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Resumen

E tema de la mediacion, no solo se circunscribe a la solucion de conflictos; en
materia fiscal significa también una forma de agilizar los procesos de recaudacion del
sistema tributario del cual se sostiene la actividad del Estado. En nuestro pais, hasta
este momento el tnico medio para llevarla a cabo recae en los Acuerdos Conclusivos
que se tramitan ante la Procuraduria de la Defensa del Contribuyente. Asi, el presente
articulo aborda un analisis que va, desde algunos antecedentes de la mediacion, el papel
fundamental de la PRODECON en la defensa de los derechos del contribuyente, hasta
las ventajas y las desventajas de suscribir estos Acuerdos. En tal sentido es de destacar,
que se trata de un estudio tedrico pero con opiniones y fines practicos para su imple-
mentacion.

Abstract

The topic of mediation not only it circumscribes to conflict resolution; In fiscal matters
also means a way of streamlining the processes of collection of the tax system which
sustains the activity of the State. In our country, until now the only means to carry
it out rests with the Conclusive Agreements that are processed before the Taxpayer’s
Advocacy office. Thus, this article approaches an analysis that, from some background
of the mediation, the fundamental role of PRODECON in the defense of Taxpayer
Rights, to the advantages and disadvantages of subscribing these agreements. In this
sense, it should be noted that this is a theoretical study but with opinions and practical
purposes for its implementation.
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Introducci(m

Para una mejor comprension del tema y evitar un estudio aislado es que esta inves-
tigacion se estructura en tres apartados: el primero aborda las generalidades de la
justicia alternativa comenzando por cuestiones basicas conceptuales que dan una
aproximacion al tema toral, la materia fiscal; a este respecto describiremos los ante-
cedentes y un breve estudio de los medios de defensa tradicionales jurisdiccionales
y no jurisdiccionales en la materia.

El segundo apartado esta dedicado al estudio de la Procuraduria de la Defensa
del Contribuyente (PRODECON). Comenzamos con algunos datos importantes de
los origenes del ombudsman en Suecia para luego explicar lo referente al caso mexi-
cano. En este apartado también se mencionan los derechos humanos del contribu-
yente y se enuncia el papel de la Procuraduria como defensora de estos derechos y el
actual papel que desempeiia en la mediacion fiscal en México.

En el tercer apartado centramos nuestra atencion en la figura de los Acuerdos
Conclusivos, tema poco estudiado por la doctrina mexicana pero cuyo estudio es
fundamental, sobre todo para quienes se dedican al litigio en materia fiscal, ya que
es considerado como el inico medio de defensa alternativo, es decir, distinto a los
medios jurisdiccionales tradicionales, con el que cuenta el contribuyente. En tal sen-
tido, y al ser el tema medular de esta investigacion, abordamos: su naturaleza juridi-
ca, fundamentos, procedimiento para adoptarlo, asi como las ventajas y desventajas
en relacion con otros medios de defensa en materia fiscal.

Por ultimo, a manera de conclusiones, se muestran algunas consideraciones de
las autoras en donde se destacan, entre otros aspectos, las bondades de la mediacion
fiscal, pero en un sentido objetivo y las implicaciones de llevarla a la practica a tra-
vés de la suscripcion de un acuerdo conclusivo.

I. Antecedentes

Historicamente el manejo de conflictos en las sociedades ha respondido a
dos modelos, aparentemente excluyentes y en ocasiones complementarios.
En uno, quienes tienen el conflicto lo manejan por si mismos. En el otro una
autoridad resuelve los conflictos.

Luis Miguel Diaz.!

Luis Miguel Diaz, “;Articulo 17 de la Constitucion como opcion al orden juridico?”, en: Anuario Mexi-
cano de Derecho Internacional, Revista del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, version
electronica ISSN: 24487872. Disponible en: https:/revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-
internacional/article/view/304/532 [15-02-2017].
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I.1. Nociones basicas de la resolucion de conflictos

Tradicional o historicamente, como nos ilustra Luis Miguel Diaz, han existido dos
formas de solucionar los conflictos entre dos o mas partes. Para comprender mejor el
presente estudio, consideramos como punto de partida, dar algunas aproximaciones a
los elementos antes mencionados, es decir, enunciar de manera genérica, nociones ba-
sicas como el conflicto y sus formas de solucion, a saber, la autocomposicion y la he-
terocomposicion.

Etimologicamente, la palabra conflicto proviene del latin conflictus y es definido
por la Real Academia Espafiola como: “combate, lucha, pelea, enfrentamiento ar-
mado, apuro, situacion desgraciada y de dificil salida, problema, cuestion materia
de discusion”, etcétera.? Un conflicto es algo que sin duda, es una connotacion nega-
tiva porque se presenta una diferencia de intereses entre dos o mas partes, lo cual es
comun en una sociedad, pues sus integrantes son diversos; en ideas, intereses, com-
portamiento, situaciones econoémicas, sociales, psicologicas y politicas, por mencio-
nar algunos aspectos.

En ese sentido, puede entenderse lo que precisa Josep Redorta® cuando se refiere al
conflicto como una estructura compleja, pues, atendiendo a la diversidad de los seres
humanos, hay también diversos tipos de conflictos y diversas maneras de estudiarlos.

Abhora bien, sin pretender dar un concepto especifico del conflicto, sino so6lo una
aproximacion para efectos practicos de este trabajo, entenderemos por tal, a toda si-
tuacion de incompatibilidad entre partes dirigida hacia una misma situacion u ob-
jeto. Para nuestro caso, las partes serian la autoridad fiscal y el contribuyente, cuya
incompatibilidad de intereses recae en la potestad de cobro de la primera, asi como
en las obligaciones y los derechos de los ultimos.

En cuanto a las formas de solucionar los conflictos, encontramos la autocompo-
sicion y la heterocomposicion; en la primera, las propias partes son las que encuen-
tran la solucion al conflicto, mientras que en la segunda, la solucion viene dada de
un agente externo a éste, es decir, un sujeto distinto a las partes es quien resolvera
de manera imparcial la controversia.

Estas formas autocompositivas y heterocompositivas constituyen dos grandes
lineas de intervencion en los conflictos,* las cuales se describen en el Diagrama 1.

I. 2 Medios tradicionales de defensa en materia fiscal

Nos referimos al conjunto de medios legales de defensa que los particulares tienen
frente a los actos de autoridad en materia fiscal. Estos medios tienen un fin primor-
dial y hayan su razoén, a decir del jurista Ratl Rodriguez Lobato, cuando:

2 RAE. Voz: Conflicto. En linea: http:/dle.rae.es/?id=AGHyxGk [15-02-2017].

Josep Redorta, Como analizar los conflictos: la tipologia de conflictos como herramienta de mediacion.
Madrid, Paidos, 2011. p. 30, y ss.

4 Ibidem, p. 38.
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Diagrama 1. Lineas de intervencion en los conflictos.

.7 .7

Autocomposicion Heterocomposicion

Un tercero toma una decision
respecto a como resolver el
conflicto: un juez, un arbitro, el rey,
el jefe de la tribu, etcétera.
Supuesto en el que se presume
que el tercero tiene capacidad de
decision y de ejecutar lo decidido.

Supuesto en el que las partes
son las que arreglan entre si sus
diferencias y, si interviene un
tercero, éste no tiene capacidad
decisoria, sino capacidad de
influencia limitada.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de: REDORTA, Josep. Como analizar los conflictos: la
tipologia de conflictos como herramienta de mediacion. Madrid, Paidds, 2011. Pag. 38

[...] en un Estado de Derecho, es imperativo que exista un control de lega-
lidad sobre los actos de la autoridad administrativa a fin de que se encuen-
tren en consonancia con las leyes que los rigen y permita a los particulares,
cuyos intereses puedan resultar lesionados por las violaciones que a las
mismas se cometan, tener una adecuada proteccion.’

En ese sentido, los medios de defensa fiscal, son un derecho que tienen todos los
contribuyentes a fin de echar a andar la maquinaria (por llamarle de algiin modo)
tanto administrativa como jurisdiccional, para que no se vean afectados en su esfe-
ra juridica y que ello se traduzca en un perjuicio a su persona o a su patrimonio, que
puede ser, desde una multa por incumplimiento de alguna obligacion de caracter for-
mal, hasta la determinacion de una carga que exceda a su capacidad contributiva fin-
cada por las autoridades fiscales en ejercicio de su potestad de imperio.

Dentro de estos medios tradicionales ubicamos los siguientes recursos: el juicio
contencioso administrativo o juicio de nulidad y, en su caso, el juicio de amparo, en
sus dos aspectos, directo e indirecto.

En el caso de los recursos, estos son conocidos como medios de impugnacion li-
neales, puesto que se interponen ante el area contenciosa de la misma autoridad ad-
ministrativa o ante su superior jerarquico. Por su parte, la destacada fiscalista Alil
Alvarez Alcala, sefiala que el juicio de nulidad o juicio contencioso administrativo,

5 Raul Rodriguez Lobato, Derecho fiscal, 2*. ed., México, Porrta, 2012, p. 249.
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es un procedimiento triangular en el que interviene un tercero para emitir su resolu-
¢ion,® lo mismo sucede con el juicio de amparo.

En materia fiscal, encontramos dos recursos, la revocacion y la inconformidad. El
recurso de revocacion encuentra su fundamento en el Codigo Fiscal de la Federacion,
articulo 116 y subsecuentes relativos y aplicables. Dicho recurso procede contra los
actos administrativos dictados en materia fiscal federal, tal es el caso de las resolucio-
nes definitivas dictadas por autoridades fiscales federales que determinen contribucio-
nes, accesorios o aprovechamientos, que nieguen la devolucion de cantidades en caso
de que procedan conforme a la ley; contra las resoluciones que dicten las autoridades
aduaneras; contra cualquier resolucion definitiva que cause agravios al particular en
materia fiscal; contra actos de autoridad que exijan el pago de créditos fiscales extin-
guidos o que su monto real sea inferior al exigido o cuando el procedimiento adminis-
trativo no se ajuste a lo previsto en la ley; o que afecten el interés juridico de terceros.

En el caso de los organismos fiscales autdnomos, el recurso de inconformidad
encuentra su fundamento en el articulo 294 de la Ley del Seguro Social y es procedente
cuando los patrones, algun otro sujeto obligado, los asegurados o sus beneficiarios
consideren impugnable algun acto definitivo del Instituto.

Este recurso también encuentra fundamento en el articulo 54 de la Ley del IN-
FONAVIT y procedera cuando las empresas, los trabajadores o sus beneficiarios se
vean afectados en su inscripcion al Instituto, en su derecho a créditos, cuantia de
aportaciones y de descuentos, y en general, por cualquier otro acto que lesione los
derechos de los trabajadores inscritos, beneficiarios o patrones.

Ahora bien, una particularidad de los recursos es su naturaleza optativa, es decir,
el contribuyente no estd obligado a agotarlos antes de acudir a la sede jurisdiccional,
lo cual representa un beneficio para los interesados, puesto que, como mencionamos
lineas arriba, éstos son lineales, es decir, se presentan ante la misma autoridad que
los emitid; razon por la que su eficacia puede verse limitada, pues debe ser la pro-
pia autoridad emisora la que revoque su acto en un reconocimiento de ilegalidad del
mismo o de violacién a los derechos de los contribuyentes.

Contrario a esto, en la actualidad la ventaja que precede a este recurso, es que du-
rante su tramitacion, el contribuyente no estara obligado a garantizar el adeudo fis-
cal hasta en tanto no se resuelva sobre su legalidad. También pudiéramos considerar
como posible ventaja que, si se soluciona el conflicto a través del recurso, el particu-
lar ya no tendria que acudir a la sede jurisdiccional, de ahi entonces, que se tenga a
estos recursos como un medio auxiliar en la imparticion de justicia en materia fiscal.

Por lo anterior, es posible aseverar que:

[...] el recurso administrativo es una defensa de los intereses del promo-
vente ante el Estado, por lo que no se trata de un litigio de partes en pugna.
Es decir, se trata de una instancia que segun lo define Emilio Margain Ma-

¢ Alil Alvarez Alcald, Lecciones de derecho fiscal, 2*. ed., México, Oxford, 2015, p. 149.
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nautou, el particular agota dentro de un procedimiento sin que esta situa-
cion necesariamente constituya una accion jurisdiccional.”

Ahora bien, en cuanto a los medios jurisdiccionales de defensa de los contribu-
yentes, encontramos el juicio contencioso administrativo o juicio de nulidad que se
puede definir como:

[...] un procedimiento jurisdiccional que resuelve una contienda admi-
nistrativa suscitada entre el Estado y los gobernados, por actos, proce-
dimientos o resoluciones, que lesionan o afectan su esfera juridica y que
irremisiblemente, debe ser sometida al entorno de un tercero para que con
apego a las leyes, dé la razon a quien le asista.®

En ese sentido, de acuerdo a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Ad-
ministrativo, en su articulo 20., el juicio contencioso administrativo a nivel federal,
procedera contra las resoluciones administrativas que establece la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa, asi como contra los actos administra-
tivos, decretos y acuerdos de caracter general, diversos a los reglamentos, cuando
sean autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta en union al primer acto
de aplicacion.

Por lo que hace al juicio de amparo, podemos decir que se trata de un “medio de
proteccion de las garantias individuales por actos, resoluciones o leyes de las autori-
dades que los puedan afectar”.’ El fundamento del juicio de amparo lo encontramos
en nuestro ordenamiento fundamental en sus articulos 104 y 107, tomando en cuenta
que se puede estar ante juicios de amparo directo o indirecto.

Alvarez Alcala sefiala que “el objetivo del amparo fiscal es proteger al contribu-
yente contra las contribuciones que no cumplen con los Derechos Humanos recono-
cidos en la Constitucion y en los tratados internacionales”!? Por lo anterior, es que
la misma autora precisa que el contribuyente puede recurrir al juicio de amparo con
base en cualquiera de los derechos humanos que prevén, tanto la Constitucion, co-
mo los tratados internacionales y, en especifico, los principios contenidos en el arti-
culo 31, fraccion I'V de nuestro ordenamiento fundamental, pero previo agotamiento
de los medios o recursos ordinarios que la ley disponga para la proteccion de dichos
derechos con caracter obligatorio.

1.3 Medios de defensa no jurisdiccionales en materia fiscal hasta 2013

El articulo 23 de la Ley Federal de Derechos del Contribuyente, dispone que: “Los
contribuyentes tendran a su alcance los recursos y medios de defensa que proce-

Carlos Alberto Ortega Carredn, Derecho procesal fiscal, México, Porrua, 2007, p. 4.

8 Ibidem, p. 199.

Octavio A. Orellana Wiarco, Derecho procesal fiscal. Guia de estudio, México, Porrua, 2007, p. 231.
10 Alil Alvarez Alcala, op. cit., p. 171.
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dan, en los términos de las disposiciones legales respectivas, contra los actos dic-
tados por las autoridades fiscales [...]".!" En ese tenor, el contribuyente no sélo cuenta
con los medios de defensa jurisdiccionales arriba estudiados; también cuenta con
otros medios que, aunque de caracter no jurisdiccional o no contencioso, también se
encaminan a la solucion de diferendos entre la autoridad fiscal y los pagadores de
impuestos, es el caso del mencionado en la Ley Organica de la Procuraduria de la
Defensa del Contribuyente, a saber, la queja o reclamacion.

13.1. Queja o reclamacion

Esta figura es de naturaleza no contenciosa, se tramita ante la Procuraduria de la De-
fensa del Contribuyente y tiene por objeto conocer e investigar los actos de la au-
toridad fiscal que los contribuyentes estimen violatorios de sus derechos con el fin
de que la primera desista de tales actos y, en su caso, se les restituya en el goce de
sus derechos vulnerados; lo anterior también para evitar actos que redunden en
responsabilidad administrativa y, por ende, en un perjuicio mayor de los contri-
buyentes.!?

La figura de la queja o reclamacion, que aiin se encuentra vigente, constituye
un medio a través del cual el contribuyente puede expresar las desavenencias en la
actuacion de la autoridad hacendaria, para que la Procuraduria las analice de ma-
nera imparcial y en su caso, poder emitir una recomendacion si lo considera per-
tinente.!?

Los aspectos positivos de esta figura radican en su gratuidad e inmediatez, ade-
mas de que los actos que pueden ser objeto de ésta, no necesitan ser actos definitivos
de la autoridad fiscal. El resultado de una queja o reclamacion es una recomendacion
publica emitida por la PRODECON en donde se precisen las medidas correctivas
que deben ser acatadas por la autoridad para el caso de que se trate.

Respecto de este medio no jurisdiccional, la propia Procuraduria considera que
presenta inconvenientes o limitaciones, en el sentido de que, cuando el contribuyen-
te se duele de hechos u omisiones en los procesos de fiscalizacion, especificamente
auditorias o revisiones fiscales, y se emite una recomendacion, las autoridades revi-
soras se muestran reticentes a acatarla y, por tanto, a cambiar el sentido de sus apre-
ciaciones o calificaciones en este tipo de procedimientos;'* haciendo infructuosa la
causa petendi.

Ley Federal de Derechos de los Contribuyentes. Texto vigente, disponible en: http://www.diputados.gob.
mx/LeyesBiblio/pdf/LFDC.pdf [14-03-2017].

Lineamientos que regulan el ejercicio de las atribuciones sustantivas de la Procuraduria de la Defensa del
Contribuyente. DOF, 27 de mayo de 2014, Texto vigente, disponible en: http://www.prodecon.gob.mx/
Documentos/MarcoNormativo/3-LineamientosAtribucionesSustantivasProdecon.pdf [14-03-2017].

Diana Rosalia Bernal Ladron de Guevara y Veronica Nava, Principales problemas de los contribuyentes
en el acceso a la justicia fiscal, México, Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, 2014, p. 3.

4 Idem.
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En este caso, puede hablarse de un ejercicio unilateral por parte de la PRODE-
CON vy al ser las revisiones o auditorias un ejercicio con el mismo caracter, es mas
complejo que las recomendaciones de la Procuraduria den los frutos esperados.'®

Aunado a estas limitaciones, la interposicion de la queja o reclamacion no tiene
efecto procesal alguno en las partes, dado que no interrumpe plazos, no crea ni ex-
tingue derechos y obligaciones; en otras palabras, no constituye una instancia pro-
cesal dentro de los procedimientos fiscales o administrativos jurisdiccionales. Por
lo anterior, esta figura se encuentra en situacion similar a la utilidad de los recursos
administrativos, pues dificilmente la autoridad emisora del acto que causa molestia
en el contribuyente cambiara el sentido de su acto.

1.4. La reforma hacendaria de 2014. Introduccion de la justicia alternativa en
materia fiscal

En el articulo 17 constitucional parrafo cuarto, encontramos el tema de la justicia al-
ternativa, disponiendo que las leyes preveran mecanismos alternativos de solucion
de controversias.

En atencion a ello es que otras materias como: penal, civil, familiar o laboral, se
han adelantado en la implementacion de mecanismos alternos de solucion de con-
flictos (MASC), mismos que “han cobrado una vitalidad y renovacién importante
en el campo del derecho a raiz de que se ha popularizado el empleo de la mediacion
como una forma diferente a la conciliacion, el arbitraje y la transaccion™!® En ese
sentido, es que el uso de los MASC se va haciendo cada vez mas necesario en todas
las areas del derecho, incluyendo la fiscal.

En esta ultima, solamente existian los medios de defensa a los que nos referimos
anteriormente; sin embargo, en atencion al mandamiento constitucional referido y
con impulso de la PRODECON, el 8 de septiembre de 2013, el Ejecutivo federal pre-
sentd una propuesta de Reforma hacendaria que acogi6 varias modificaciones a dis-
tintas leyes, entre ellas al Codigo Fiscal de la Federacion.

De la reforma a este ordenamiento se destaca la introduccion, en el titulo III “De
las facultades de las autoridades fiscales”, del capitulo II “De los Acuerdos Conclu-
sivos”, en donde se adicionaron los articulos 69-C, 69-D, 69-E, 69-F, 69-G y 69-H,
mismos que, de acuerdo al boletin 052/2013 emitido por la PRODECON el 9 de sep-
tiembre de 2013, a través de estos se reconoce la importancia de los derechos del

15 Diana Rosalia Bernal Ladron de Guevara, Israel Santos Flores, et. al., Acuerdos conclusivos. Primer me-

dio alternativo de solucion de controversias en auditorias fiscales, México, Procuraduria de la Defensa
del Contribuyente, 2014, p. 5.

Luis Figueroa Diaz, “La ensefianza del derecho y los medios alternos de solucion de controversias”, en:
Alegatos, nim. 73, México, septiembre/diciembre de 2010, p. 789.

Boletin 052/2013. Acuerdos conclusivos en auditorias e inmovilizacion de cuentas bancarias: temas que
posicionan los derechos de los contribuyentes en la reforma fiscal presentada por el Ejecutivo, 9 de
septiembre de 2013, Documento disponible en linea: http://www.prodecon.gob.mx/Documentos/boliti-
nes_prensa/2013/Boletin52.pdf [18-02-2017].

27‘} alegatos, nim. 96, México, mayo/agosto de 2017



Los Acuerdos Conclusivos como unico medio alternativo... pp. 287-310

contribuyente y en atencion a ello se introduce este nuevo procedimiento en materia
fiscal denominado “Acuerdos Conclusivos”, que son aplicables en el ambito federal.

II. La Procuraduria de la Defensa del Contribuyente como
ombudsman en materia fiscal

[...] el fin ultimo de los derechos fundamentales
es asegurar la dignidad humana.

Robert Alexy

ILI.1. Origen del ombudsman

La palabra ombudsman es un término escandinavo que se traduce como “defensor
del pueblo”. Gramaticalmente su traduccion se estructura de dos voces: “ombuds”
que quiere decir mediador o intermediario y “man” hombre. Diversos autores lo han
traducido como “aquél que habla por voz de otro”.

La institucion del ombudsman tiene su origen en Suecia, aproximadamente en el
siglo XVI “en cuyas postrimerias aparecio el Konnungens Hogste Ombudsmdnnen
(Procurador Supremo de la Corona) encargado de supervisar la legalidad de los ac-
tos de los funcionarios ptblicos™'®

La figura del ombudsman fue evolucionando en Suecia y posteriormente se
universalizo, de esa forma, el segundo pais en adoptar dicha figura fue Finlandia;
después de la Segunda Guerra Mundial fue adoptada por Noruega y Dinamarca;
posteriormente la asimilaron Nueva Zelanda, Israel, Portugal, Espafia y México, en-
tre otros paises. Cada uno de ellos, la ha introducido a su sistema juridico alternativo
con sus propias particularidades, pero conservando los rasgos fundamentales de su
origen, como: la proteccion de los derechos humanos y ser un 6rgano apolitico des-
vinculado de la vigilancia del poder ptblico."”

Actualmente en México, esta institucion recae en la Comision Nacional de Dere-
chos Humanos (CNDH) a nivel federal y en la Comisién de Derechos Humanos de
la Ciudad de México en el ambito local, en tal sentido, cada entidad federativa cuen-
ta con su propio ombudsman local.

18 Victor Fairén Guillén, El defensor del pueblo;, ombudsman, Madrid, Centro de Estudios Constitucio-

nales, 1982, p. 35, Cit. por: Jorge Fernandez Ruiz, en: “Derechos humanos y ombudsman en México”,
Articulo del Acervo electronico del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Disponible en
linea: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/2/883/14.pdf [20-02-2017].

En algunos casos el titular del ombudsman es nombrado por el 6rgano legislativo, en otros por el titular
del 6rgano ejecutivo o por ambos, sin embargo, lo importante es que tiene caracter autonomo, lo que le
permite emitir resoluciones sin instruccion ni consigna para cada caso especifico. Cfr. Jorge Fernandez
Ruiz, en: “Derechos humanos y ombudsman en México”, Articulo del Acervo electronico del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM. Disponible en linea: https:/archivos.juridicas.unam.mx/www/
bjv/libros/2/883/14.pdf [20-02-2017]
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En la estructura mexicana, la CNDH funge como segunda instancia, pues la pri-
mera esta a cargo de los organismos publicos, creados por el Congreso de la Union y
las legislaturas de los Estados para la proteccion de los derechos humanos, quienes
conocen de quejas en contra de actos u omisiones administrativas cometidas por au-
toridades o servidores ptblicos.?’

I1.2. La PRODECON Yy su funcién en cuanto a los derechos humanos de los
contribuyentes

La reforma Constitucional en materia de derechos humanos del 10 de junio de 2011
“tiene profundas implicaciones en el sistema juridico mexicano, pues constituye, sin
duda, un cambio de paradigma, [que se traduce en] un nuevo modelo de tutela de los
derechos del gobernado en el México contemporaneo”.?!

A partir de la reforma en comento, estos derechos adquirieron especial relevan-
cia, pues se amplid su proteccion a través del principio pro persona, el control de
convencionalidad y el control difuso de la Constitucion. De esta manera, en el articulo
lo., parrafo tercero de nuestro ordenamiento fundamental, se establece la obligacion
de todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, de promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos, de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

Ahora bien, en materia tributaria, se ha discutido si los contribuyentes cuentan
con los derechos humanos que se encuentran en la Constitucion. En sentido estricto,
por mandato constitucional previsto en el articulo 31, fraccion IV, todos los mexi-
canos estamos obligados a contribuir, lo cual nos convierte en sujetos pasivos de la
obligacion tributaria, comiinmente conocidos como contribuyentes; por ende, po-
demos aseverar que efectivamente los contribuyentes gozan de los derechos y ga-
rantias para su proteccion, previstas en el propio texto Constitucional y los tratados
internacionales de los que el Estado mexicano sea parte.

Es preciso apuntar que no se puede hablar de contribuyentes como unica cate-
goria, por el contrario, de acuerdo a la legislacion fiscal, en especifico en la Ley
del Impuesto Sobre la Renta, articulo lo., se establecen diversas categorias de con-
tribuyentes, a saber: personas fisicas nacionales o extranjeras y personas morales,
igualmente, nacionales o extranjeras, y dentro de éstas hay subcategorias que co-
rresponden al régimen conforme al cual tributan. No obstante, para efectos del pre-
sente trabajo, estudiaremos los derechos humanos comunes a los contribuyentes con
independencia del tipo de que se trate o del régimen al que pertenezcan.

La doctrina, aunque poca en el tema de derechos humanos de los contribuyentes,
es undnime. Sin embargo, un aspecto importante por resaltar es que, algunos exper-

20 Idem.

“Derechos Humanos de los Contribuyentes”, Procuraduria de la Defensa del Contribuyente, Documento
disponible en linea: file://C:/Users/Lorena%?20isidoro/Downloads/DerechosHumanosdelosContribuyen
tes(fac%C3%ADculo).pdf [20-012-2017].

276 alegatos, nim. 96, México, mayo/agosto de 2017



Los Acuerdos Conclusivos como unico medio alternativo... pp. 287-310

tos en la materia,?? equiparan los derechos humanos de los contribuyentes con los
principios rectores de las contribuciones, los cuales han sido estudiados e introduci-
dos en la doctrina desde el siglo XVIII con Adam Smith.

Lo cierto es que estos principios, contemplados expresamente en el articulo 31,
fraccion I'V de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM),
se establecieron como maximas, cuyo fin es la proteccion de los contribuyentes,
pues no basta con que una contribucion esté prevista en una norma, sino que debe
atender a estos principios en tanto que el pago de contribuciones implica una afecta-
cion al patrimonio del sujeto pasivo, por lo que, si estos principios 0 maximas no se
aplican, puede significar una afectacion a la persona y a su dignidad humana en su
caso, y es en donde se considera la participacion inminente de los derechos humanos
que también se encuentran en la Constitucion, aunque de manera implicita en algu-
nos casos, y expresa en otros a lo largo del texto constitucional, pero que son aplica-
bles a los contribuyentes, sobre todo cuando se trata de personas fisicas.

Como mera mencion, al no ser el objetivo principal de este trabajo se enuncian en
la Tabla 1 algunos de estos derechos.

En el primer apartado del presente capitulo se sefialaron algunos antecedentes
importantes de la institucion del ombudsman, en ese tenor, comentamos que la CN-

Tabla 1
Derechos humanos de los contribuyentes

Derivados del articulo 31, Implicitos en el texto
fraccion IV de la Constitucion de la Constitucion
¢ Legalidad * Seguridad o certidumbre juridica

* Equidad * Debido proceso
* Proporcionalidad Capacidad contributiva

e Territorialidad * No confiscatoriedad
* Capacidad econémica ¢ No discriminacién
¢ Minimo vital

* Acceso a la justicia pronta,
expedita e imparcial

Proteccion de la propiedad privada
Irretroactividad

Proteccion a la privacidad
entre otros

Fuente: Elaboracién propia con base en el texto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, vigente.

22 Tales como la doctora, Alil Alvarez Alcala, y Gabriela Rios Granados, y la maestra. Esmeralda Alvarez

Ascencio entre otros expertos en la materia. En esa misma tonica se encuentran instituciones publicas
y privadas que han hecho estudios al respecto como: la PRODECON y despachos privados como PWC,
entre otros.
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DH es el 6rgano que funge como tal en la proteccion de derechos humanos en gene-
ral, en México. Ahora bien, tratandose de la materia fiscal, es la PRODECON la que
funge como ombudsman de estos derechos.

Esta institucion encuentra su fundamento en el articulo 102, apartado B, de la
CPEUM, mismo que dispone que: “El Congreso de la Union y las legislaturas de
las entidades federativas, en el ambito de sus respectivas competencias, establece-
ran organismos de proteccion de los derechos humanos que ampara el orden juridico
mexicano [...]”. El parrafo siguiente dispone que dichos organismos formularan re-
comendaciones publicas no vinculantes, por lo que, ante el incumplimiento de éstas,
la autoridad a la que se dirigio la recomendacion solo tiene que fundamentar, moti-
var y hacer publica su negativa ante la Camara de Senadores o, en su caso, ante la
Comision Permanente.

En ese orden de ideas es como surge la PRODECON, organismo que comenzo
sus funciones el 1 de septiembre de 2011, después de casi siete afios a partir de que
se publicara, por primera vez, en el Codigo Fiscal de la Federacion la proteccion y
defensa de los derechos e intereses de los contribuyentes en materia fiscal, lo cual
desde entonces, se encomendo a este 6rgano.?

De acuerdo a su ley organica, en el articulo 20, la PRODECON es un orga-
nismo publico descentralizado, no sectorizado, con personalidad juridica y pa-
trimonio propios, con autonomia técnica, funcional y de gestion; lo anterior para
garantizar la autonomia de sus resoluciones y recomendaciones. Para esa misma
finalidad, la Procuraduria se basa en ciertas acciones y principios, como la ela-
boracion de su propio presupuesto de acuerdo a lo previsto en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi como el ejercicio de su gasto y la
gratuidad de los servicios que presta a los contribuyentes, los cuales se regiran por
la probidad, honradez y profesionalismo de quienes los presten (Art. 30. Ley Or-
ganica de la PRODECON).

Este organismo tiene como funciones o atribuciones sustantivas la presta-
cion de los servicios de asesoria, consulta, representacion legal y defensa,
investigacion, recepcion y tramite de quejas y reclamaciones, propuestas
de modificaciones normativas y legales, identificacion de problemas sisté-
micos, interpretacion de disposiciones legales y emision de recomendacio-
nes, medidas correctivas y sugerencias, en términos de su Ley Organica.
Cabe destacar que todos los servicios que presta la PRODECON se reali-
zan sin costo alguno para los solicitantes.?*

23 ;Qué es PRODECON? —Historia. Pagina oficial de la Procuraduria de la Defensa de los Contribuyentes.

https://www.prodecon.gob.mx/index.php/home/que-es-prodecon/historia [2-02-2017].

2% Diana Rosalia Bernal Ladron de Guevara, “Lineamientos que regulan el ejercicio de las atribuciones

sustantivas de la PRODECON (1? parte)”, Puntos finos, octubre de 2011.
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I1.3. La PRODECON como organismo de mediacion en material fiscal en
México

La materia fiscal en México, igual que otras materias como la penal, civil o familiar,

muestra un problema de saturacion en cuanto a la administracion e imparticion de

justicia, por lo que, fue necesaria la creacion de salas especializadas en el Tribunal

Federal de Justicia Administrativa, (antes Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-

ministrativa), debido a la gran diversidad de asuntos que se presentan.

En los ultimos afios se han llevado acabo otras acciones, como la creaciéon de mo-
dalidades de interposicion del juicio contencioso administrativo, tal es el caso del
juicio en la via sumaria y el juicio en linea. No obstante, a pesar de que lo anterior es
muestra de la intencion por hacer mas agiles los procesos jurisdiccionales, en algu-
nos casos, el engrose de los asuntos que se admiten a tramite, sigue siendo sustan-
cioso y no en todos los casos es la mejor opcion para un contribuyente, por lo cual,
existe una inclinacion cada vez mayor en cuanto a la solucion de conflictos a través
de la mediacion.®

Esta figura encuentra su fundamento en el articulo 17 de la CPEUM, relativo a
los mecanismos alternativos de solucion de controversias, los cuales deben ser pre-
vistos en las leyes. En nuestro caso, la especificidad y complejidad de la materia hi-
cieron necesaria la creacion de un organismo especializado en cuestiones fiscales,
por lo anterior, este tipo de mediacion se materializa a través de la PRODECON, cu-
yas funciones sustantivas se pueden englobar en dos grandes grupos: por un lado,
la defensa de los derechos del contribuyente, que a su vez hace necesaria la existen-
cia de mecanismos a través de los cuales puedan hacerse valer; y por otro lado, con
apego a estos derechos, se encuentra la funcion de resolver controversias en materia
fiscal, en un d&mbito no jurisdiccional.

Lo anterior encuentra su fundamento legal en el Cédigo Fiscal de la Federacion,
articulo 18-B que a la letra dispone:

La proteccion y defensa de los derechos e intereses de los contribuyentes
en materia fiscal y administrativa, estara a cargo de la Procuraduria de la
Defensa del Contribuyente, correspondiéndole la asesoria, representacion
y defensa de los contribuyentes que soliciten su intervencion, en todo tipo
de asuntos emitidos por autoridades administrativas y organismos federa-
les descentralizados, asi como, determinaciones de autoridades fiscales y
de organismos fiscales autonomos de orden federal.

La Procuraduria de la Defensa del Contribuyente se establece como or-
ganismo auténomo, con independencia técnica y operativa. La prestacion
de sus servicios sera gratuita y sus funciones, alcance y organizacion se
contienen en la Ley Organica respectiva.

%5 Diana Rosalia Bernal Ladron de Guevara y Veronica Nava, Principales problemas de los contribuyentes

[...] op. cit.,, p. 3.
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En sintesis, el papel de la PRODECON en la mediacion, es el de fungir como me-
diadora entre la autoridad fiscal y el contribuyente, al mismo tiempo, fungir como
defensora de estos ultimos en atencion a la naturaleza por la que fue creada. Ahora
bien, en la tramitacion de los Acuerdos Conclusivos se caracteriza por:

* Fungir como facilitadora, testigo y mediadora entre autoridad y contribuyente.
* Procurar intereses mutuos entre autoridad y contribuyente.

* Transparentar el procedimiento que se lleve a cabo para llegar a un acuerdo
conclusivo.

» Garantizar el respeto a los derechos del contribuyente.?

III. Los Acuerdos Conclusivos como iinico mecanismo alterno de
solucion de conflictos en materia fiscal en México

Cuando cambian los paradigmas, el mundo mismo cambia con ellos
Thomas S. Khun

A partir de la inclusion en el Codigo Fiscal de la Federacion del Capitulo 1. De los
Acuerdos Conclusivos, puede hablarse del inicio de la mediacion fiscal en México.
Dichos Acuerdos se incluyen en la legislacion tributaria como un medio para arri-
bar a la solucion de conflictos de manera amistosa dentro de procedimientos de fis-
calizacion.

Como antecedente de los Acuerdos Conclusivos tenemos la figura de la queja o
reclamacion que estudiamos anteriormente, de donde se deduce su poca, e incluso,
nula efectividad. Ante esta situacién, la PRODECON realiz6é un replanteamiento
en el tema de los medios alternativos de solucidon de controversias en materia fiscal
para crear uno con mayor efectividad, en donde se ejerciera un tipo de negociacion
entre el contribuyente y la autoridad en las revisiones y auditorias y ésta, tuviera
una efectiva defensa de los derechos del contribuyente, es asi como se penso6 en los
Acuerdos Conclusivos como un mecanismo idoneo para evitar y, en su caso, resol-
ver controversias.

II1.1. Naturaleza juridica de los Acuerdos Conclusivos

De acuerdo con lo establecido por la PRODECON, los Acuerdos Conclusivos tienen
el caracter de MASC, pues constituyen un medio alterno y de caracter extraproce-
sal para dirimir controversias desde el procedimiento de fiscalizacion y hasta antes
de su conclusion, evitando o tratando de evitar, de esta manera, la determinacion de

26 Diana Rosalia Bernal Ladron de Guevara, Israel Santos Flores, et. al., Acuerdos conclusivos. Primer

medio alternativo de solucion de controversias... op. cit., p. 6.
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créditos fiscales, por lo cual
es considerado un medio al-
ternativo no jurisdiccional
y anticipado de solucion de
controversias; hasta ahora,
el Ginico en su tipo en la ma-
teria fiscal.

Una caracteristica im-
portante de la mediacion
en esta materia, como en
otras, son los principios
por los que se rigen este ti-
po de procedimientos, a sa-
ber: flexibilidad, celeridad,
inmediatez y sin mayores
formalismos al estar ante la Los Acuerdos Conclusivos también tienen como finalidad

T4 _ la regulacion de la situacion fiscal del contribuyente. Para
oportuna y legltlma volun tal efecto, éste debe ponerse al corriente con todas las
tad de las partes. Esto nos obligaciones que incumplié en algin momento y lo convirtié

hace recordar lo dicho por en un contribuyente moroso o irregular.

el doctor Dorantes Tamayo,

respecto a que “la suprema

ley en los contratos es el acuerdo de voluntades (duorum pluriumve in idem placi-
tum consensus)”.?’

En ese sentido, la voluntad de las partes juega un papel determinante en la sus-
cripcion del Acuerdo y da pauta a los principios sefialados, que pretenden el acce-
so a la justicia de manera pronta y expedita, fuera de una contienda jurisdiccional
al margen de lo establecido en el articulo 17 de nuestro ordenamiento fundamental.

Los Acuerdos Conclusivos también tienen como finalidad la regulacion de la si-
tuacion fiscal del contribuyente. Para tal efecto, éste debe ponerse al corriente con
todas las obligaciones que incumpli6 en algiin momento y lo convirti6é en un contri-
buyente moroso o irregular. Es importante considerar que, en ocasiones, los contri-
buyentes no cumplen con sus obligaciones por falta de capacidad contributiva; sin
embargo, es el menor nimero de casos, por el contrario, se ha estimado que el in-
cumplimiento suele darse cuando el sujeto pasivo de la obligacion tributaria consi-
dera que dichas obligaciones son injustas o no estan apegadas a derecho.?®

Ante esta situacion, uno de los objetivos que persigue el Acuerdo Conclusivo es
relevar al contribuyente de esa irregularidad o incumplimiento, para lo cual éste
ejerce un derecho de audiencia pues tiene la oportunidad de ser escuchado por la au-

27 Luis Alfonso Dorantes Tamayo, Teoria del proceso, 8" ed., México, Porrua, 2002, p. 163.

28 Diana Rosalia Bernal Ladron de Guevara y Veronica Nava, Principales problemas de los contribuyentes

[...], op. cit., p. 19.
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toridad para que, de manera conjunta y consensuada, en la medida de lo posible, se
llegue a un acuerdo en cuanto a sus obligaciones tributarias.

Se reitera que al ser un instrumento que se ubica dentro de la mediacion, involu-
cra la voluntad de ambas partes, es decir, tanto de la autoridad en el ejercicio de su
potestad de cobro como del contribuyente en su calidad de sujeto pasivo de la obli-
gacion tributaria. Lo anterior ha sido cuestionado, pues se considera que la recau-
dacion de impuestos, por parte de las autoridades que representan al Estado en el
ejercicio de su soberania y potestad de imperio, “es una obligacion que no debe estar

sujeta a negociacion con el contribuyente”.?

No obstante lo anterior, y estando de acuerdo en que la recaudacion de contribu-
ciones es una potestad del Estado a través de sus autoridades competentes, conside-
ramos que hay situaciones en las que ésta acttia sin tomar en cuenta elementos que
llegan a ser perjudiciales para los contribuyentes o que hubo algtn error en el proce-
dimiento de revision o fiscalizacion o al momento de determinar el monto a pagar y
que redundan también en un perjuicio para €stos.

En tal sentido es que existen figuras como la condonacion, pero que, dado su ca-
racter discrecional, no son aplicables para todos, pero tampoco pueden sujetarse a un
caso particular; otro ejemplo es la devolucion del pago de lo indebido, la cual tiene que
ser impulsada por el contribuyente ante la autoridad recaudadora para efectos de que
se le devuelva lo que indebidamente pag6. Con esto, se pretende hacer referencia a que
si bien la recaudacion no es negociable, existen mecanismos que historicamente fue-
ron creados para relevar al particular de su obligacion de pago, ya sea total o parcial-
mente, por cuestiones de error (tanto del contribuyente como de la autoridad exactora),
en atencion a la capacidad contributiva del sujeto pasivo o por cuestiones en las que
los principios rectores de las contribuciones no se cumplen a cabalidad, recordemos
en este aspecto que las violaciones a los principios o derechos del contribuyente son el
parteaguas y el motivo principal en los agravios en tratandose del Juicio de Amparo.

Asi pues, consideramos que, al presentarse situaciones como las descritas en pa-
rrafos anteriores, la autoridad no debe actuar con una postura tajante, por el contra-
rio, la flexibilizacion en procedimientos, como los Acuerdos Conclusivos, puede ser
de gran utilidad, pues se romperia el paradigma de ganar-perder para dar pie al es-
quema de ganar-ganar’ entre autoridad y contribuyente.

II1.2. Fundamento de los Acuerdos Conclusivos

A. En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

De manera general, la mediacion tiene fundamento en el articulo 17 de la Constitu-
cion federal, referente al derecho humano de acceso a la justicia. Este precepto fue

29 Ibidem. p. 13.
30 Ibidem. p. 19.
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objeto de reforma en junio de 2008 para elevar a rango constitucional la regulacion
de los Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos, enfocandose en la mate-
ria penal; sin embargo, con el paso de los afios este tipo de mecanismos han ido ad-
quiriendo vigencia en otras materias, tal es el caso de la mediacion fiscal, la cual se
lleva a cabo a través del inico mecanismo alternativo hasta este momento en la ma-
teria, es decir, los Acuerdos Conclusivos.

B. En el Codigo Fiscal de la Federacion

La mediacion fiscal, y en especifico, los Acuerdos Conclusivos se encuentran regu-
lados en el Titulo I1I, Capitulo II, del Codigo Fiscal de la Federacion. A manera de
sintesis se presenta el Diagrama 2 en el que se enuncian los preceptos que regulan
este mecanismo y sus etapas, las cuales seran descritas posteriormente.

C. En los Convenios de Colaboracion en Materia Administrativa

La labor de recaudacion (cobro) por parte de la federacion, se ve favorecida con la
suscripcion de Acuerdos Conclusivos por parte de los contribuyentes respecto a im-
puestos federales; sin embargo, aqui es preciso mencionar sucintamente, que estas
facultades se han delegado también a las entidades federativas y en su caso a sus
municipios.

Diagrama 2
Contenido sintético del Titulo Ill, Capitulo Il “De los Acuerdos Conclusivos”
previsto en el Codigo Fiscal de la Federacion

Articulo Contenido sintético
69-C » ¢ Solicitud de adopcién del acuerdo conclusivo.
69-D » ¢ Tramite del acuerdo conclusivo ante la PRODECON.
69-E » * Plazo que tiene la PRODECON para concluir
el procedimiento.
69-F - ¢ Plazos que suspenden el procedimiento
del Acuerdo Conclusivo.
69-G » ¢ Condonacion de multas a los contribuyentes
que suscriban un Acuerdo Conclusivo.
69-H » ¢ Improcedencia de medios de defensa en contra del
Acuerdo Conclusivo suscrito y excepcion.

Fuente: Elaboracién propia con base en la compilacion Legislacion Fiscal y Aduanera, “Codigo
Fiscal de la Federacion”, México, SHCP, SAT, Thomson Reuters, 2016, t. .
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En efecto, los articulos 25 y 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, prevén la responsabilidad del Estado en el desarrollo nacional, con el fin
de garantizar su sustentabilidad; esto incluye la estabilidad de las finanzas publicas
y del sistema financiero, con el fin de influir favorablemente al sector econdémico.

En coadyuvancia con lo anterior, el 27 de diciembre de 1978, se publico en el
Diario Oficial de la Federacion, la Ley de Coordinacion Fiscal, cuyo objeto es orga-
nizar el sistema fiscal de la Federacion, con la participacion de las entidades federa-
tivas, sus municipios y las entonces demarcaciones territoriales.

El articulo 13 del ordenamiento en cita, regula la coordinacion de la Federacion a
través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con las Entidades Federativas,
otorgando facultades a éstas ultimas para: i) la administracion de ingresos federales,
ii) las funciones referentes al Registro Federal de Contribuyentes, iii) recaudacion,
iv) fiscalizacion y v) administracion.

Para esta labor de coordinacion, es necesaria la suscripcion de Acuerdos de Co-
laboracion Administrativa, mismos que delimitan el cimulo de facultades de cada
Entidad, segtin corresponda, y en su caso, si éstas pueden ser delegadas a sus autori-
dades fiscales locales y/o autoridades fiscales municipales. Asimismo, se especifican
los ingresos que seran materia de coordinacion, asi como aquellas percepciones que
por dicha coordinacion recibiran las entidades y/o sus municipios.

Cabe destacar que atendiendo al principio de publicidad, estos convenios son pu-
blicados en el Diario Oficial de la Federacion y su vigencia se especificara en el pro-
pio convenio o, en su caso, a partir del dia siguiente a su publicacién.

No menos importante es mencionar que conforme al articulo 14 de la Ley de Coor-
dinacion Fiscal, las entidades y los municipios adheridos al Sistema Nacional de Coor-
dinacion Fiscal, al ejercer las facultades respectivamente previstas en los convenios de
colaboracion administrativa, tendran la naturaleza de autoridades fiscales federales;
por ende, les seran aplicables lo concerniente a la legislacion fiscal federal.

En ese tenor, los actos que emitan las entidades o los municipios como entes fis-
cales federales, podran ser impugnados a través de los medios de defensa que las
propias leyes fiscales federales establezcan. Esto nos regresa nuevamente al tema
toral del presente articulo, en cuanto a los medios alternativos de solucion de con-
troversias, pues en este caso, dichas autoridades coordinadas, tendran también la fa-
cultad de celebrar Acuerdos Conclusivos que eviten alguna controversia.

Lo anterior resulta muy conveniente, considerando la participacion que estos en-
tes coordinados tienen, respecto de aquellos impuestos que recauden, pues sin ago-
tar un método heterocompositivo de solucion de controversias, podran conciliar con
el contribuyente y en su caso, agotar la labor de recaudacion encomendada.

A manera de ejemplo, se cita la fraccion X de la clausula octava del Convenio de
Colaboracion Administrativa en Materia Fiscal Federal, celebrado entre la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico y el Gobierno del Distrito Federal, que de mane-
ra expresa sefiala:
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Tratandose de la administracion de los ingresos federales coordinados y
del ejercicio de las actividades a que se refieren las clausulas novena, dé-
cima, décima primera, décima tercera, décima quinta y décima sexta del
presente Convenio, en lo conducente, la entidad ejercera las siguientes fa-
cultades:

[.]

X. En materia de Acuerdos Conclusivos, la entidad suscribira dichos acuer-
dos y les dara la atencidn correspondiente en términos de lo dispuesto por
el Cédigo Fiscal de la Federacion, en relacion con actos o resoluciones,
emitidos en ejercicio de las facultades que le confiere este Convenio.

Desde esta perspectiva, aun cuando se puede considerar que los Acuerdos Con-
clusivos pueden ser suscritos por autoridades locales (Entidades federativas y/o
Municipios), dicha facultad solo puede ser acotada cuando estos entes actiian en
Coordinacion Fiscal con la Federacion, siempre que esta facultad se encuentre pre-
vista en el Acuerdo de Colaboracion Administrativa correspondiente.

I11.3. Procedimiento

El procedimiento para llevar un Acuerdo Conclusivo se encuentra detallado en el
Codigo Fiscal de la Federacion en los articulos 69-C, 69-D, 69-E, 69-F, 69-G y 69-
H, (Diagrama 2).

Entrando a detalle, y de acuerdo en lo previsto en los numerales citados, obser-
vamos que se puede solicitar la adopcion del Acuerdo Conclusivo a partir del inicio
de facultades de comprobacion y hasta antes de la notificacion de determinacion de
un crédito fiscal, siempre que la autoridad revisora haya hecho una calificacion de
los hechos u omisiones. A continuacion se describen las etapas para la suscripcion
de un Acuerdo Conclusivo.

a) Se inicia con un escrito en el cual se senalan los hechos u omisiones con los
que no esté de acuerdo el contribuyente y se adjuntan pruebas al respecto.

b) El ombudsman, requerira a la autoridad dentro del plazo de 20 dias para que
manifieste su aceptacion o no en los términos en los cuales se plantea; di-
cha manifestacion tiene que ser debidamente fundada y motivada. Expresara
los términos en los que no se acepta y en los que procederia la adopcion del
Acuerdo. En caso de omision, la autoridad se hara acreedora a una sancion de
entre 5y 10 dias de salario minimo general vigente.

c) Con la contestacion de la autoridad, se le dara parte al contribuyente, quien
contara con un plazo de 5 dias habiles para manifestarse respecto a la acep-
tacion o no de lo argumentado por la autoridad, para efecto de suscribir el
Acuerdo Conclusivo dentro de los 20 dias siguientes, con la condonacion de
multas al 100% por nica ocasion.
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d) La PRODECON, contara con un plazo de 20 dias a partir de que se notifique
la respuesta de la autoridad fiscal para concluir el procedimiento, lo cual sera
notificado a las partes. Al concluirse el procedimiento con la suscripcion de
un acuerdo, éste debe firmarse por ambas partes asi como por la mediadora,
es decir, la Procuraduria, quien podra dar seguimiento al cumplimiento de di-
cho Acuerdo a través de mesas de trabajo.

No se omite mencionar que el procedimiento de fiscalizacion queda suspendido
a partir de la solicitud del Acuerdo Conclusivo y hasta la terminacion de este proce-
dimiento. Una vez que se adopto el acuerdo, no procede medio de defensa alguno,
en tal sentido, las autoridades fiscales no podran desconocer los hechos u omisiones
sobre los que verso el Acuerdo Conclusivo, por tanto, tampoco procederd juicio de
lesividad en su favor, salvo que compruebe que se trata de hechos falsos.

Ahora bien, la figura de la mediacion fiscal a cargo de la Procuraduria, funge
un papel determinante, en los diferentes momentos en los que da a conocer a cada
una de las partes, respectivamente, su postura dentro del procedimiento; debiendo,
primeramente velar que no haya violacién a los derechos del contribuyente y poste-
riormente, verificara que los términos planteados por la autoridad hacendaria sean
acordes a las disposiciones fiscales.

II1.4. Ventajas y desventajas de los Acuerdos Conclusivos

Los MASC, pueden ser considerados, de manera general, mecanismos de gran
ayuda en la imparticion de justicia; sin embargo, no siempre atienden a su objetivo,
al ser llevados a la practica.

En el caso de los Acuerdos Conclusivos, se pueden destacar muchas de sus bon-
dades; de manera enunciativa, mas no limitativa, tenemos: 1) evitar la determinacion
de un crédito fiscal exigible, ii) la condonacion del 100% de las sanciones determi-
nadas por incumplimiento a las disposiciones fiscales u omision de pago (multas de
fondo o forma), y iii) la suspension en el tiempo de duracion de la auditoria; sin em-
bargo, estas bondades pueden jugar un papel en contra de los contribuyentes para
fines practicos.

En efecto, si bien evitan la determinacion de un crédito fiscal, necesariamente
el contribuyente se ve obligado a la autocorreccion y al pago de aquellas observa-
ciones que la fiscalizadora haya realizado durante la auditoria, es decir, necesaria-
mente el arreglo con la autoridad que, en casi todos los supuestos, lleva implicita
la obligacion de pago; por tanto, los contribuyentes que acudan a un Acuerdo Con-
clusivo, deben tener presente que el tema central versara en una cuestion de fon-
do y no de forma, pues esta iltima no sera trascendente una vez que se suscribe el
mismo; por lo tanto, antes de acudir a este medio alternativo, el contribuyente de-
be ponderar la factibilidad en la suscripcion de un acuerdo, o bien, la gravedad en
una infraccion de forma, que su trascendencia le pudiera dar un mayor beneficio
con la interposicion de un medio heterocompositivo de solucion de controversia
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—recurso de revocacion o juicio de nulidad, también llamado juicio contencioso
administrativo—.

En el tema del beneficio de 100% de las multas, éste solo puede ser aplicado por
unica ocasion, lo cual limita en demasia el beneficio del Acuerdo Conclusivo, pues
si consideramos que conforme al articulo 76 del Codigo Fiscal de la Federacion, la
multa por omision en el pago de contribuciones puede ser de 55% hasta 75%, res-
pecto a la cantidad omitida; los montos finales pueden rebasar por mucho el importe
historico, pues a €ste se adiciona una actualizacion y recargo. En ese sentido, a ve-
ces resulta mas factible para el contribuyente, aceptar una autocorreccion fuera de
un acuerdo conclusivo que le permita la reduccion de las multas en un tiempo mas
breve que durante la tramitacion del acuerdo; pues el hecho de que se suspenda el
ejercicio de las facultades de comprobacion, no infiere que por ello también se sus-
pendan la actualizacion y los recargos.

IV. Conclusiones

Primera.- Los medios de defensa fiscales tradicionales aunado al sistema burocrati-
co de la Administracion Publica, en especifico de las autoridades fiscales, han
generado una sobrecarga de trabajo en los tribunales e instancias administra-
tivas encargadas de su resolucion, por lo cual, se hizo necesaria la implemen-
tacion de nuevos mecanismos para la solucion de controversias o bien para la
prevencion de éstas en materia tributaria.

Segunda.- Como pudo constatarse, la figura de la queja o reclamacion, a pesar de re-
presentar un instrumento valioso de caracter no jurisdiccional, era infructuoso;
se afirma pues, que ante la rebeldia de la autoridad hacendaria para su aplica-
cion, se trataba de letra muerta para el caso en concreto.

Tercera.- El apego estricto a los principios rectores de las contribuciones y a los de-
rechos de los contribuyentes, es de dificil consecucion, ya que, por una parte, no
puede estarse a situaciones particulares; pero por otra, el abuso de la generali-
dad lleva a hablar de una universalidad, lo que puede redundar en un perjuicio al
contribuyente, ya sea en su persona o en su patrimonio. En ese sentido, conside-
ramos que la existencia de un organismo especializado garante de los derechos
de los contribuyentes es un gran paso en la proteccion de éstos.

Es importante mencionar que algunos especialistas en el tema, al referirse a los
derechos de los contribuyentes, estiman que puede ser tal su importancia que
incluso se dé paso a una nueva generacion de derechos; hasta el momento, es un
tema poco estudiado que requiere de profundizacion para establecer los dere-
chos de los contribuyentes de acuerdo a las categorias o regimenes bajo los que
tributan los mexicanos y, en su caso, los extranjeros.
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Cuarta.- La mediacion en materia fiscal ha significado la ruptura del paradigma
“ganar-perder” para convertirse en el “ganar-ganar”, entre autoridad y paga-
dores de impuestos, pues el que no se resuelvan los asuntos y que aumente el
numero de contribuyentes irregulares genera una pérdida de ingresos para la
Federacion. Por el contrario, negociando y conviniendo a través de los Acuer-
dos Conclusivos, el nimero de contribuyentes morosos o irregulares puede
disminuir y acrecentar los ingresos federales; lo anterior, siempre y cuando
no se caiga en la misma dinamica que ha entorpecido la imparticion de justi-
cia a través de los medios jurisdiccionales de defensa que describimos ante-
riormente.

Quinta.- Los Acuerdos Conclusivos han tenido buena aceptacion por parte de los
contribuyentes; sin embargo, y en relacion con la conclusion anterior, desafor-
tunadamente se siguen presentando inconvenientes de tiempo en su tramitacion
y suscripcion final. En algunas ocasiones, la carga de trabajo de la Procuraduria
no permite un estudio medular del problema; por lo que una propuesta es que la
PRODECON crezca en la medida de su carga de trabajo; o en su caso, trate de
erradicar el problema de origen, a través de la simplificacion en el cumplimien-
to de obligaciones fiscales.

Sexta.- En el tramite de los Acuerdos Conclusivos se deberia prever en todo momen-
to la condonacion de multas, sin importar el nimero de veces que se acuda al
mismo, pues el efecto sancionador de éstas puede verse subsanado a partir de
la voluntad del contribuyente de buscar una solucion antes que la controversia.

Séptima.- Si bien el acuerdo conclusivo ha surgido como un medio novedoso de so-
lucion de controversias en materia fiscal, en algunas ocasiones no resulta del
todo conveniente para el contribuyente, pues su tramite suele ser tardado por
la carga de trabajo de la PRODECON, por lo que una vez que el contribuyente
acepta adoptar dicho Acuerdo, las cantidades a pagar llegan a excederse de ma-
nera considerable por la aplicacion de la tasa de recargos; por ello, se propone la
omision o reduccion en el porcentaje de la misma durante la depuracion de este
procedimiento ante la Procuraduria, pues la determinacion de dichos recargos
deriva de la falta de pago del tributo; sin embargo, cuando se esté sujeto a este
MASC, el tiempo de tramite es ajeno a la propia voluntad del contribuyente, no
obstante, éste muestra su disposicion para evitar la generacion de cualquier con-
flicto con el recaudador de impuestos.
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