

Limitaciones al poder discrecional — Circulares. El Departamento de Apela-
ciones del IRS divulga en ocasiones instrucciones y circulares donde expre-
sa su posicion con respecto a los acuerdos extrajudiciales con el fin de pro-
porcionar directrices a los agentes tributarios. Se usan instrucciones cuando
un caso presenta problemas importantes en cuanto a la determinacion de los
hechos. Las instrucciones no establecen cual seria el porcentaje o la canti-
dad aceptables a las que se podria renunciar para llegar a un acuerdo
extrajudicial, pero si describen la posicién general del IRS e identifican los
elementos principales de hecho y de derecho que deben revisarse con el fin
de alcanzar un acuerdo extrajudicial. Las circulares en las que el IRS expresa
su posicion con respecto a los acuerdos extrajudiciales se ocupan normal-
mente de cuestiones estrictamente legales y establecen rangos especificos
para los acuerdos extrajudiciales.

Auditoria externa. Los planes del IRS, y también del Departamento de Apela-
ciones, estan sujetos a la supervision de 6rganos independientes. El Inspec-

26

27

En el IRS, la Oficina del Director Juridico determina las posiciones usuales sobre
cuestiones juridicas.

Véase United States General Accounting Office, “Compliance Measures and Audits
of Large Corporations Need Improvement”, (septiembre de 1994), pag. 74-75.
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tor General del Tesoro para la Administracion Tributaria (Treasury Inspector
General for Tax Administration; TIGTA, por sus siglas en inglés) pretende
mejorar la administracion de las leyes tributarias mediante la ejecucion de
auditorias financieras integrales y auditorias de desempefio de las activida-
des y operaciones del IRS. El TIGTA publica informes donde se examina la
eficacia de los programas del IRS y de sus controles internos.?® Ei Departa-
mento de Contabilidad General (General Accounting Office; GAO, por sus
siglas en inglés), un é6rgano legislativo (es decir, parlamentario), revisa tam-
bién los programas y procedimientos del IRS para vigilar su eficacia.

Acceso limitado a los datos del contribuyente. El IRS ha establecido procedi-
mientos para limitar el acceso no autorizado de sus empleados a los datos
de los contribuyentes. Sélo los empleados directamente responsables del
asunto tienen acceso a esos datos y su acceso depende de la funcion que
desempefien en el organigrama de la institucion. El IRS busca por lo tanto
controlar el acceso inapropiado a los datos y registros, en particular cuando
pueden modificar la responsabilidad tributaria. Lleva a cabo programas de
formacion anuales sobre el acceso apropiado a los registros y, en los casos
de declaraciones electronicas de impuestos, cuenta con programas de orde-
nador que vigilan el uso no autorizado de los registros de los contribuyentes.

Publicacion expurgada o editada de las respuestas a las consultas vinculantes.
Puesto que por lo general las consultas vinculantes efectuadas por particula-
res se publican en forma editada, es decir, expurgadas de los datos que
permitan identificar a los contribuyentes, los empleados de la administracion
fiscal saben que sus esfuerzos se veran sometidos a escrutinio publico. Esta
transparencia proporciona otra garantia procedimental adicional.

Programas de formacidn y codigos de conducta. Ademas de los controles
internos y externos, se usan los programas de formacion y los codigos de
conducta para garantizar que los acuerdos exirajudiciales y las decisiones
administrativas cumplen con ciertos estandares. El Departamento de Apela-
ciones tiene programas generales de formacion, que se concentran en la
integridad, el papel de los funcionarios publicos y la proteccion de los dere-
chos de los contribuyentes, con lo que se busca crear una regla cultural que
desestimule el comportamiento deshonesto.

Véase, p. gj., TIGTA, “Management Advisory Report: New Job Description Gives
Employees Broad Authority Without Additional Compensating Controls”, (diciembre
de 2001). :
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Revision judicial de los acuerdos extrajudiciales en los procesos ante los
tribunales. Para aquellos conflictos que llegan a juicio, los jueces pueden
intervenir en la aprobacion de los acuerdos extrajudiciales y para garantizar
que se cumplen los términos de los acuerdos extrajudiciales.

Ademas de garantizar la consistencia'y la calidad general de las actuaciones admi-
nistrativas, los Estados Unidos y otros paises emplean otros métodos para prevenir
la corrupcion, entre los cuales cabe mencionar:

©

Unidades anticorrupcion. Muchos paises tienen una entidad anticorrupcion
independiente responsable de la supervision de las conductas de los funcio-
narios y de verificar sus declaraciones de bienes. Enlos Estados Unidos, €l
TIGTA, un organismo independiente, se encarga de la supervision del IRS.2°
Se le ha concedido al TIGTA jurisdiccion y responsabilidad exclusivas para
hacer cumplir las normas penales relativas a las actividades del IRS, entre
ellas las normas que regulan las conductas deshonestas de los empleados
del IRS y los intentos externos por coiromper al personal del IRS. También
lleva a cabo programas a iniciativa propia, como comparacion de archivos de
ordenador para identificar el fraude o el mal uso, los programas de formacion
en ética y controles internos, y programas de investigacion a iniciativa de
terceros, como las investigaciones a partir de denuncias relativas a conduc-
tas deshonestas de empleados o de contribuyentes.

Castigo de la corrupcion. Ademas de identificar y de impedir la corrupcion, es
importante que los individuos acusados de corrupcion sean procesados judi-
cialmente v, en caso de ser procedente, castigados. En los Estados Unidos,
una vez que se ha completado una investigacion, el TIGTAredacta un informe
de investigacion. Las investigaciones donde se encuentran suficientes prue-
bas de existencia de un ilicito penal se remiten al Departamento de Justicia o
a las autoridades locales para la presentacion de demandas judiciales. Todas
las investigaciones sobre conductas improcedentes que verifican o refutan
las denuncias de conductas improcedentes de la administracion se remiten a
la direccion del IRS para que se adopten las acciones administrativas corres-
pondientes. Las conductas improcedentes de los contribuyentes y de los
empleados del IRS se hacen publicas, de manera que el publico y los contri-
buyentes comprendan las consecuencias que se siguen de un comporta-
miento deshonesto.

29

El predecesor del TIGTA, el Servicio de Inspeccion del IRS (IRS Inspection Service),
se cre6 en 1951 como respuesta a las alegaciones de corrupcion del IRS. Como
parte de la ley de reestructuracion y reforma del IRS (Restructuring and Reform Act)
de 1998, el Servicio de Inspeccion se transfirio al TIGTA, un inspector general
independiente.
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Defensor del contribuyente. El IRS cuenta con una Defensoria del Contribu-
yente, que por lo general es responsable de reducir el nimero de tramites
burocraticos y de garantizar que las opiniones de los contribuyentes sean
oidas por el IRS. La Defensoria del Contribuyente puede emplearse para reci-
bir e investigar las denuncias del publico sobre supuesta corrupcion adminis-
{rativa.

Declaraciones de bienes. Una norma muy especifica de la legislacion estado-
unidense es que ciertos funcionarios pUblicos, tras asumir el cargo, deben
presentar declaraciones de bienes a una comision anticorrupcion; estas de-
claraciones deben actualizarse anualmente. Alos funcionarios de mayor ran-
go del IRS v a los empleados con responsabilidades de gran repercusion
publica se-les requiere la entrega de informes sobre estados financieros.

Rotacién de personal. La rotacion de personal se usa para introducir cierto
grado de igualdad en las relaciongs entre recaudadores tributarios y contribu-
yentes. Por ejemplo, el Departamento de Apelaciones impone que no se le
asigne ningun agente tributario al mismo contribuyente durante mas de seis
afios fiscales consecutivos.®

Normas sobre conflicto ético de intereses cuando se pasa al sector privado.
Existen normas detalladas aplicables a cualquier funcionario cuyo nivel asig-
nado de responsabilidad esté por encima de un determinado nivel cuando
éste se pasa al sector privado. El fin de esas normas es regular los conflictos
potenciales de intereses. Pasar de la administracion publica al sector privado
y viceversa es algo habitual en el sector de los impuestos en los Estados
Unidos. Las normas éticas prohiben a las personas que dejan la administra-
cion publica, entre otras cosas, establecer contactos con los antiguos cole-
gas durante periodos especificos de tiempoy trabajar con clientes particula-
res sobre asuntos en los cuales estuvieron involucrados mientras estaban al
servicio de la administracion publica.

CONCLUSION

Los conflictos sobre asuntos tributarios son un hecho de la vida. La dificultad a la
hora de resolver esos conflictos puede causar importantes problemas tanto a los
contribuyentes como a las administraciones publicas (p. /., incertidumbre, costos
sustanciales, problemas sobre el uso de los recursos de la administracion, retrasos

30

United States General Accounting Office, “Compliance Measures and Audits of Large
Corporations Need Improvement”, (septiembre de 1994), pag. 74-75.
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en la recaudacion). En consecuencia, muchos paises han investigadoy experimen-
tado con varias técnicas y programas para la resolucion de confiictos con el fin de
mejorar los resultados generales. Aunque hay muchas formas de resolucion de con-
flictos en los Estados Unidos, dos en particular, las consultas vinculantes previas y
los organismos encargados de la resolucion extrajudicial de conflictos, son esencia-
les para la capacidad que tiene la administracion publica de procesar un gran name-
ro de problemas y declaraciones tributarias de manera eficiente.

Al facilitar un proceso relativamente informal, las consultas vinculantes previas per-
miten darles directrices oportunas a los contribuyentes y le proporcionan informa-
cién a la administracion publica sobre las transacciones efectivas que efectian en
ese momento los contribuyentes y los problemas que éstos tltimos observan. Un
organismo encargado de los acuerdos extrajudiciales, el Departamento de Apelacio-
nes del IRS, reduce los gastos y las cargas de resolver los conflictos. Es importante
sefialar que estas medidas permiten al IRS recaudar los ingresos tributarios de
forma mas rapida y con un uso menor de recursos, y es frecuente que mejoren la
resolucion de los casos al gestionarlos oportunamente. Para garantizar el éxito de
ambos programas ha sido fundamental que se les hayan dado competencias a los
funcionarios para resolver los casos sin seguir procedimientos formales. Aungue es
inevitable la aparicion de cierto riesgo de que se dicten resoluciones inapropiadas
cuando se emplean técnicas como esas, el IRS ha pretendido abordar estos riesgos
mediante una variedad de enfoques que en general parecen ser efectivos, como son
los varios niveles de supervision, la limitacion del poder de los funcionarios de la
administracion tributaria, las auditorias externas, la transparencia y la formacion de
los empleados.
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